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RESUMO

SILVA, Lara Lucia da. M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, fevereiro de 2014.
Formacdo do sistema previdenciario brasileiro: fatores histéricos e econdmicos
Orientador: Thiago de Melo Teixeira da CosBoorientadores: Suely de Fatima Ramos
Silveira e Leonardo Bonarcki Mattos

A Previdéncia Social instaurada no Brasil ap@euno principio politico aleméao, definido

pela expressasozialstaa(Estado Social) e, por isso, apresentou algumas semelhancas com o
modelo bismarckiano, tais como o sistema de reparticdo, o financiamento tripaatite e
necessidade de contribuicdo prévia para a concessao de beneficios, formando as bases para
atual estrutura. Tanto no Brasil quanto na Alemanha, o que se percebe é que a expanséo das
politicas ligadas ao seguro social ocorreu em um contexto marcado por intensas mudancas
sociais que acompanharam a modernizacdo da sociedade, as demandas impostas pelo aument
dos riscos e situacdes de emergéncia, a exigéncia por direitos sociais, a necessidade de regula
0s movimentos reivindicatorios, o enfraquecimento de instituicdes tradicionais de assisténcia
como a familia, a igreja e a insuficiéncia do mercado em prover o bem estar. Diante deste
contexto, o presente estudo partiu de dois questionamentos: Como se deu o processo de
formacgéo do Sistema Previdenciario Brasileiro enquanto instrumento de politica publica, em
perspectiva histérico-comparada com a formacdo do seguro social 2l€odm esse
processo de formacédo e a atual situacdo macroeconémica influenciam nas receitas e despesa:s
do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS)? Para isso, o trabalho buscou analisar
trajetéria do Welfare Stateno contexto brasileiro sob a perspectiva das politicas
previdencidrias, tracar a evolucéo da Previdéncia Social nos 90 anos de historia, com o intuito
de identificar possiveis obstaculos e entraves em seu percurso para a efetivacdo dos direitos
sociais, apresentar uma analise comparativa por meio de uma abordagem histérica do modelo
previdenciario brasileiro com o modelo alemé&o, destacando suas semelhancas e diferencas e
analisar a atual estrutura e a situacdo orcamentaria do Regime Geral da Previdéncia Social,
verificando possiveis relacdes entre as variaveis macroecondémicas e as receitas e despesa:
previdenciarias. A partir dos resultados, percebeu-se que desde a criagcdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPs) até o atual Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS),
houve a reestruturacdo dos seus sistemas e instituicbes, a fim de aumentar a protecdo e
promover o bem estar social, atender aos preceitos de universalizagédo, igualdade e justica

instaurados na Constituic&ao mesmo tempo, atingir os interesses econdmicos e fiscais que
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um modelo financeiro equilibrado impde. No entanto, ocorre que estas refermas
reestruturacdes tém contribuido para descaracterizar a Previdéncia enquanto sistema de
protecao social, principalmente, ao encara-la como um seguro social em prol de um equilibrio
financeiro, reduzindo a sua capacidade de consolidacdo como uma polificdfaie State,
afastando-a do seu modelo genitor. E, a partir do modelo de Vetores Autorregressivos foi
possivel verificar que as mudancas salariais podem provocar impactos nas receitas e nas
despesas previdenciarias e que a taxa de juros Selic afeta a receita e a taxa degdesempre
também tem influéncia significativa nas despeBas isso, algumas alternativas de reformas,

tais como o rebaixamento das contribuicGes patronais, para que as empresas invistam em
novos postos de trabalho, elevacéo do teto salarial sujeito a contribuicao e a diversificacao das
fontes de receita podem aliviar o sistema dos problemas financeiros e fornecer condi¢des para
que o Estado seja capaz derpower a protecdo social e garantir o bem estar da populacéao.
Assim, uma instituicdo previdenciaria ao elaborar seu plano de beneficios, deve considerar
ndo s6 os aspectos historicos e sociais, mas também os econdmicos que, de forma conjunta,
contribuem para formar um sistema estruturado, capaz de garantir melhores condicdes de vida

e bem estar social.
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ABSTRACT

SILVA, Lara Lucia da. M.Sc., Universidade Federal de Vigcosa, February Zddnation

of the Brazilian social-security system: historical and economic factor&dvisor: Thiago

de Melo Teixeira da Costao-advisors: Suely de Fatima Ramos Silveira and Leonardo
Bonarcki Mattos

The Social Security system established in Brazil was based on the German political principle
defined by the expressiddozialstaaisocial state), and thus it displayed some similarities to
the Bismarckian model such as the distribution system, the tripartite financing, and the need
for prior contribution to the granting of benefits, forming the bases for the current structure. In
both Brazil and Germany, it can be observed that the expansion of the policies related to the
social security occurred in a period marked by intense social changes that followed the
modernization of society, demands imposed by the increasing risks and emergency situations,
the demand for social rights, the need to regulate collective protests, the weakening of
traditional institutions of assistance like the family and the church, and the market failure in
providing welfare. In light of this scenario, the present study was based on two questions:
What was the process of formation of the Brazilian Social Security System as an instrument
of public policy like from the historical perspective compared with the formation of the
German social insurance? How do this formation process and the current macroeconomic
situation affect the revenues and expenses of the Social Security General Regmnee(

Geral da Previdéncia SociaRGPS)? To answer these questions, this study analyzed the
trajectory of theWelfare statein the Brazilian context from the standpoint of the social-
security policies and traced the evolution of the Social Security in its 90 years of existence
aiming to identify possible obstacles and barriers in its development for the fulfilment of
social rights, and present a comparative analysis through a historical approach of the Brazilian
Social Security model with the German model, showing their similarities and differences and
analyze the current structure and the budgetary situation of the Social Security General
Regme, determining possible relationships between the macroeconomic variables and the
social-security revenues and expenses. Based on the results, it could be observed that from the
creation of the Funds for Retirements and Pensi@asxés de Aposentadorias e Pensoes
CAPs) to the National Institute of Social Securiliys(ituto Nacional de Seguridade Sogcial
INSS), its systems and institutions were restructured so as to increase the protection and
promote social welfare, obey the terms of universalization, equality and justice established in
the Constitution, while achieving the economic and fiscal interests that a balanced financial
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model requires. However, these reforms and restructurings have contributed to
mischaracterizing the Social Security as a alggrotection system, especially by regarding it

as a social security aimed atfinancial balance, reducing its consolidation capacity as a
Welfare state policy, distancing from its parent model. And based on the Vector
Autoregressive Models through the monthly series, it was possible to verify that the salary
changes can bring about impacts on the social-security revenues and expenses; that the
Special Clearance and Escrow Syst&istema Especial de Liquidacdo e Custp@&LIC)

interest rate affects this revenue; and that the unemployment rate also has a significant effect
on the expenditures, respectively. Therefore, some reform alternatives such as lowering the
employer contributions, for companies to invest in new jobs; raising the wage ceiling subject
to contribution; and diversifying the revenue sources can alleviate the financial problems of
the system and provide conditions for the Social Security to be able to provide social
protection and ensure the welfare of the population. Thus, when a social-security institution
elaborates its benefits plans, it should consider not only the historical and social aspects, but
also the economic aspects, which together contribute to forming a technically structured

system capable of ensuring better future life conditions and social welfare.
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APRESENTACAO DA DISSERTACAO

Esta dissertacdo € composta por quatro artigos relacionados com a Previdéncia Social
Brasileira. O objetivo geral deste trabalho consiste em analisar o processo de formacao do
sistema previdenciario brasileiro e identificar as variaveis macroecondmicas que influenciam
diretamente as receitas e as despesas do Regime Geral da Previdéncia Social.

O primeiro artigo intituladd‘4 politica do Welfare State no contexto previdencidrio
brasileiro” tem como objetivo analisar a trajetéria da Previdéncia Social brasileira sob a
perspectiva doNelfare Statebem como entender a sua origem histérica e suas principais
caracteristicas para, posteriormente, tracar um perfil do Estado do Bem Estar Social brasileiro,
fornecendo as bases tedricas para as discussdes dos proximos artigos.

O segundo artigo cujo tema é “A formacdo do sistema previdenciario brasileiro: 90
anos de historia” objetiva tracar a evolucao da Previdéncia Social brasileira nos 90 anos de
histéria, com o intuito de identificar possiveis obstaculos e entraves em seu percurso para a
efetivacdo dos direitos sociais, bem como entender quais fatores contribuiram para a formacéo
da atual situacéo financeira do sistema previdenciario.

O terceiro artigo intitulado“4 formacdo das politicas previdenciarias: analise
comparativa da experiéncia alema e brasiléirem como objetivo apresentar uma analise
comparativa por meio de uma abordagem histérica do modelo previdenciario brasileiro com o
modelo aleméao, destacando suas semelhancas e diferencas ao longo da evolucdp histérica
buscando identificar pontos que poderdo subsidiar o debate em relacdo a experiéncia
brasileira, verificando se as politicas previdenciarias brasileiras vém, ao longo dos anos, se
distanciando ou se aproximando de seu modelo genitor.

Por ultimo, o quarto artigdlmpacto de variaveis macroeconémicas nas receitas e
despesas do Regime Geral da Previdéncia Social no Biasdca analisar @atual estrutura e
a situacdo orcamentaria do Regime Geral da Previdéncia Social, verificando possiveis
relacdes entre as varidgenacroecondmicas e as receitas e despesas previdenciarias através
dos modelos de Vetores Autorregressivos (VAR) e da funcdo impulso e resposta,
identificando os principais fatores a se considerar para alcancar o equilibrio financeiro e
atuarial do RGPS.



1 INTRODUCAO GERAL

As formas de prover o bem estar social por meio do seguro social variam de acordo
com as peculiaridades historicas, sociais, econdémicas e politicas de cada sociedade. Nos
paises ocidentais, o Estado do bem estar social é delineado e configurado por medidas
adotadas na promocdo da saude, melhoria de renda, habitacdo, moradia, educacéo
previdéncia, dentre outros. Dessa forma, entende-se que o Estado Social ou Estado do bem
estar social se baseia em um compromisso do Estado na politica de constru¢do dos direitos
dos cidadaos, estando, portanto, diretamente ligado ao Estado democratico de direito, com o
objetivo de promover o crescimento econémico e a seguranca social.

Uma das maneirae@ Estado se relacionar com a sociedade, promovendo o bem estar
e garantindo a seguranca social é através da Previdéncia Social, que tem como objetivo
amparar legalmente com recursos financeiros a classe trabalhadora quando esta é afastada dc
mercado de trabalho por motivos de doenca, invalidez ou idade avancada. No Brasil, a ideia
de seguro social surgiu no final do século XX, onde os trabalhadores de uma empresa, sem a
participacdo direta do poder publico, sentiram a necessidade de criar fundos de auxilios, a fim
de garantir a subsisténcia quando impossibilitados de trabalhar.

As primeiras iniciativas de beneficios previdenciarios nasceram na Alemanha, em
1883, durante o Governo do Chanceler Otto Von Bismarck, em resposta as greves e pressdes
dos trabalhadores. O modelo bismarckiano é um sistema de seguros sociais no qual o
montante das prestacdes € proporcional a contribuicdo efetuada; os recursos sao provenientes
da contribuicdo direta de empregados e empregadores, baseada na folha de salarios (HUBER,
1965); em relacao a gestdo, cada beneficio € organizado em Caixas geridas pelo Estado, com
participacdo dos contribuintes, ou seja, empregadores e empregados (BOSCHETTI, 2003),
com o objetivo de ajudar a reduzir a pobreza, fornecer a seguranca e a continuidade da renda e
reduzir a desigualdade entre as familias (ALBER, 1989).

A Previdéncia Social instaurada em 1923 no Brasil apséows principio politico
aleméo, definido pela express&ozialstaat(Estado Social) e, por isso, apresentou algumas
semelhancas com o modelo bismarckiano, tais como o sistema de reparticdo, o financiamento
tripartite e a necessidade de contribuicdo prévia para a concessao de beneficios, formando as
bases da atual estrutura previdenciaria. Tanto no Brasil quanto na Alemanha, o que se percebe
€ que a expansao das politicas ligadas ao seguro social ocorreu em um contexto marcado por

intensas mudancas sociais que acompanharam a modernizacdo da sociedade, as demanda
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impostas pelo aumento dos riscos e situacdes de emergéncia, a exigéncia por direitos socialis,
a necessidade de regular os movimentos reivindicatorios, o enfraquecimento de instituicdes
tradicionais de assisténcia como a familia e a igreja e a insuficiéncia do mercado em prover o
bem estar social.

Ao longo da sua evolugéo historica, a Previdéncia Social brasileira tem sido objeto de
discussbes, desde a criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs) até o atua
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), com a reestruturacdo dos seus sistemas e
instituicdes, a fim de aumentar a protecdo e promover o bem estar social, buscando atende
aos preceitos de universalizacdo, igualdade e justica instaurados na Constituicdo e, a0 mesmo
tempo, atingir os interesses econdmicos e fiscais que um modelo financeiro equilibrado
impBe. No entanto, ocorre que estas reformas e reestruturacdes tém contribuido para
descaracterizar a Previdéncia enquanto sistema de protecdo social, principalmente, ao encara-
la como um seguro social (BOSCHETTI, 2003) em prol de um equilibrio financeiro,
reduzindo a sua capacidade de consolidacdo como uma verdadeira poiffieifade State.

Isso ocorre, pois, 0 sistema previdenciario vem apresentando desequilibrios entre
beneficios e custeios, se intensificando ainda mais ap6s a promulgacdo da Constituicdo de
1988, em que o sistema previdenciario passou por profundas transformacgdes, com politicas
benevolentes e aumento da cobertura muitas vezes sem a contrapartida da contribuicédo prévia,
como no caso dos trabalhadores rurais. Na visdo de Favoni (2001), Ferraro (2010) e Ibrahim
(2011), os desequilibrios financeiros decorrem tanto de deficiéncias estruturais na construcéo
dos regimes de protecdo, quanto do crescimento do niumero de aposentadorias e das questde:
demograficas, além das recentes alteracdes no mercado de trabalho que, com a informalizacao
das relacOes trabalhista® @umento da “autonomizagdo” da for¢a de trabalho, geram uma
perda significativa da arrecadagéo.

Vérios trabalhos ja foram desenvolvidos na area da Previdéncia Social. Dentre eles,
destaca-se como um dos pioneiros, Perticone (1950) que traz um enfoque mais amplo sobre a
Previdéncia e Assisténcia Social, Monteiro (1950) com trabalhos sobre o seguro social
brasileiro e a experiéncia estrangeira, Potesta (1960) com uma abordagem mais voltada para a
assisténcia social e Torres de Oliveira (1968) que possui varios trabalhos sobre a Previdéncia
Social, sua administracédo, estrutura e etc. Além disso, destacam-se os trabalhos de Batich
(2004) e Santos (2009) que analisaram a trajetoria da Previdéncia Social. Pereira Junior
(2005) também evidencia os aspectos relacionados com a evolucado histérica da Previdéncia
Social, porém se voltando mais para os direitos fundamentais e aspectos legislativos. Mais



recentemente, Silva (2010) constréi um quadro da evolucao histérica da Previdéncia Social no
Brasil e Leiteet d. (2010) relacionam as varidveis que influenciam no resultado da
Previdéncia Social Brasileira, propondo sugestdes para equilibrio financeiro entre receitas e
despesas, dada a importancia dessas rubricas para compreender a dinamica financeira
previdenciaria.

Diante da complexidadem compreender a atual estrutura previdenciéria brasileira,
faz-se necessario analisar, primeiramente, as bases historicas sob as quais ela se fundamento
ao longo dos 90 anos de historia, a partir do entendimento da evolugéelfdoe Stateno
mundo e como ele chegou e se configurou no contexto brasileiro. Para isso, é necessario
lancar um olhar sob as bases que fundamentam as politicas previdenciarias, de modo a
compreender como elas se desenvolveram ao longo dos anos e, principalmente, se ficaram
restriisa logica do seguro ou se incorporaram aspectos mais abrangentes da universalizacao
da protecéo social.

N&o obstante, torna-se fundamental evidenciar que, apesar da Previdéncia ser um
importante aspecto para se entender o caminho percorrido pela politidelfdes Stateno
Brasil, isso ndo significa que as outras areas da seguridade social, como a saude e a
assisténcia social devam ser desconsideradas, como Boschetti (2003) defende, rompendo,
assim, com a légica da fragmentacédo das politicas da seguridade social.

Para se analisar as politicas de protecao social, deve-se inseri-las em contextos mais
abrangentes, como os sociais, politicos, econémicos, sob uma perspectiva social e historica,
ao invés de analisa-las apenas enquanto uma politica social por si sé. Isso porque para a
construcdo e formacdo de uma politica social, como é o caso da previdenciaria, fatores
macroecondmicos, politicos e historicos tém papel crucial e vao determinar sua configuracao
e formato ao longo dos anos e, por isso, € necessario retroceder no tempo para compreender
quando e sob quais condi¢des as instituicbes politicas e sociais surgiram. Por isso, este
trabalho se incube de entender primeiramente as bases tedricas que deram origem a formacac
da Previdéncia, tracando sua evolucdo historica a partir de fatores como o surgimento da
industrializacéo, urbanizacéo, coalizées politicas, movimentos operarios, crises financeiras e
reestruturacdo do Estado e uma perspectiva histérico comparada com seu modelo genitor,
para que seja possivel, a partir de dados empiricos, compreender os fatores que influenciam as

receitas e despesas dentro da atual estrutura.



1.1 Problema e sua importancia

O presente estudo partird de duas questdes centrais, sendo:

a- Como se deu o processo de formacdo do Sistema Previdenciario Brasileiro
enquanto instrumento de politica publica, em perspectiva histérico-comparada com
a formacé&o do seguro social alemao?

b- Como esse processo de formacgdo e a atual situagcdo macroecondmica influenciam

nas receitas e despesas do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS)?

Estas questdes se mostram relevantes, uma vez que o tema da seguridade social n&o se
restringe apenas ao Brasil, pois em muitos paises esse sistema também é gerenciado pela
Estado e financiado por impostos que incidem sobre a folha de pagamentos dos trabalhadores.
Segundo Thompson (2000), em muitos paises também se discute a adequacdo dos sistema:
previdenciarios as transformacdes demograficas e macroeconémicas, a fim de garantir a
protecao social dentro dos padrfes de sustentabilidade atuarial e financeira.

A Alemanha é um exemplo claro da influéncia que as mudancas estruturais da
sociedade causam no sistema de seguridade social. Para Huber (1965), um dos problemas
mais dificeis resulta da mudanca da estrutura etaria da populagdo, com base no contrato de
geracoes, colocando em questdo o seguro aposentadoria e invalidez. A parte da populacao
acima dos 60 anos de idade em 1890 na Alemanha chegava a 5%, sendo que em 1980 passot
para 21% e, em 2000, aumentou 26%, prevendo uma margem de 38% para o ano de 2030.
Além de Huber (1956), outros autores alemdes como Zacher (1989) e Bdérsch-Supan e
Schnabel (1997) também discutem outros fatores que influenciam o resultado da Previdéncia
alema, tais como o desemprego, a taxa de empregabilidade, a mudanca da estrutura das
familias como o aumento das mulheres no mercado de trabalho, a qualidade da educacéo que
aumenta a oportunidade de trabalho entre os jovens, etc.

Examinar o curso da sua evolugéo historica, bem como sua origem, possibilita uma
melhor compreensdo acerca dos institutos vigentes no presente e, a partir dos elementos
histdricos, torna-se possivel projetar as bases para o futuro e evitar os equivocos ja cometidos
em experiéncias passadas. A Alemanha foi o pais escolhido para a analise historica e
comparativa, por dois motivos: primeiro, por ser através do Estado Suz#alétadt criado
por Otto von Bismarck no século XIX que a Previdéncia Brasileira se inspirou, sendo baseada
em contribuicBes prévias de trabalhadores e empregadores (BOSCHETTI, 2003) e, segundo,



pelo fato da Alemanha ter um estado com um seguro social mais completo e estruturado do
que em outros paises (HUBER, 1965) e, por isso, servir de exemplo para outras nagoes.

Porém, antes de tracar um quadro comparativo entre a realidade previdenciaria alema e
brasileira, sera feito um resgate da evolucéo histérica da Previdéncia Brasileira ao longo dos
seus 90 anos. Isso se faz necessario, pois, de acordo com Ibrahim (2011), a analise de um
sistema protetivo deve ser feita dentro do aspecto historico que propiciou sua criagdo, uma
vez que, apenas anadlises financeiras, por exemplo, sdo insuficientes para se entender o
processo atual sob o qual este sistema esta estruturado, ja que ndo levam em consideracao a
origens historicas. No entanto, este trabalho ndo pretende, a partir da experiéncia
internacional, reproduzir copias de modelos adotados na Alemanha, mas sim dentro das
possibilidades politicas, econbmicas e sociais existentes, identificar pontos convergentes que
poderdo subsidiar o debate em relagcéo a experiéncia brasileira.

Jano que se refere ao resultado financeiro do RGPS, alguns estudos foram realizados
na tentativa de demonstrar que ele pode ser influenciado por fatores que afetam diretamente
0s componentes de receitas, despesas e saldos previdenciarios (@EIAE 2010,
CORDEIRO, 2006, ALEM & GIAMBIAGI, 1997). O sistema de previdéncia brasileiro tem
importante papel na garantia de renda dos trabalhadores ativos e inativos, principalmente,
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que € a maior fonte de aumento de despesas da
instituicdo previdenciaria, passando de 2,5% do PIB em 1988, para quase 5% do PIB em
1994, quando foi lancado o Plano Real, superando 7% do PIB em 2004 (GIAMBIAGI, 2007),
chegando em 2011 a 6,8% do PIB (MPS, 2012). Este regime engloba os trabalhadores do
setor privado, os trabalhadores domeésticos, os autbnomos, os assalariados, os servidores
publicos municipais que nao foram para o Regime Proprio e os servidores publicos estaduais
e federais. O RGPS concede cerca de 30 milhdes de beneficios, com valor total mensal pago
de aproximadamente R$ 36,8 bilhdes (setembro de 2013) somando os beneficios urbanos e
rurais, e esta entre os maiores sistemas de previdéncia social publica do mundo, cobrindo
61,81 milhdes de trabalhadores com protecéo social previdenciaridal@rfivies, 2013).

E, para que se garanta a sustentabilidade financeira e atuarial do RGPS, ou seja, para
gue se mantenha a possibilidade do sistema previdenciario comportar receita suficiente para
custear as novas aposentadormsjecessario considerar algumas variaveis externas, tais
como a composicdo demografica da populacéo e suas tendéncias, considerando-se 0 numerc

de trabalhadores ativos e inativos e também o desempenho da economia, principal



componente na determinac¢ao do percentual de formalizacdo dos trabalhadores em atividade e,
portanto, do volume de recursos que custeiam o sistema.

A crescente cobertura aliada a vinculagdo do piso ao salario minimo e aos diversos
esquemas de solidariedade entre as categorias de traballé@comapactado positivamente
na reducdo da pobreza, na desigualdade e no crescimento econdmico. ISso ocorre, porque,
segundo dados do IPEA (2011), sdo pagos mensalmente cerca de 24 milhdes de beneficios
(posicao de junho de 2010), dos quais 65% sao aposentadorias, divididas em aposentadorias
por idade (52%), aposentadorias por tempo de contribuicdo (28%) e aposentadorias por
invalidez (20%).

Além disso, 0 RGPS concede auxiliospara cobertura de doencas, maternidade,
reclusdo e acidentescujo volume representa 7% do total de beneficios pagos. Portanto, é de
se esperar que o RGPS, bem como seu resultado financeiro, seja considerado objeto de
estudos e avaliagbes com o intuito de manté-lo sempre adaptado as constantes mudancas dz
sociedade, assim como foi feito nos estudos de Ribeiro & Ribeiro (2001), Giaeib&gi
(2004), Cordeiro (2006) Leitet al. (2010), dentre outros.

Dessa maneira, este estudo se mostra relevante, uma vez que a estrutura atual da
Previdéncia Social brasileira se encontra em um processo evolutivo, através das constantes
reformas empreendidas pelo governo sendo, portanto, crucial entender as origens do sistema
previdenciario brasileiro, bem como as varidveis macroecondmicas relevantes a se considerar
ao elaborar politicas e propostas de reformas. Além disso, a identificacdo e analise dos
fatores que impactam as receitas e despesas previdens&ri importantes na medida em
que agregam conhecimento Gtil para a administracao publica enfrentar os desafios do sistema
previdenciario e nortear suas decisdes na adequacdo desses sistemas as transformacoe
demograficas, sociais e econdmicas, garantindo a protecdo social dentro dos padrbes de

swstentabilidade financeira.



1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo Geral

Como objetivo geral, pretende-se analisar o processo de formacdo do sistema
previdenciario brasileiro e identificar as variaveis macroecondmicas que influenciam

diretamente o resultado financeiro do Regime Geral da Previdéncia Social.
1.2.2 Objetivos Especificos

a- Analisar a trajetoria ddWelfare Stateno contexto brasileiro sob a perspectiva das
politicas previdenciarias, a sua origem histoérica e as principais caracteristicas,
tracando um perfil do Estado do Bem Estar Social brasileiro.

b- Apresentara evolucdo da Previdéncia Social brasileira nos 90 anos de historia,
identificando possiveis obstaculos e entraves em seu percurso para a efetivacdo dos
direitos sociais.

c- Comparar o sistema de seguridade social alemédo e brasileiro, identificando as
semelhancas e diferencas no tocante a origem e a situacao atual.

d- Analisar a atual estrutura e a situacdo orcamentaria da Previdéncia Social e, mais
especificamente, do Regime Geral da Previdéncia Social, verificando as principais
variaveis macroeconémicas que impactam nas receitas e despesas.



ARTIGO |

A POLITICA DO “WELFARE STATE ” NO CONTEXTO PREVIDENCIARIO
BRASILEIRO

RESUMO

As formas do Estado de prover o bem estar social por meio do seguro social variam de acordo
com as peculiaridades historicas, sociais, econémicas e politicas de cada pais. Baseando-se
nesta premissa, 0 presente artigo objetivou analisar a trajetOvikelfere Stateno contexto
brasileiro sob a perspectiva das politicas previdenciarias e entender a sua origem histérica e
suas principais caracteristicas para, posteriormente, tracar um perfil do Estado do Bem Estar
Social brasileiro, com base na evolucao historica de 1920 a 2012, relacionando suas principais
caracteristicas com a classificacdo dos regimé¥eltare Statgropostos por Alber, (1989),
Esping-Andersen (1991) e Ritter (1991). A andlise partiu de cinco fatores principais para a
consolidacdo doWelfare State o nivel de industrializacdo e modernizacdo do pais, a
capacidade de mobilizacdo dos trabalhadores, a cultura politica, as coalizacbes dos
trabalhadores e a estrutura do Estado burocratico. Pela andlise, concluiu-se que o
desenvolvimento das politicas previdenciarias brasileiras se formou conforme os preceitos de
um Estado patrimonial, com uma maquina burocratica tendente a um modelo moderno
voltado para a consolidacdo da participacdo popular e que mantém caracteristicas de um
Regime Conservador instaura@onos primérdios da instituicdo da Previdéncia, tendente ao
aumento da cobertura social, com caracteristicas do modelo Social Democrata e do Estado da
Seguridade Social do tipo institucidnaAssim, pressupfe-se que, no Brasil, ndo ha a
predominancia de um unico modelo, mas diferentes modelos que juntos caracterizam e

formam as bases dWelfare Statdrasileiro que € ainda incipiente e carente de melhorias.

Palavras Chave:Estado do bem estar social; Previdéncia Sodialfare State.



THE “WELFARE STATE” POLICY IN THE BRAZILIAN SOCIAL-SECURITY
SCENARIO

ABSTRACT

The methods adopted by the state to provide social welfare vary according to historical,
social, economical and political particularities of each country. Based on this assumption, the
present study aiedto analyze the trajectory of thgelfare staten the Brazilian context from

the perspective of the social-security policies and to understand its historical origin and its
main characteristics to subsequently trace the profile of the Brazilian Social Welfare Status
based on the historical evolution from 1920 to 2012, linking its main characteristics to the
classification of theWelfare statesregimes proposed by Alber, (1989), Esping-Andersen
(1991) and Ritter (1991). The analysiastased on five main factors for the consolidation of

the Welfare statethe level of industrialization and modernization of the country, the ability to
mobilize workers, the political culture, the coalitions of workers and the structure of the
bureaucratic state. The analysis allowed us to conclude that the development of the Brazilian
social-security policies was based on the principles of a patrimonial state, with a bureaucratic
machine tending to a modern model aimed at the consolidation of popular participation that
retains characteristics of a Conservative Regime established in the early days of the Social
Security institution, tending to the amplification of the social security coverage, with
characteristics of the Social Democratic Model and the Social Security State of the
institutional kind. Thus, it is assumed that there is a not a sole predominant model in Brazil,
but rather different models that, together, characterize and form the bases of the Brazilian

Welfare statewhich is still incipient and in need of improvements.

Keywords: Social welfare state, Social Securlyelfare State
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1. Introducgéo

A expressadVelfare Statese difunde pelo mundo inteiro a partir de sua utilizacdo na
Inglaterra, na década de 1940, representando uma configuracao especifica de politicas sociais.
O surgimento da politica d&elfare Statgpode ser considerado como uma transformacéao do
Estado a partir das suas estruturas, fungbes e legitimidade, e uma resposta a demanda por
servicos de seguranca no campo social e econdmico (ESPING-ANDERSEN, 1995).

O Welfare Stateapesar de apresentar suas estruturas ja consolidadas e formadas em
diversos paises, como € o caso da Alemanha e Inglaterra, por exemplo, ndo pode ser
considerado como um produto concluido resultante dos Ultimos anos da histoéria das politicas
sociais. Ele deve ser visto como sendo um instrumento democratico que promove o aumento
do bem estar individual, melhorando a seguranca social dos cidaddos e neutralizando as
tensBes sociais e politicas, trazendo mais igualdade para a sociedade de uma forma adaptave
e flexivel as diferentes demandas populares.

A capacidade do Estado Social de se adaptar as mudancas torna-se visivel quando se
observa a sua trajetdria marcada por profundas modificac6es. No inicio, nos paises europeus,
principalmente na Inglaterra com a Lei dos Pobres, em 1601, o objetivo principal do Estado
consistia em proteger apenas os pobres da fome e do frio. Mais tarde, no séculm XVIII,
Estado tomou uma postura mais universal e diferenciada, tendo como base o trabalho
profissional, englobando trabalhadores e empregadores, autbnomos, artesdos e construtores. A
medida que a sociedade ia se transformando e seu contexto se alterando, essa cobertura st
ampliava, como foi o caso da protecdo aos grupos especiais como as vitimas e 6rfaos da
guerra, refugiados e soldados, como ocorreu na Alemanha, no periodo pés-guerra. Assim, 0
objetivo do Estado social se modifica e se expande de uma concessao para as necessidade:
humanas para a seguranca de uma existéncia minima para a protecdo da manutengédo dc
padréo de vida em casos de emergéncia.

Ao se analisar a forma comd/elfare Stateesta configurado, é necessario considerar
algo que vai muito além do aumento dos gastos do Estado para as politicas de bem estar
social, abrangendo também aspectos relacionados com o nivel de industrializacdo e
modernizacdo do pais, a capacidade de mobilizacdo dos trabalhadores, a cultura politica, as
coalizagbes dos trabalhadores e a estrutura do Estado burocratico (ESPING ANDERESEN,
1991; MEDEIROS, 2001).
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Dentre do rol de politicas sociais, destaca-se a Seguridade Social, institucionalizada no
Brasil com a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, reorganizando as politicas
sociais existentes sob os moldes de novos principios, passando a ser composta pela saude
assisténcia social e previdéncia. Destes trés pilares, a Previdéncia Social tem sido objeto de
constantes discussdes ao longo dos anos, desde a criacdo das Caixas de Aposentadorias
Pensdes (CAPs) até o atual Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), com a
reestruturacdo dos seus sistemas e instituicdes, a fim de aumentar a protecdo e promover o
bem estar social, atendendo aos preceitos de universalizacdo, igualdade e justica instaurados
na Constituicdo. No entanto, ocorre que estas reformas tém contribuido para descaracterizar a
Previdéncia enquanto sistema de protecdo social, principalmente ao encara-la como um
seguro social (BOSCHETTI, 2003) em prol de um equilibrio financeiro, reduzindo a sua
capacidade de consolidacdo como uma politicd/eléare State.

Assim, para se entender a evolucdoVWdelfare Stateno Brasil, € preciso lancar um
olhar sob as bases que o fundamentam, de modo a compreender como as politicas
previdenciarias se desenvolveram ao longo dos anos e, principalmentaraa riéstritasa
l6gica do seguro ou se incorporaram aspectos mais abrangentes da universalizacdo da
protecdo social. Nao obstante, torna-se fundamental evidenciar que, apesar da Previdéncia ser
um importante aspecto para se entender o caminho percorrido pela poliidfale State
no Brasil, isso ndo significa que as outras areas da seguridade social, como a saude e a
assisténcia social, devam ser desconsideradas, como Boschetti (2003) mesmo defende,
rompendo com a logica da fragmentacgéo das politicas da seguridade social.

Diante deste contexto e dadas as peculiaridades de cada Estado na promocao do bem
estar da sua populacdo, o presente artigo objetiva analisar a trajetévelfdoe Stateno
contexto brasileiro sob a perspectiva das politicas previdenciarias, bem como entender a sua
origem histérica esuas principais caracteristicas para, posteriormente, tracar um perfil do
Estado do Bem Estar Social brasileiro, baseando-se na evolucao histérica de 1920 a 2012,
relacionando-a com a classificacado dos regime&/eléare Stateropostos por Alber, (1989),
Esping-Andersen (1991) e Ritter (1991).

Para isso, o artigo estara estruturado em quatro se¢des, sendo: as defini¢géiéardo
State sua origem, suas diferentes classificacfes e tipologias e as concepdfstads State
no contexto previdenciario brasileiro ao longo dos 90 anos de historia. Por fim, tem se as

consideracgOes gerais do trabalho.
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2.A politica do Bem Estar Social\(Velfare Stat¢
2.1. O que se entende pdielfare Stateconceitos e definicdes

O Welfare Stateem sua traducao literal, Estado do Bem Estar, ndo abrange todas as
caracteristicas do estado ou suas atividades e nasce com a antiga tradicdo da promocéo dc
“bonum commune”, isto €, do bem estar geral ou da garantia da paz, da ordem e justica. A
expressadVelfare Statdoi usada, de forma pioneira, pelo economista Adolph Wagner em
1879 na Alemanha, mas com o sentido negativo do termo, uma vez que, segundo destaca
Zacher (1989), a expressao dava a impressao de Facismo, Socialismo Nacional e o proprio
imperialismo alem&o. Na Grd Bretanha, a expressao ja era utilizada desde 1900, mas com
algumas modificag¢oes, como “Welfare Work, “Social WorkK, indicando um Trabalho Social,
oumesmo “Welfare Policy (politica de bem estar) para designar a intervengao politica estatal
para melhorar as condi¢cdes de vida dos trabalhadores, oferecendo assisténcia aos pobres
(RITTER, 1991).

No entanto, a expressdo “Welfare State ficou mundialmente conhecida quando em
1942, William Beveridge apresentou um relatério para reorganizacdo do sistema de
seguridade social na Inglaterra, do ingl&ocial Insurance and Allied Services" (Seguro
Social e Servicos Afins), mais conhecimento como Plano Beveritlgestanto, Giddens
(1998) e Ritter (1991) destacam que a expred¥yétiare Statefoi rejeitada pelo proprio
Beveridge, que queria substifaipor “Social Service State”, cujo significado é Estado do
Servico Social.

Como se percebe, muitas sao as definicbes acerca da politialfdee Stateuma
vez que sua evolucdo se deu em contextos diferentes e que, por isso, exigiam formas de
pensar e de se expressar condizentes com cada realidade.

Boschetti (2003) mostra que as terminologias utilizadas em diferentes paises néo
possuem 0 mesmo sentido, porque sdo impregnadas de historicidade e particularidades e, por
isso, sua traducdao literal acaba gerando problemas na explicitacdo dos conceitos apreendidos,
justamente pelo fato de que, principalmente na literatura brasileira, muitas vezes, termos
como seguro social, politica socielfare Statel-stado de Bem Estar Social ou Estado
Providéncia séo tratados como sinbnimos.

A primeira distincdo a se considerar € a respeito dos condédifere Statele origem

anglo saxonicaFtat Providencede origem francesa Sozialstaat ou Wohlfahrstaade
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origem alemd. Cada conceito é elaborado em uma nac¢éo para designar formas especificas de
intervencao estatal na area social e econébmica (BOSCHETTI, 2003).

Na visdo de Boschetti (2003), a utilizacdo do ternedfalve State designa
genericamente os paises que implementaram politicas sociais sob a orientacdo keynesiana,
gue se fundamenta na ampla intervencéo estatal, como ocorreu com a Franca e A@manha.
conceito Etat Providenceassemelha-se ao conceito eelfare Stateno que se refere a
questao da responsabilidade por parte do Estado na regulacdo do mercado, a fim de atender as
situacOes de riscos pessoais e sociais. No modelo francés, a seguridade social € uma das
dimensbes do &t Providence mas ndo se confunde com ele, sendo caracterizado por um
processo complementar entre o seguro oriundo do modelo bismarckiano e o assistencial
proposto nos moldes beveridgianos.

Por sua vez, a express&wzialstaatutilizada na Alemanha e difundida na Era
Bismarckiana, € utilizada para se referir ao conjunto de politicas de protecao social que inclui
0S seguros sociais, mas, como o modelo francés, ndo se limita a ele. A politica de bem estar
alema assegura educacéo, habitacdo e seguridade social que engloba aposentadorias, pensoe
saude, seguro acidente de trabalho e outros beneficios. No entanto, o que diferencia o modelo
alemdo dos demais € que ele nédo foi baseado em direitos universais, com prestacdes
uniformes a todos, j4 que dependem de contribui¢cdes prévias feitas pela classe trabalhadora.
Zacher (1989) explica que, na Alemanha, a expredsdtare Statgpode ser traduzida como
“Wohlfahrstaat”, isto ¢, Estado do Bem Estar, sem mudanca no sentido, assim como também
existe uma traducao paBocial Stateem alemao com&ozialstaat O autor alemdo mostra
que, onde se fala no geral ou em sentido comparativo € melhor utilizar a expressao
“Wohlfahrstaat” e, onde a ordem e a lei imperam, isto €, em termos legais e constitucionais,
recomendae o uso da expressao “Sozialstaat”.

Para Boschetti (2003), a seguridade social adotada no Brasil ndo deve ser confundida
com as demais expressdes, uma vez que ela é parte integrante de todo o si¢feifearale
State Etat Providenceou Sozialstaatalém de n&do se restringir apenas ao seguro social ou
Previdéncia Social, oferecendo também servicos como salde e assisténcia social.

Gomes (2006) conceituaWelfare Stateeomo sendo os servigos e beneficios sociais
de alcance universal promovidos pelo Estado, com o objetivo de garantir “harmonia” entre o
avanco das forgcas de mercado e uma estabilidade social, suprindo a sociedade de beneficios
sociais que oferecem seguranca aos individuos para manterem um padrdo de vida com

gualidade. Zacher (1989) divide os objetivos principais do Estado Social como sendo: ajuda
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contra emergéncia, pobreza e existéncia minima humana para todos, igualdade por meio da
degradacéo da diferenca de prosperidade/crescimento, o controle da dependéncia, segurange
para os infortinios da vidaumento e expansdo do desenvolvimento.

Medeiros (2001, p.6) entend¥elfare Statecomo sendo a “mobilizagdo em larga
escala do aparelho do Estado em uma sociedade capitalista a fim de executar medidas
orientadas diretamente ao bem estar de sua populacdo”. Boschetti (2003) traz um novo
conceito de Seguridade Social ao citar Johnson (1990), como sendo a introducéo e ampliacéo
de servicos sociais onde se inclui a seguridade social, o servico nacional de saude, educacéo,
habitacdo, emprego e assisténcia aos idosos, invalidos e criancas, além da manutencdo do
pleno emprego e de um programa de nacionalizagéo.

Como se observa, existe uma imprecisao conceitual a respeito da poliifdee
State sendo que, conforme aponta Boschetti (2003), os argumentos sobre a origem e
abrangéncia dVelfare Statsdo cercados, muitas vezes, de polémicas e divergéncias, nao
havendo uma unica maneira de definir o conceito. Dessa forma, o presente artigo partira do
conceito deWelfare Statebaseado em Medeiros (2001) que é o que mais se aproxima e se
aplica ao contexto brasileiro, entendido como sendo a reorganizacdo ou mobilizacdo do
Estado a fim de criar medidas e alternativas ligadas a promocdo do bem estar da populacao

dentro de uma economia capitalista.

2.2. Origem e evolucdo da politica d@/elfareState

Os primordios ddVelfare Stateemontam da apresentacéo cristd na Idade Média, dos
deveres do soberano, quando o Consul de Constancia explicou para o rei Sigismund que sua
tarefa consistia em promover “pax e tranquilitas, commodum et salus”, termos em latim que
significam paz tranquilidade, beneficios e seguranga do mundo, assim como a “felicitas”, ou
seja, a felicidade do povo (RITTER, 1991). No decorrer dos anos, os propositos do Estado
foram se consolidando e a atribuicdo de manter a paz interna e externa, garantir a justica e
assegurar o compromisso para a felicidade do povo, poderiam ser obtidos por meio de uma
politica de promocédo do bem estar material dos individuos.

O Welfare Stateou Estado do Bem-Estar Social se difundiu nos paises europeus em
virtude do desenvolvimento dos modelos capitalistas, apds a Revolucao Industrial, na segunda
metade do século XVIII, com a expansao do assalariamento em todas as esferas da atividade

humana. Isso ocorreu, pois, paralelamente a essa nova fase industrial surgia a divisdo do
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trabalho, implicando em um crescimento na demanda de necessidades sociais basicas. Assim,
0S servigcos sociais surgem como uma resposta do Estado as dificuldades e mazelas sociais,
com o intuito de garantir a sobrevivéncia e o desenvolvimento socioeconémico. A partir de
entdo, aparecem as condicdes para atender essas necessidades por meio da promocéao da rent
minima, alimentagdo, salude, previdéncia, habitacdo e educacao.

No entanto, a politica do Estado do Bem Estar Social atinge seu apice apenas no
periodo pds Segunda Guerra Mundial, significando, em um contexto de recuperacao e de
desenvolvimento socioeconémico, uma proposta institucional de um Estado capaz de
promover e financiar programas e planos de a¢gfes destinados a atender os interesses sociai
coletivos de uma sociedade em reconstrugcdo. A partir da década de 1950, o Estado do Bem
Estar Social, conforme Gomes (2006), pode ser considerado uma concep¢ao mais avancada €
solidificada dos chamados servicos sociais. Estes, por sua vez, foram promovidos
pioneiramente na Alemanha de Bismarck no século XIX, durante o periodo de intenso
desenvolvimento econdmico, onde as classes trabalhadoras emergiam, juntamente com as
propostas socialistas que prometiam melhores condicdes de vida.

Conforme afirma Giddens (1998) W@elfare Statdal como existe hoje na Europa foi
produzido na e pela guerra como forma de dispersar a ameaga socialista sobre o sistema
econdmico vigente. E neste periodo, especificamente em 1942, que William Beveridge cria o
Plano Beveridge, representando uma configuracéo especifica de politicas sociais voltadas para
0 acesso universal e igualitario.

O movimento dos sociais democratas, considerados o0s pioneiros nos debates sobre
Welfare Statq ESPING-ANDERESEN, 1991), também desempenhou papel importante na
luta em prol da criagdo de um Estado mais democrético e capaz de atender as demandas de
sociedade por meio de servigos sociais de qualidade. Para os sociais democratas, por meio da
promocdo do bem estar social era possivel aumentar as capacidades politicas e reduzir as
divisbes sociais que impediam a unidade politica dos trabalhadores, fazendo cam que
politica social fosse mais do que um instrumento de emancipac¢do, mas, também, pré-condicao
para a eficiéncia econdmica (OERTZEN, 1982; ESPING- ANDERSEN, 1991).

Medeiros (2001) aponta que o surgimento e desenvolvimenWaelfare Statese
deram como uma forma de compensar, por intermédio de politicas voltadas para a intervencao
do Estado no campo social, a insuficiéncia do mercado em adequar os niveis de oferta e
demanda total. Além disso, elas tiveram o papel de controlar politicamente as organiza¢cfes de
trabalhadores e capitalistagstimular a mercantilizacdo da forga de trabalho de acordo com
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0s padrdes industriais. E, por isso, a sua configuragdo pode ser determinada pelo padréo e o
nivel de industrializacdo, a capacidade de mobilizacdo da classe trabalhadora, a cultura
politica de uma nacéo, a estrutura de coalizdes politicas, bem como a estrutura burocratica do
governo.

O surgimento da politica ddVelfare Statepode ser considerado como uma
transformacao do Estado em resposta a demanda por servi¢cos de seguranga no campo social ¢

econdmico, conforme demonstra Esping-Andersen (1995):

O Welfare Statesignificou mais do que um simples incremento das politicas sociais
no mundo industrial desenvolvido, representando um esforco de reGaostr
econdmica, moral e politica. Economicamente, significou um abandono dexiato

da pura légica do mercado, em favor da exigéncia de extensdo da cagiwan
emprego e dos ganhos como direitos de cidadania. No campo politi¢elfare
State foi parte de um projeto de construcdo nacional e da democracia liberal
(ESPING-ANDERSEN, 1995, p.73).

A forma como oWelfare Statem determinada sociedade esta estruturado é resultado
de condicdes historicas, como a experiéncia resultante de crises econdmicas, guerras e
desigualdades, em que o desemprego e a ameaca da destruicdo da ordem politica e socia
provocaram profundas alteracdes nas forcas estatais vigentes até entdo. Para Oertzen (1982), ¢
objetivo da politica de bem estar e a funcao principal de suas instituicées consistem em evitar
0 abalo das estruturas da sociedade predominantemente capitalista, reduzindo os conflitos
econdmicos, sociais e politicos.

Assim, verifica-se que a politica de bem estar surge em um contexto marcado por
instabilidades no campo econdémico, com a crise de 1929; politico, com a presenca do
autoritarismo e no campo social, com movimentos reivindicatérios por parte dos
trabalhadores por melhores condi¢bes de vida. Com isso, 0 seu papel na sociedade assume
vasta importancia, na medida em que reduz estes conflitos e estabelece um consenso social,
requisitos indispenséaveis para se alcancar o desenvolvimento econémico.

Oertzen (1982) afirma que, um desenvolvimento econdmico estavel e livre de crises
possibilita ao Vélfare Statea implementacdo de ampla e generosa politica social em favor das
classes prejudicadas pelo sistema capitalista, sendo que uma politica de ajuste entre capital e
trabalho contribui diretamente para o desenvolvimento econdmico. Na mesma linha de
raciocinio, Alber (1989) aponta que o desenvolvimento econémico ndo determina apenas a
massa dos recursos disponiveis para a politica social, mas também influencia através das
mudancas na procura pelos servicos sociais do Estado, principalmente, quando h4 aumento
estrutural do emprego. Trata-se, portanto, de um ciclo entre desenvolvimento econdmico e
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politica social, uma vez que um desenvolvimento equilibrado econémico e socialmente é
capaz de manter e fortalecer o sistema politico de uma democracia. Por conseguinte, um
sistema democratico que funcione e garanta os direitos do cidaddo significa para o Estado
garantia de uma base politica voltada para o bem estar social.

Ainda em relagdo ao desenvolvimento com base econdomica, Adolph Wagner, em
1890, tentou explicar a existéncia da relacdo entre gastos publicos em politicas sociais e
crescimento econdémico, criando a chamada “Lei de Wagner sobre a expansao das atividades
do Estado”, na qual se preconiza que gastos publicos cresceriam mais rapido do que a renda
nacional em qualquer estado progressista, constatando que o aumento das atividades do
Estado era resultado do progresso social (CANDIDO JUNIOR 2001).

Conforme Esping Andersen (1991), Adolph Wagner se recusou a aceitar que apenas as
politicas monetarias do mercado fossem a Unica ou a melhor garantia de eficiéncia
econdmica, sendo o seu ideal perpetuar o patriarcado e o absolutismo como a melhor garantia
possivel, em termos legais, politicos e sociais, de um capitalismo sem luta de classes. Dessa
forma, como mostram Wilenksy e Lebeaux (19%8)ud Esping-Andersen (1991)¢
necessario certo nivel de desenvolvimento econémico e, portanto, de excedente, para poder
desviar recursos escassos do uso produtivo (investimento) para politicas de bem estar, como a
previdéncia social, por exemplo.

Ritter (1991), por outro lado, acredita que a discussdo sobre a crise do Estado social
nao pode ficar apenas no plano econdmico e atrelado a crescente carga financei®. #ara
critica também se refere a burocratizacdo, centralizacdo, profissionalizacdo, monetizacdo, ou
seja, aproveitamento para obtencéo de lucro, e legalizacdo que sempre estiveram ligadas ao
aparelho do Estado.

Além disso, apesar de o Estado, por meio da promog¢do do bem estar social ter sido
um forte motor de mudanca da sociedade através da sua atuagdo no campo da seguridade
social, ele trouxe também uma sociedade dependente, com um potencial de autoajuda
enfraquecido e uma autonomia individual limitada. Isso ocorre, pois, uma vez que o individuo
se submete as regras do Estado Social, ele acaba perdendo a livre disposi¢cdo sobre os ben:
gerados e sobre sua liberdade econémica e social. Giddens (1998) reconhece as criticas feitas
pelos idealistas de cunho liberal que se negam a aceitar a intervencdo do estado nas relacdes
econdmicas da sociedade, afirmando qW¢etfare Statearacteriza-se como:

...ndo demaocratico, dependendo como depende de uma distribuicdo de beseficios
cima para baixo. Sua forca propulsora é a protecdo e a assisténcia, mas ele ndo da
espaco suficiente a liberdade pessoal. Algumas formas de instituiyfielfdee sdo
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burocréticas, alienantes e ineficientes, e beneficios\Wdfare podem gerar
consequéncias perversas que solapam o que foram projetadas para realizar
(GIDDENS, 1998, p.223).

De forma semelhante, segundo Zacher (1989), para que o Estado Social dé espaco a
liberdade pessoal, é necessario atuar de forma contraria ao estado economicamente e
socialmente centralizador. O Estado ndo deve ter nenhum monopdlio sobre o social, devendo
haver, portanto, de um lado a responsabilidade social do estado e, de outro, a autonomia
condicionada da sociedade, a fim de caracterizar o Estado democratico de direito. E neste
contexto, que as ideias neoliberais surgem enquanto for¢cas opositoras aos preceitos do
Welfare State.

N&o had um consenso de que a ntervencédo do Estado nas politicas sociais e ha economie
é fator decisivo para o desenvolvimento do pais, uma vez que, conforme Héfling (2001), o
impacto das politicas sociais implementadas pelo Estado capitalista sofrem o efeito de
interesses diversos expressos nas relacdes sociais de poder. Assim, a0 mesmo tempo em quit
de um lado ha defensores de um Estado que atue diretamente nas questdes sociais e
econdmicas, h&d também aqueles que defendem uma postura menos intervencionista,
retomando os ideais do liberalismo cladssico dos séculos XVIII e XIX, marcados pela obra “A
riqueza das nagdes” de Adam Smith, publicada em 1776, porém em uma versao adaptada para
a sociedade atual, cupaincipal obra que se destaca ¢ “O Caminho da servidao” de Friedrich
Hayek de 1944.

Na visao neoliberal, a funcdo do Estado deve se voltar essencialmente para a garantia dos
direitos individuais, sem, portanto, interferir nas esferas publica e econémica da sociedade.
Segundo Héfling (2001), entre os direitos individuais, destaeam=propriedade privada
como direito natural” (Locke, 1632-1704), assim como o direito a vida, a liberdade e aos bens
necessarios para conservar ambas. Sendo assim, uma vez que o Estado, inserido em um
sistema capitalista, ndo tem poder para conceder propriedade privada, também ndo deve
interferir nela, devendo apenas mediar conflitos que possam surgir. Dessa forma, verifica-se
gue as teses neoliberais sdo contrarias as teddelfire Statepnde se configura a ideia de
“menos Estado e mais mercado (HOFLING, 2001), se opondo também aos preceitos
instaurados por John Maynard Keynes que inspiraram o Estado do Bem Estar Social.
Hofling (2001) destaca que :

Para os neoliberais, as politicas (publicas) sociai;des do Estado na tentativa de
regular os desequilibrios gerados pelo desenvolvimento da acumulacéo capitalista

— sdao consideradas um dos maiores entraves a este mesmo desenvolvimento e
responsaveis, em grande medida, pela crise que atravessa a sociedadeergater
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do Estado constituiria uma ameaca aos interesses e liberdades individuais, inibindo a
livre iniciativa, a concorréncia privada, e podendo bloquear os mecanismas (
préprio mercado é capaz de gerar com vistas a restabelecer o seu eduitibrio.

vez mais, o livre mercado é apontado pelos neoliberais como o grande equaliza
das relacdes entre os individuos e das oportunidades na estrutura ocupkecional
sociedade (HOFLING, 2001, p.37).

Apesar de reconhecer essas criticas ao estado do bem estar social, autores como
Giddens (1998) e Behring e Boschetti (2001), por exemplo, nao propdéem um
desmantelamento do Estado, mas sim a sua reconstru¢cao por meio de uma reforma radical,
uma vez que estes sistemas estatais influenciam e devem influenciar a distribuicdo de
recursos, favorecendo grande parcela da populacdo. Na visdo de Behring e Boschetti (2001), a
expanséo das politicas neoliberais com um programa que defende a ndo intervencao do Estado
na economia e na regulacdo do comércio exterior, a manutencdo da taxa natural do
desemprego e a reducdo de impostos para altos rendimentos, ndo resolveram a crise
capitalista, os indices de recessdo ou 0 baixo crescimento, uma vez que acabou provocando
aumento de desemprego e a diminuicdo da taxa de crescimento

Ha, portanto, a proposta de uma nova forma de pensar o Estado, ndo pelo viés de
direita ou liberal ou pelo da esquerda com um modelo centralizador, mas sim por meio do que
Giddens (1998fhama de “Terceira Via” que mescla as politicas das duas frentes, unindo
socialismo democratico e o capitalismo de livre mercado, formato do que chama de
“centrismo radical”.

Além disso, o aumento constante dos gastos com a seguridade social tem sido outro
motivo de ataque adMNelfare Statepor parte dos neoliberais, que veem nele um
desenvolvimento generalizado de dependéncia do Estado (GIDDENS, 1998). Por outro lado,
apenas aspectos financeiros ndo definem o qudo um Estado esta comprometididetfameo
Sate Para Sund (1982), isso ocorre, pois, a politica socidlvdifare Statendo pode se
desvencilhar do sistema no qual ele atua como se tratasse de uma ilha. Para ele, a politica
social faz parte de um todo cultural, incluindo seus pontos negativos que sempre estiveram
ligados aos aspectos financeiros e que, por isso, ndo foram poupadas a comerciatizacédo e
monetizacdo de acbes que acompanham a sociedade industrial e que € condicionada pela
estrutura ddWelfare State

O modelo do Estado Social entdo criado comegou a mostrar sinais de crise,
principalmente em uma sociedade em que as demandas da populacdo tem se tornado cada ve:
mais onerosas para o Estado. Os programas de bem estar social com investimentos e gastos d«

governo voltados para a area da educacédo, saude, assisténcia, previdéncia, dentre outras, ten
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consumido boa parte dos recursos publicos. Oertzen (1982) enfatiza que as politicas sociais
tornaram-se limitadas pelas consequéncias das inevitaveis tendéncias a inflacdo, reducao do
ritmo de crescimento, aumento da taxa de desemprego e aprofundamento da crise financeira
do governo. E, € neste contexto, que as ideias neoliberais ganham ainda mais forca e
visibilidade, principalmente com a crise do capitalismo em 1970, sendo apresentadas como
alternativas para a resolucdo dos problemas causados pela intensa intervencdo do Estado neé
economia.

Entretanto, torna-se importante salientar que, para se alcancar uma plena politica de
bem estar, ndo se faz necessério abolir de vez o sistema capitalista ou mesmo a intervenc¢ao dc
Estado, mas sim criar uma politica governamental de correcdo e aperfeicoamento do sistema

gue possa garantir a igualdade de direitos e o bem estar da sociedade.

2.3 As tipologias dd/Velfare State

Dadas as peculiaridades dos paises e os diferentes momentos historicos vivenciados
por eles, ndo € possivel tracar um unico perfil para as politictellare Statee definir a
partir de apenas um conceito o papel que estas politicas desempenham na sociedade. Por issc
alguns autores (ALBER, 1989; RITTER, 1991; ESPING ANDERSEN, 1991) se incumbiram
da tarefa de classificar Welfare Stateem diferentes tipologias, a fim de agrupar diferentes
experiéncias, abrangendo aspectos como a forma de financiamento, extensdo, cobertura e
variedade de servicos, gastos publicos, forma de organizacéo institucional, dentre outras. Essa
divisdo, porém, ndo tem a pretensao de criar fronteiras e limites rigidos entre os grupos.

Ritter (1991), a partir dos seus estudos na economia social e baseando-se em autores
da area, identificou trés tipos de estados intervencionistas. O primeiro, chaasiddo
Positivd’, enfatiza a natureza do seguro social como forma de controle social, caracterizado
pelo individualismo e protecdo dos interesses corporativéEs@do da Seguridade Sotial
se enquadra no segundo tipo, no qual as politicas de pleno emprego garantem a todos os
cidadaos uma renda minima e os direitos legais séo vistos como uma versao do ideal liberal.
Por ultimo, temse o “Estado do Bem Estar Social” ou Welfare Stateque se baseia nos
principios da igualdade, cooperacéo e solidariedade, que promove programas de assisténcia
social através dos servi¢cos publicos que sdo iguais para todos, minimizando a diferenca do

nivel salarial e promovendo o pleno emprego por meio da cooperacdo entre estado e
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sindicatos. Ritter (1991) mostra como exemplo, os Estados Unidos no Estado Positivo, a Gréa
Bretanha no Estado da Seguridade Social e a Suécia com o Estado do Bem Estar Social.

Alber (1989) e Richard Titmuss (1958pud Esping Andersen (1991), por sua vez,
dividem a politica doWelfare Stateem dois grandes grupos, sendo: os residuais e 0s
institucionais. No tipo residual, o Estado apenas assume a responsabilidade quando a familia
ou o mercado sdo insuficientes, limitando a sua pratica a grupos sociais marginalizados. Ja o
Welfare Stateinstitucional destina-se a toda populacdo, é universalista e personifica um
compromisso com o bem estar, estendendo os beneficios a todas as areas essenciais para
bem estar da sociedade.

Existem algumas classificacées que diferencianWeffare Statexom base apenas
nos gastos sociais (PRYOR,1968; WILENSKY, 1975) e que, muitas vezes, podem ser
consideradas uma visao simplista e equivocada da realidade (ESPING-ANDERSEN, 1991),
uma vez que, ao se analisar apenas o0s gastos, supfe-se que todos o0s paises que tém sel
investimentos voltados para a politica de bem estar estao satisfazendo seu compromisso com
o Welfare StateEsping-Andersen (1991), para exemplificar, mostra que o sistema de bem
estar austriaco reserva grande parte dos gastos para beneficios que sdo usufruidos por
funcionarios publicos privilegiados e, no entanto, ndo é isso que se considera efetivamente um
compromisso com a solidariedade e cidadania social.

Enquanto isso, outros paises gastam desproporcionalmente com assisténcia social aos
pobres e, outros, destinam enormes quantias em beneficios fiscais sob a forma de privilégios
tributarios e planos privados de previdéncia, favorecendo as classes médias. Por isso, ha
casos em que baixos gastos em programas sociais podem significar comprometimento com as
politicas sociais de pleno emprego, por exemplo, onde ndo ha a necessidade de dispensar
somas elevadas com o seguro desemprego.

Diante de tal complexidade em entender os diferentes tipos de relagdo entre Estado
como provedor do bem estar social e a populacdo, Esping-Andersen (1991) criou modelos ou
regimes de acordo com as variagfes internacionais, levando em consideracdo o grau de
desmercadorizagdo, o mix de provisdo de bem estar através da familia, mercado e Estado e a
capacidade da estratificacdo social. O autor propde, entdo, a existéncia de trés modelos de
Welfare Statesendo o Modelo Liberal, o Modelo Conservador e o Modelo Social Democrata.

Para Espinghndersen (1991, p.102), a desmercadorizagdo ocorre “quando a prestagdo
de um servico € vista como uma questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se

sem depender do mercado”, ou seja, ela se relaciona com a autonomia proporcionada pelas

22



politicas sociais em relacdo ao mercado de trabalho e aos empregadores. Dessa forma, o
processo de desmercadorizacdo acaba fortalecendo o trabalhador, ao emancipa-lo das
condicOes de trabalho impostas pelo mercado mas, por outro lado, enfraquece o poder dos
empregadores. Portantem um sistema totalmente desmercadorizado € necesséaria a
promocédo da liberdade dos cidaddos sem perda da capacidade laboral, beneficios sociais
justos e a possibilidade de parar de trabalhar quando julgar necessario. O seguro doenca com
ganhos compativeis com o salario do trabalhador, segundo o autor, pode ser considerado um
exemplo um beneficio que promove a desmercadorizacdo, mas desde que ele seja concedido
com uma exigéncia minima de comprovacao médica de impedimento durante o tempo que for
necessario.

Além disso, a provisdo do bem estar deve depender da relacdo ndo s6 do Estado com a
sociedade, mas também da forma como a familia e o mercado se estruturam para promover o
bem estar do individuo.

Por ultimo, a estratificacdo social corresponde, na visdo do autor, a uma forca ativa no
ordenamento das relacbes sociais, na medida em que intervém e corrige a estrutura de
desigualdade. De acordo com Esping Andersen (1991), ocorre que, muitas vezes, as politicas
sociais contribuem para punir seus beneficiarios e criar antagonismos sociais, principalmente
quando se verifica a forma como redistribui os beneficios, se horizontalmente (entre
individuos de um mesmo grupo) ou verticalmente (entre diferentes grupos) (MEDEIROS,
2001). E o quanto esse sistema de protecdo social seja capaz de modificar a
desmercadorizacao, a forma de atuacdo do Estado e sua relacdo com o papel da familia e do
mercado e a estratificacdo social, € que 0 enquadra entre os diversos tipos de modelos.

No Modelo Liberal tem-se os paises em que predominam a assisténcia aos
comprovadamente pobres, pequenas transferéncias universais ou mesmo planos simples e
modestos de previdéncia social. Os beneficiarios deste sistema sdo aqueles de baixa renda,
como os trabalhadores ou os cidadaos fortemente dependentes do Estado. Para Esping-
Andersen (1991), nesse sistema ha uma minimizagdo dos efeitos da desmercadorizagéo e a
construcdo de uma estrutura de estratificagdo que € a combinacdo de uma igualdade relativa
dos pobres beneficiados pelas a¢bes minimas do Estado, com uma variedade de servigos
prestados pelo mercado.

Ha também um dualismo politico de classe entre as camadas sociais. Esse regime
garante os direitos sociais por meio da comprova¢ao da condicdo de pobreza, ampliando os
direitos de cidadania e sendo caracterizado pela garantia de determinados niveis de renda e
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uma moderacdo dos beneficios, com receio de haver uma falta de incentivo ao trabalho
(BENEVIDES, 2011). Dessa forma, quanto mais restritivos os testes de comprovagao da
pobreza, menor o grau de desmercadorizacdo. A intervencdo do Estado se dard no momento
em que o mercado atinge negativamente 0s segmentos sociais e quando o esforco individual e
a familia mostram-se insuficientes para suprir as necessidades e promover o bem estar dos
cidaddos. Neste modelo prevalecem, entdo, os esquemas privados de seguro social. Os paise
gue se enquadram neste modelo sdo os Estados Unidos, Canada e Australia.

Nos Modelos Conservadores ou Corporativistas, segundo Esping-Andersen (1991), o
que predomina é a preservacdo da diferenca de posicdo social, sendo que os direitos sédo
ligados a classe e atatus.Embora apresente um sistema previdenciario bem amplo, sua
capacidade de intervencdo na desmercadorizacdo pode ser comprometida, jA que né&o
representa um direito social, mas sim um sistema de regras e pré-condi¢cdes que determinaréo
a extensdo e a cobertura dos beneficios que vao oferecer alternativas a dependéncia em
relagdo ao mercado. Além disso, os beneficios concedidos sdo baseados em transferéncias, ¢
partir de contribuicbes prévias, ndo mantendo relacbes com as necessidades dos cidadaos
(BENEVIDES, 2011).

Ademais, o0 modelo exclui os grupos mais necessitados que estdo fora do mercado
formal de trabalho, sendo que, conforme afirma Esping-Andersen (1991), a énfase estatal na
manutenc¢ao das diferencassiatusreduz o carater redistributivo, reproduzindo as diferencas
de classes. Devido a posicdo secundaria do mercado na promocdo do bem-estar, existe a
promocdo de um pouco mais de desmercadorizacdo em relacdo ao modelo liberal, sendo que
as politicas previdenciarias sdo complementadas por politicas residuais voltadas para os
segmentos mais necessitados. Paises como Alemanha, Austria, Franca, e ltalia fazem parte
deste regime.

O terceiro e ultimo Regime é o Social Democrata composto por nagdes nérdicas como
Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruega e Suécia e que possuem principios de universalismo
e desmercadorizacéo dos direitos sociais, estendendo-se também as novas classes médias qu
se formam na sociedade. A denominagdo Social Democrata se da tendo em vista que nestes
paises a social democracia teve forte influencia na concepcao das politicas sociais, buscando
um Welfare Statejue promovesse a igualdade com melhores padrbes de qualidade e ndo uma
igualdade das necessidades minimas. Deste modo, todas as classes sociais séo incorporadas &
sistema de protecdo social, com beneficios de acordo com os ganhos habituais, e ndo residuais
ou condicionados a contribuicdo prévia. Aléem de liberar o individuo da dependéncia do
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mercado, ele visa retirar da familia as responsabilidades para garantir o bem estar,
capacitando a independéncia individual. Como destaca Benevides (2011), o ideal €, entdo,
capacitar a independéncia individual, ao invés de maximizar a dependéncia da @milia.
resultado deste modelo se transforma em “um Welfare Stateque garante transferéncias
diretamente aos filhos e assume responsabilidade direta pelo cuidado com as criancas, velhos
e os desvalidos” (ESPING-ANDERSEN 1991, p.110p Estado assume, entdo, uma vasta
carga de servicos soale qualidade, permitindo as mulheres escolherem o trabalho em vez
de atividades domeésticas. Assim, compete ao Estado a producédo e a distribuicdo de servigos
extra mercado, em grande parte financiados por impostos gerais e dirigidos a todos os
cidadaos.

O que é importante entender ao analisar os diferentes regimes criados por Esping-
Andersen (1991), é que existe uma heterogeneidade entre os paises do mesmo grupo. Os
Estados Liberais, por exemplo, podem ter caracteristicas dos regimes conservadores ou
sociais democratas e vice-versa. Portanto, nesta tipologia ndo ha uma fronteira rigida entre os

regimes, ja que visa comparar teoricamente a concepcao e o desenvolvimento dos modelos.

3. As concepcdes dd/elfare Stateno contexto previdenciario Brasileiro

O Welfare Stateque se formou no Brasil se aproximou, em alguns aspectos, dos
modelos instaurados na Europa. Dadas as diferentes fases pelas quais as politicas sociais
passaram no decorrer da evolucéo historica do Estado do bem estar social no Brasil € possivel
classificar oWelfare Statesegundo a tipologia adotada por Alber (1989), que classifica o
Welfare Stateem tipo residual e institucional, Esping-Andersen (1991) com os Modelos
Conservador, Liberal e Social democrata e Ritter (1991), que o divide em Estado Positivo,
Estado do Bem Estar Social e o Estado da Seguridade Social, sem a pretensao de criar
fronteiras e limites entre as diferentes fases.

Em 1923, o Estado se viu obrigado a intervir nas questdes trabalhistas e sociais como
forma de repreender os movimentos reivindicatérios que surgiam e manter a ordem social.
Neste contexto, verifica-se carateristicas do Modelo Conservador, com politicas de carater
corporativista com grupos no poder, predominando, conforme Medeiros (2001), um ideal de
sociedade harmonica em que os antagonismos entre classes acabam sendo prejudiciais ao ben
estar comum. Como os beneficios previdencidrios eram baseados em contribuicdo prévia,

houve a preservacdo da diferencastiguse grande estratificacdo social, ja que os direitos
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aos beneficios estavam intimamente ligados ao mercado de trabalho. As politicas estavam
voltadas exclusivamente para os trabalhadores urbanos excluindo os trabalhadores rurais, uma
vez que era a classe urbana que ameacava a estabilidade social além de que, atender a
demandas da classe rural, implicava em atingir os interesses das oligarquias rurais
dominantes. Dessa forma, segundo as classificacdes adotadas por Ritter (1991), nesta fase, o
Brasil se enquadra no que ele chama de Estado Positivo, no qual o seguro social é visto como
uma forma de controle social, baseando-se no individualismo e protecdo dos interesses
corporativos, em detrimento dos interesses dos cidadaos.

Nao havia preocupagdo com desmercadorizagdo, ja que o individuo se mostrava cada
vez mais dependente do mercado para alcancar seu bem estar. Além disso, havia uma
exclusdo dos grupos marginalizados por estarem fora do mercado de trabalho, reduzindo o
carater redistributivo das politicas sociais neste periodo. Malloy (1979) destaca que em 1907,
de uma populagcéo de 20 milhdes, havia apenas 150 mil trabalhadores no setor manufatureiro
e, em 1920, a populacdo havia crescido para 30 milhdes, dos quais apenas 275 mil tinham
empregos em estabelecimentos industriais. Ou seja, grande parte da populacéo estava excluide
das politicas sociais previdenciarias, jA que ndo estavam inseridas no mercado de trabalho.
Neste periodo, pode se caracteriz&8v@fare Statdrasileiro como sendo residual, segundo a
tipologia de Alber (1989), pelo fato do Estado assumir a responsabilidade e atuar apenas
quando a familia ou as Santas Casas de Misericordia ndo eram mais suficientes para garantir o
bem estar, limitando sua atuacdo a alguns grupos da sociedade.

Em 1930, Getulio Vargas assumiu o poder e, em seu regime populista, houve intensa
intervencdo do Estado nas politicas sociais como forma de promover o desenvolvimento,
mantendo 0os mesmos aspectos do periodo anterior, encarando as politicas sociais como
instrumentos repressivos e controladores, intensificando as desigualdades e a exclusao social.
O periodo do Estado Novo (1937 a 1945) representou um avan¢o no setor industrial e o
campo das politicas previdenciarias continuou sendo regulado por uma maquina burocratica
voltada para a defesa dos interesses corporativos (MEDEIROS, 2001), permanecendo, até
meados de 1964, o modelo conservador e corporativista das politidadfde State.

A partir de 1964 com a ditadura militar, as politicas tomaram um carater mais
compensatorio e o0 aumento da cobertura foi uma caracteristica marcante desse periodo. Ha
um incentivo maior a desmercadorizacdo, pois ha um aumento das politicas assistencialistas
que ndo contam com a contribuicdo prévia. No entanto, os estudos de Esping-Andersen
(1991) demonstram que apenas a presenca de politicas assistencialistas ndo representa um
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desmercadorizacdo significativa se elas ndo contribuem para emancipar os individuos da
dependéncia do mercado. E, neste periodo, estes beneficios eram irrisorios e incapazes de
oferecer uma rede de seguranca adequada e um grau de independéncia do merdssim, Com

o Estado assume grande responsabilidade social, principalmente quando a familia e o mercado
sao insuficientes para promoc¢ao do bem estar, abrindo espaco para problemas financeiros que
vao, mais tarde, comprometer o aparelho do Estado e levar a uma crise financeira. Apesar d
aumento da cobertura, parte da populacdo ainda se encontra de fora das politicas
previdenciarias, como os trabalhadores rurais, autbnomos, que sO serdo incluidos com a
promulgacéo em 1988 da Constituicdo Federal, intensificando as diferencas de classes. Dessa
forma, este periodo também apresenta algumas carateristicas do Modelo Liberal, do tipo
residual, cuja assisténcia é fornecida apenas para os comprovadamente, paibaes grupo
marginalizado ha pouca ou nenhuma transferéncia universal, tendenciando mais para um
Estado da Seguridade Social, do que para o Estado do Bem Estar Social (RITTER, 1991).

Com a promulgacdo da Constituicdo em 1988, ha avancos formais no sentido de
corrigir as intensas desigualdades sociais e ampliar os direitos, principalmente, ao inserir no
rol da Seguridade Social politicas de saude e de assisténcia social, vistas como um direito
constitucional, social e universal de acesso e gratuidade dos servi¢os estatais (MEDEIROS,
2001). Este periodo se aproxima das caracteristicas do Modelo Social Democrata ou do
Estado da Seguridade Social (RITTER, 1991), em que o governo cria politicas de emprego
garantindo aos cidaddos uma renda minima e os direitos legais, embora estas politicas nao
permitam uma plena liberdade em relagcdo ao mercado de trabalho, pois os beneficios sdo
pequenos e ainda permanece a contrapartida da contribuicéo prévia.

No entanto, ndo se pode afirmar que com a promulgacdo da Constituicdo houve
protecao para todos os cidadaos antes desprotegidos pelo sistema e, pMWetkoredState
deste periodo se enquadra mais no tipo residual do que institucional. De acordo com Boschetti
(2009), apesar de ter um carater inovador e objetivar formar um sistema amplo de protecao
social, a seguridade social acabou se caracterizando como um sistema hibrido, com direitos
dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de carater universal (saude) e direitos
seletivos (assisténcia), aplicando acdes distintas, para grupos diferentes em termos de classe ¢
necessidade, permanecendo aspectos de uma sociedade estratificada. Por isso, ainda existt
uma lacuna de protecdo social para grande parte da populacéo, principalmente para aqueles

gue nao possuem capacidade contributiva ou nao estao inseridos no mercado de trabalho.
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A partir de entdo, ja na década de 1990, as politicas sociais brasileiras passam po
constantes reformas a fim de adequar o modelo as demandas sociais e ao novo papel
intervencionista do Estado. Ha uma tendéncia para a ado¢édo de politicas previdenciarias de
carater mais institucional, que se destina a toda a populacao, personificando um compromisso
com o bem estar social, mas sem deixar de se preocupar com a questao financeira do sistema
previdenciario.

Embora tais caracteristicas se assemelhem ao Modelo Social Democrata, uma das
principais caracteristicas deste regime consiste em capacitar a independéncia individual e a
desmercadorizacdo. As politicas sociais redistributivas criadas, embora contribuam para
promover a cidadania e o bem estar da sociedade, ndo promovem a independéncia do
individuo em relacdo ao Estado e ao mercado de trabalho. O Modelo Liberal também esta
presente nas politicas sociais brasileiras ao segmentar os servicos e promover transferéncias
mais direcionadas e, também por caminhar em dire¢cdo a um sistema em que os modelos
privados complementam os servi¢os publicos. Além disso, ha uma tendéncia para a criacéo de
politicas de pleno emprego que garantem aos cidaddos uma renda minima e bem estar social.

No século XXI, h4d avancos em direcdo a um Estadd/dlfare Statemas que ainda
encontra limites a efetivacdo de uma protecao social bem estruturada, com a presenca de um
Modelo Conservador, com marcas de uma estruturada arcaica e voltada para 0s interesses
corporativos e mercantis. As politicas previdenciarias rompem com a légica do sistema de
protecdo social e se afastam do Modelo universalista, igualitario e desmercadorizante e
caminham em direcdo a um Modelo Liberal e Conservador, ao tender para as dinamicas do
seguro privado e criar planos sociais modestos, ao intensificar as regras que definirdo o grau
de cobertura dos beneficios e ao propiciar o surgimento de beneficios de baixa renda e
dependentes da provisao da familia e do mercado, criando bases para um sistema dividido em
classes desiguais.

O Quadro 1 destaca os tipos\Welfare Stateeonforme a tipologia adotada por Alber
(1989), Ritter (1991) e Esping Andersen (1991), com sua definicdo e o periodo em que se

cada um deles mais de destacaram no contexto previdenciario brasileiro.
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Quadro 1: Resumo dos principais tipos d&Velfare Stateno contexto brasileiro

Tipos de Welfare State (Autores) Definigéo Periodo no
contexto
brasileiro

Residual (Alber, 1989) O Estado apenas assume a responsabilidade qug 19231963
familia ou o mercado sédo insuficientes, limitand{ 19641985

sua pratica a grupos sociais marginalizados. 19861990

Institucional (Alber, 1989) Destina-se a toda populacdo, é universalisty 19902012

personifica um compromisso com o bem es
estendendo os beneficios a todas as areas esse
para o bem estar da sociedade.

Modelo Conservador (Esping | Preservacdo da diferenca de posicdo social ¢ 19231963

Andersen, 1991) direitos séo ligados a classe e ao status. Apreseni
sistema previdenciario bem amplo, mas com pg
capacidade de intervencdo na desmercadorizacg
gue ndo representa um direito social, mas sim
sistema de regras e pré-condi¢cdes que determing
extensdo e a cobertura dos beneficios.

Modelo Liberal (Esping Andersen,| Predominam a assisténcia aos pobres, peqy 19641985
1991) transferéncias universais, planos simples e mod¢ 19902012
de previdéncia social. Os beneficidrios deste sist]
séo para os de baixa renda, como os trabalhador
os cidadaos fortemente dependentes do Esi
Minimizacdo dos efeitos da desmercadorizacéo
construcdo de uma estrutura de estratificagéo.

Modelo Social Democrata (Esping| Principios de universalismo e desmercadorizacdog 19861990

Andersen, 1991) direitos sociais, estendendo-se também as n| 19902012
classes médias que se formam na sociedade.
as classes sociais sdo incorporadas ao sisten
protecdo social, com beneficios de acordo con
ganhos habituais e ndo condicionados a contribu
prévia. Libera o individuo da dependéncia
mercado e retira da familia as responsabilidades
garantir o bem estar.

Estado Positivo (Ritter, 1991) | O seguro social como forma de controle soq 19231963
caracterizado pelo individualismo e protecdo
interesses corporativos.

Estado da Seguridade Social (Rittef As politicas de pleno emprego garantem a todo] 19641985
1991) cidaddos uma renda minima e os direitos legais| 19861990
vistos como uma versao do ideal liberal

Fonte: Resultados da pesquisa, 2014.

A partir da analise do quadro, depreende-se que no Brasil, ndo houve o predominio de
um unico modelo d&Velfare Stateao longo da evolucéo historica do contexto previdenciario
(MEDEIROS, 2001; BOSCHETTI, 2003; BENEVIDES, 2011). O que é importante entender
ao analisar os diferentes regimes, é que existe heterogeneidade de tipologias, ja que ndao ha
limite pré-estabelecido entre os modelos. Portanto, pressupfe-se que, no Brasil, ha diferentes
modelos que juntos caracterizam e formam as bas®getfare Statéorasileiro, que é ainda

incipiente e carente de melhorias e reformas.
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4. Consideracdes Finais

As politicas voltadas para o bem estar social tém ganhado cada vez mais
expressividade, a medida que aumenta a demanda da sociedade por servigcos promovidos pelo
Estado. Por isso, o processo evolutivo das politicA¥elfare Statecompanha as estruturas
sociais, econdmicas e politicas que se formam, sendo muitas vezes utilizadas como um
instrumento capaz de promover o controle social e a legitimacdo do poder, ao invés de
complementacdo do Estado do bem estar insuficientemente promovido pelo mercado, familia
e pelo proéprio individuo.

A Previdéncia Social faz parte de um conjunto de politicas sociais que, no decorrer
dos anos, teve um papel importante do desenho da politivdetfare Statequando se
considera suas dimensdes em termos de cobertura e, principalmente, suas modificagbes
ocorridas em sua estrutura nos ultimos 90 anos de historia. Os modelos criados para
caracterizar &Velfare Statenos paises desenvolvidos sédo instrumentos Uteis para entender as
bases que fundamentam o processo evolutivo previdenciario brasileiro, a partir das
modificacdes necessarias para entender como esse processo foi construido e como se encontr:
na atualidade.

O Brasil tem sido um caso de desenvolvimento combinado, baseado em uma mistura
de um Estado patrimonial tradicional, com uma maquina burocratica tendente a um modelo
moderno voltado para a participacdo popular. A Previdéncia Social construida no Brasil em
1923 se tornou um mecanismo de cooptacdo de varios setores da classe média urbana para ¢
Estado, de intensificacdo das divisGes horizontais entre as classes trabalhadoras, além de
contribuir para o aumento da dependéncia em relagdo ao mercado de trabalho.

A resposta do Estado em meio as pressfes trabalhistas resultou em uma cobertura
pouco capaz de atender a toda populacéo, ocasionando em politicas residuais, particularizadas
e especificas a alguns grupos de trabalhadores. Com o regime militar instaurado a partir de
1964, houve mudancas nos paradigmas de protecéo social, ndo como uma forma paternalista
de atender as necessidades da populacdo, mas sim, como uma maneira de legitimar o poder
vigente, se caracterizando ao mesmo tempo como uma politica compensatoria e produtivista.
Nesta fase, tentou-se instaurar um modelo Liberal, ao assistir a populagéo pobre e deixando
de fora os trabalhadores informais. O resultado foi, mais uma vez, a intensificacdo das

desigualdades sociais e intensa repressao politica aos movimentos sociais, além do sistema
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permanecer internamente estratificado e continuar a ter um numero de potenciais efeitos
regressivos sobre a distribuicdo da renda.

Dessa forma, percelseque o Brasil, ao tentar instaurar um sistema de protecao
social, ampliou a falta de autonomia politica, estrutura centralizada e gastos regressivos,
sendo, portanto, incapaz de refletir em suas politicas as verdadeiras intencdes e necessidade
da sociedade. Com isso, percebe-se que a evolucdo da protecédo social no Brasil, com seus
padrées de cobertura e estruturas administrativas é marcada pelo conservadorismo,
fragmentacdo e pela resisténcia em reconhecer a protecdo social como um direito a ser
garantido pelo Estado a toda populagéo.

Por outro lado, ndo se pode negar que desde a promulgacao da Lei Eloy Chaves em
1923, até a Constituicdo de 1988, com a garantia dos direitos de cidadania, universalizacao,
igualdade e justica houve avancos em termos de cobertura e de indicadores de bem estar
social, onde o Estado amplia a sua responsabilidade com a questéo social.

Entretanto, alguns aspectos divergem do proposto pelos ideadf¥elfare State
consolidado em paises europeus, como a garantia dos beneficios que se faz mediante
contribuicdo prévia e filiacdo obrigatéria, dividindo a populacdo entre os que sdo assistidos
pelo seguro social e aqueles que ficaram as margens de um assistencialismo dependente.
Portanto, as duas dimensdes fundamentaié/difare Stateou seja, igualdade e seguranca,
ndo sdo, muitas vezes, contemplados pela estrutura previdenciaria consolidada no pais,
ocasionando em altas taxas de pobreza, desigualdade, cobertura insuficiente, dentre outros
problemas.

Portanto, apesar da Constituicdo de 1988 conter preceitos universais que abrangem
grande parte da populagdo, caminhando rumo as diretrizes do modelo Social Democrata,
percebe-se que a politica social brasileira ainda permanece refém de um modelo conservador,
resquicios da sua origem, com entraves a sua efetivacdo enquanto modelo capaz de promover
0 bem estar de toda a populacdo. Assim, pressupde-se que, no Brasil, ndo ha a predominéancia
de um unico modelo, mas sim diferentes modelos que juntos caracterizam e formam as bases
do Welfare Statdrasileiro.

A forma com que a Previdéncia Social brasileira foi moldada ao longo dos anos,
guando se compara com paises da Europa, reverteu o0 modo com que delineou os meios para
atingir os fins. Isso porque ela atendeu muito mais aos interesses econdmicos e politicos do
pais, ora atuando como instrumento de controle e manutencdo da ordem social, ora como

instrumento de desenvolvimento e, mais recentemente, como politica capaz de ajustar o
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desequilibrio fiscal do governo, mas quase nunca como mecanismo verdadeiramente e
exclusivamente democrético, emancipador e promotor do bem estar social. Ou seja, enquanto
todos esses fatores deveriam ser a finalidade basica na formacéao das politicas previdenciarias,
eles atuaram mais como meios para atingir os fins desejados pelo Estado que néao
correspondiam, no primeiro momento, ao bem estar da populagao.
A estrutura dd/Nelfare Staterecisa evoluir, principalmente quando se compara com

0S paises que possuem um Estado do Bem Estar Social do tipo institucional, como € o caso da
Suécia. Essa evolucao pode ocorrer por meio da adocédo de politicas publicas baseadas na
igualdade e solidariedade, tentando minimizar as desigualdades sociais através da reducdo da
diferenca do nivel de renda, aumento da oferta de empregos formais, para que seja possivel
lidar com as incertezas e as mudancas da sociedade, reduzindo, assim, as divisdes de classe
gue impedem o desenvolvimento social e econémico de um pais.

E, diante de uma sociedade em constantes mudancgas, verifica-se que o Estado do
Bem Estar Social s6 conseguird sobreviver e se sustentar no futuro, se ele for capaz de
continuar se adaptando as mudancas no contexto politico, econémico e social e suportando as
pressdes entre a protecdo social do individuo e manutencédo do seu aparelho estrutural. Para
que Previdéncia Social brasileira, juntamente com outras politicas sociais, forme as bases de
um Welfare Stateonsolidado e forte no pais, ela deve se estruturar de modo a se aproximar
mais das diretrizes que regem os Modelos Social Democratas, Institucionais e do Estado do
Welfare State se afastar dos ideais Liberais e residuais que enquadram a Previdéncia dentro
da logica de mercado, perpetuando e institucionalizando as desigualdades e a pobreza que

ainda assola o Brasil.
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ARTIGO Il

A FORMACAO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO: 90 ANOS DE
HISTORIA

RESUMO

Este artigo teve como objetivo tracar a evolugcédo da Previdéncia Social brasileira nos 90 anos
de histdria, com o intuito de identificar possiveis obstaculos e entraves em seu percurso para a
efetivacdo dos direitos sociais e da igualdade, bem como entender quais fatores contribuiram
para a formacéo da atual situacao financeira do sistema previdenciario. Optou por dividir os
90 anos que marcam o cenario previdenciario em cinco momentos distintos, conforme suas
peculiaridades, baseando-se em estudos como os de Malloy (1979), Oliveira e Teixeira
(1989), Vianna (1998) e Santos (2009), em que foram analisados os aspectos relacionados
com as questdes financeiras e politicas, bem como a influéncia dos modelos da administracdo
publica na formacdo das politicas previdenciarias. Percebeu-se que as politicas
previdenciarias tém se caracterizado por um papel pouco redistributivo, baixa legitimidade
democréatica das coalizdes dos trabalhadores, falta de uma autonomia burocrética e
profissionalizacéo das classes sociais e a pequena capacidade de mobilizacdo, difecultando
conducdo de politicas previdenciarias voltadas para atender as necessidades de bem estal
social da populacdo. Além disso, fatores como descumprimento por parte dos governos e das
empresas das leis orcamentéarias, desvios de recursos para outras finalidades, perda de
reservas financeiras, ampliacdo da cobertura sem a contrapartida da contribuicéo prévia, bem
como as constantes reformas realizadas que acompanharam a evolugcdo histérica da
Previdéncia refletem as posturas particularistas e clientelistas por parte do Estado, com
politicas pouco voltadas para as necessidades publicas, intensificando, assim, a segmentacao ¢
a exclusdo de classes sociais e agravando a situacao financeira do sistema previdenciario

brasileiro ao longo dos anos.

Palavras ChavesPrevidéncia Social, Evolugdo Historica, Politicas Previdenciérias.
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ARTICLE Il

FORMATION OF THE BRAZILIAN SOCIAL SECURITY SYSTEM: 90 YEARS OF
HISTORY

ASBTRACT

The objective of this article was to trace the evolution of the Brazilian Social Security
program in its 90 years of history aiming to identify possible obstacles and barriers in its
development for the fulfillment of social rights and equality as well as to understand which
factors contributed to the formation of the current financial situation of the social-security
system. We chose to divide the 90 years that marked the social insurance scenario into five
distinguished moments according to their peculiarities, based on studies such as those of
Malloy (1979), Oliveira and Teixeira (1989), Vianna (1998) and Santos (2009), with aspects
related to the financial and political issues as well as the influence of models of public
administration in the formation of the welfare policies. It was noticed that the social insurance
policies have been characterized by having a somewhat small redistributive role, low
democratic legitimacy of coalitions of workers, lack of bureaucratic autonomy and
professionalization of social classes, and little ability to mobilize, hindering the construction
of social-security policies aimed at meeting the social-welfare requirements of the population.
In addition, factors like noncompliance of the budgetary laws by governments and companies,
misappropriation of resources for other purposes, lack of financial reserves, expansion of the
coverage without taking into account prior contributions as well as the constant reforms that
followed the historical evolution of the Social Security reflect the particularistic and
patronage-like postures of the state, with policies with little focus on the public needs, thereby
intensifying the segmentation and exclusion of social classes and aggravating the financial

situation of the Brazilian sociakcurity system over the years.

Keywords: Social Security, Historical Evolution, Social-Security Policies
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1.

Introducao

No Brasil, as politicas previdenciarias surgiram em um contexto marcado pelo inicio
da industrializacéo e urbanizacdo, em que as demandas por melhores condi¢des de vida foram
aumentando e expandindo a necessidade de protecéo social por parte do Estado, como forma
de dispersar a ameaca dos movimentos operérios a ordem social do pais. A partir de entéo, a
protecdo publica se ampliava a medida que aumentava a necessidade dos trabalhadores pot
melhores condi¢des de vida, demandando cada vez mais uma grande quantidade de recursos
publicos para o investimento em &reas sociais, redefinindo o papel liberal que o Estado
desempenhava no antigo sistema. Portanto, a Previdéncia Social brasileira emerge devido aos
efeitos negativos que o processo de producdo capitalista ocasi@endo necessario
socializar os custos dessa forca de trabalho, a fim de promover melhores condi¢cdes de vida
para a classe trabalhadora.

O surgimento da Previdéncia Social no Brasil data de 1923, ano em que foi
promulgada a Lei Eloy Chaves, considerada a primeira lei a regular o sistema previdenciario
brasileiro. Até entdo, as primeiras iniciativas de carater assistencial e beneficente de protec
social eram realizadas por instituicdes ligadas a religido como as Santas Casas de
Misericordias que ndo contavam com a participacado de entidades publicas.

Alguns estudos como os de Malloy (1979), Santos (1979), Oliveira e Teixeira (1989),
Azeredo (1993) e Santos (2009) trazem aspectos relacionados com a evolugdo histérica do
sistema de protecdo social no Brasil, com destaque para as areas da salude, assisténcia social
previdéncia social, como foco paaquestdes politicas (MALLOY, 1979, AZEREDO, 1993
financeiras e orcamentas(OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1989, SANTOS, 2009).

O objetivo do trabalho consistiu em tracar a evolugdo da Previdéncia Social brasileira
nos 90 anos de histéria, com o intuito de identificar possiveis obstaculos e entraves em seu
percurso para a efetivacdo dos direitos sociais, bem como entender quais fatores ao longo
desta evolugcao contribuiram para a construgcdo da atual situacdo financeira do sistema
previdenciario brasileiro. Assim, sera possivel reconstituir o seu desenvolvimento para
compreender os fatores que acarretaram o seu surgimento, expansao e crise, permitindo
identificar principais atores e condicionantes desta formacgao.

A fim de facilitar o entendimento acerca das diferentes fases da formacdo da
Previdéncia Social brasileira, os 90 anos que marcam o cenario previdenciario foram

divididos em cinco momentos distintos, de acordo com os estudos de Malloy (1979) e
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Oliveira e Teixeira (1989), Vianna (1998) e Santos (2009) em que foram analisados 0s
aspectos relacionados com as questdes financeiras e politicas, bem como a influéncia dos
modelos da administracéo publica na formacao das politicas previdenciarias.

O primeiro periodo (1923 a 1930) marcou o inicio do sistema previdenciario
brasileiro, com a promulgagdo da Lei Eloy Chaves e a criagdo das Caixas de Aposentadorias e
Pensdes (CAPs), apresentando, por um lado, uma expansao da cobertura dos beneficios, ma:s
por outro, intensa fragmentacdo das classes sociais.

O segundo periodo (1931 a 1945) caracterizou-se por politicas de cunho
contencionista e de restricdo orcamentaria, com a unificacdo das CAPs em grandes Institutos
de Aposentadorias e Pensdes (IAPS).

O terceiro periodo (1946 a 1963) ficou conhecido como o periodo da
redemocratizacdo, sendo marcado por forte elevacdo das despesas e a passagem do sistema ¢
capitalizacdo para o de reparticdo. Além disso, houve um intenso debate sobre como a
Previdéncia Social deveria ser encarada, como sendo um seguro social oriundo da visao
neoliberal ou como seguridade social, com reflexos da nova ordem social que se instaurava no
mundo pds-guerra, onde o Estado seria responsavel por manter o bem estar social e promover
a politica devdfare Sateno pais.

O quarto periodo (1964 a 1985) € visto por Draibe (1990) como sendo a era da
consolidacéo institucional e da reestruturagéo conservadora, em que a ditadura militar investe
em politicas de cunho social como forma de legitimar o poder, aumenta a cobertura dos
beneficios, mas provoca desigualdades e grande estratificacdo social, ja que ndo conseguia
atender a toda populacéo.

O quinto e ultimo periodo (1986 a 2013) é visto como uma fase em que o pais
promove uma reconstrugdo politica, social e econdémica, de bases progressistas, com 0 inicio
da Nova Republica e a promulgacéo da Constituicdo Federal em 1988. Neste periodo inicia-se
também uma onda de reformas administrativas na Previdéncia Social (1998, 2003, 2005) que
acaba alterando as regras instauradas na Constituicdo Federal, com a finalidadéde equil

as financas e minimizar a crise fiscal que o Estado tem enfrentado nos ultimos anos.
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2. Evolucao Histérica da Previdéncia Social no Brasil e suas implicagfes no contexto atual
2.1 Pré-1923: Os antecedentes da Previdéncia Social

O marco legal do surgimento da Previdéncia Social no Brasil data de 1923, ano em
que foi promulgada a Lei Eloy Chaves, considerada a primeira lei a regular o sistema
previdenciario brasileiro. De acordo com Oliveira e Teixeira (1989), autores como
Donnangelo (1975) e Braga (1978) e, mais recentemente Silva (2010), desconsideram as
medidas adotadas antes dos anos 1920 no contexto previdenciario, pelo fato de que elas
teriam pouca importancia quantitativa, uma vez que abrangiam parcela pouco significativa
dos assalariados e também devido a auséncia do Estado nestas instituicbes, que passou a te
papel ativo apenas em 1923 com criacdo das CAPs.

Mesgravis (1974) cita a atuacdo das Santas Casas de Misericérdia, fundadas no século
XVI, como as primeiras iniciativas com carater assistencial e beneficente de protecédo social
no Brasil. Dadas as condi¢des de pobreza que o Brasil no periodo colonial j& enfrentava, estas
casas tinham como objetivo praticar a assisténcia social por meio de esmolas e tratamento
domiciliar aos doentés

Mais tarde, no final do século XVIII surgiram algumas tentativas de criar instituicbes
de natueza previdenciaria no Brasil, quando em 23 de setembro de 1795 surge o “Plano de
Beneficéncia dos Orfios e Viavas dos Oficiais da Marinha”. Em 1827 é criado o Meio Soldo
do Exército, um beneficio correspondente a meio salario, sendo que cada militar contribuia
mensalmente e obrigatoriamente com um dia do seu salario. Nesta época, ndo s6 os militares,
mas os Orfaos e vilavas também recebiam o beneficio. Em 1835, cria-se o Montepio Geral da
Economia, programa de amparo ao socorro dos funcionarios do Ministério da Economia,
abrangendo todos os funcionéarios do Estado. Neste periodo o Brasil vivenciava o seu periodo
Regencial, em que houve uma unidade territorial, a estruturacdo das For¢cas Armadas, bem
como a discussao sobre o grau de autonomia das provincias e a necessidade de centralizar ¢
poder. A populagcédo, neste periodo, estava descontente com o poder central e, por isso, as
tensdes sociais ganhavam cada vez mais espago € 0 governo se preocupava em manter :
ordem politica e preservar seus interesses, mas tentando atender a algumas reivindicacoes.

Nota-se que, apesar da historiografia oficial ndo considerar estes periodos como marco
inicial do surgimento do sistema de Previdéncia Social no Brasil, desde os primérdios, a

protecdo social brasileira adota caracteristicas advindas do modelo europeu ao trazer os

! para maiores detalhes sobre os primérdios da evolucéo da Previdéncia Sociala\eG8egel (2008
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Montepios, que surgiram primeiramente no século XV na lItalia, sendo instituicbes de
caridade e sociedades privadas que ofereciam empréstimos.

O ano de 1889 foi importante para a configuracdo da historia do Brasil, pois os ideais
republicanos tomaram espaco e as insatisfacdes dos militares culminaram na proclamacéo da
Republica, com um compromisso de modernizar o pais e superar 0S entraves para 0
desenvolvimento econ6mico. No entanto, 0s anos posteriores foram marcados por
insatisfacbes no campo social e constantes revoltas por melhores condi¢des de vida.

Nos primeiros anos da Republica Velha, que vai de 1889 a 1919 foram adotadas
medidas que favoreciam algumas categorias de funcionarios publicos como os do Ministério
da Fazenda, da Guerra e os operarios do Arsenal da Marinha da Capital. Além disso, os
empregados da Estrada de Ferro Central do Brasil foram beneficiados com a aposentadoria,
sendo, posteriormente, estendida aos demais funcionarios das estradas de ferro da Republica
(OLIVEIRA, TEIXEIRA, 1989). Antes mesmo da institucionalizagdo do sistema
previdenciario, jA se percebe o que Malloy (1979), Draibe (1990) e Medeiros (2001) trazem
com uma caracteristica marcante da Previdéncia Brasileira, que consiste no favorecimento de
funcionarios ligados ao governo como uma forma de clientelismo e corporativismo presentes
em um modelo marcado por praticas patrimonialistas, criando um sistema benevolente. Este
sistema ird repercutir, um século depois, na Constituicdo Federal de 1988, com medidas que,
segundo Oliveira e Beltrdo (2001) trouxeram um impacto financeiro negativo para as receitas
da Previdéncia Social.

Em 1888, conforme evidencia Cardoso Junior e Jaccoud (2005), surgiu a primeira
legislac@o especifica sobre Direito Previdenciario. No entanto, s6 em é8fife a
Constituicdo faz referéncia a Previdéncia, no que se refere a aposentadoria em favor dos
funcionarios publicos, dispondo no artidd que “a aposentadoria s6 podera ser dada aos
funcionarios publicos em caso de invalidez no servica¢kon (SILVA, 2010).

O periodo da Republica Velha foi marcado, por um lado, pela postura lileeral d
Estado diante das questdes trabalhistas e sociais e, por outro, pelos movimentos operarios
sindicais que assumiam dimens&o importante na sociedade, se posicionado de maneira cada
vez mais intensa contra as atitudes do Estado. Dessa forma, os principios do liberalismo
econdbmico, com uma postura estatal ndo intervencionista, caracterizaram os primordios da
protecao social no Brasil e, por isso, durante quase todo o periodo da Primeira Republica a

questao social foi considerada um problema para a classe politica.
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No inicio do século XIX, o Brasil se vé diante de uma nova realidade econémica e
social, onde o avango da economia cafeeira abre espaco para o surgimento de polos
industriais, formando além de um setor moderno de economia, uma classe operaria no pais.
Além disso, durante a Primeira Guerra Mundial houve uma expanséo da industria brasileira,
resultado do declinio do comércio internacional e da intensa necessidade de substituicdo das
importacdes, aumentando, assim, o numero de trabalhadores organizadores, fortalecendo o
movimento operario. E a partir dai que, principalmente nos anos compreendidos entre 1917 a
1919, surgem as manifestacfes dos trabalhadores, culminando em greves contra a postura
liberal do governo e a favor de uma legislacdo trabalhista. Assim, enquanto o processo de
industrializacdo se acelerava, 0 movimento operario procurava obter alguma pratecdo n
trabalho que levasse a criacdo de uma legislacdo social no pais.

Cardoso Junior e Jaccoud (2005) citam que a formacdo da legislacdo trabalhista
brasileira aparece concomitantemente a formacdo e a institucionalizacdo da Previdéncia
Social, uma vez que, até 1923, ndo havia uma legislacdo destinada as questbes trabalhistas ¢
sociais. Para estes autores, todas as regulamentacdes ajudaram a trans&iatusda
guestdo social no pais, sendo necessario, neste momento, saber como regular o mundo do
trabalho, associando ao assalariamento garantias no campo da protecdo social. E neste
contexto que se formam as bases para a atuacao do Estado social que, nas palavras de Hube
(1965), surge como um Estado da idade industrial moderna, que tenta superar o conflito entre
Estado tradicional e a sociedade de classe industrial por meio da integracéo social.

Oliveira e Teixeira (1989) destacam que, diante de tais protestos, a estabilidade
econdmica e social ficou ameacada, aumentando a pressao sobre a necessidade de intervenca
do Estado nas questfes sociais. Os autores complementam ainoléimuea postura liberal
e a formacdo de uma legislacdo trabalhista ndo ocorrem em virtude de uma postura
“paternalista” por parte das classes dominantes, mas Sim como resultado da pressédo dos
trabalhadores que ameacavam o plano econdémico e politico do governo. Vianna (1998)
explica esse contexto ao evidenciar que a forca politica e organizacional dos trabalhadores,
expressa por meio de greves e reivindicagdes, induz a expansao da protecdo social, mas que

gera, como contrapartida, um maior controle do Estado sobre os trabalhadores.
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2.2 1923-1930A criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensodes

O periodo que vai de 1923 a 1930 é considerado como sendo o0 primeiro periodo da
historia da Previdéncia Brasileira, iniciando com a promulgacao da Lei Eloy Chaves em 24 de
janeiro de 1923 pelo entdo Presidente da Republica Arthur Bernardes, cujo governo foi
marcado por uma instabilidade politica, devido ao movimento tenentista e por uma repressao
aos movimentos reivindicatorios dos operarios. Na visdo de Malloy (1979), a Lei Eloy
Chaves lancou a base juridica e conceitual sobre a qual o sistema de Previdéncia Social seria
construido, estabelecendo o seguro social como um meio para lidar com as reivindicacdes
sociais que emergiam e ameagavam a estabilidade do pais. Esta fase foi também a primeira
intervencao por parte do Estado no sistema de protecdo social brasileiro, com a criagdo das
Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs). Porém, apesar do governo ter criado as CAPs,
elas tinham natureza civil e privada, ndao havendo intervengdo estatal direta no que diz
respeito a sua administracdo e financiamento. Para Costa (2005), a primeira lei na area da
Previdéncia Social ndo a tornaria ainda uma instituicdo publicaa sedgponsabilidade do
Estado. Isso s6 viria a ocorrer na década de 1930, depois que houve o colapso do café
influenciando o surgimento de uma nova conjuntura por meio da adocdo do planejamento
estatal.

As Caixas eram administradas por comissbes compostas pelos representantes das
empresas e dos empregados. Azeredo (1993) aponta que a forma com que as CAPs foram
organizadas representa a primeira manifestacdo de que o sistema previdenciario brasileiro
estava fundado sob as bases de um modelo privatista, com a vinculagdo por empresa,
autonomia em relacdo ao poder publico e com um regime de capitalizagdo que reforgava o
carater mais liberal e independente do Estado.

Até entdo, a presenca do poder publico s6 existia na forma de um controle a distancia
por meio do Conselho Nacional do Trabalho (CNT) e de agéncias externas que, por meio dos
contratos, exerciam atividade corretiva. Quando se remete aos modelos de administracéo
publica, apesar desse periodo ser caracterizado pelo modelo patrimonialista, marcado por uma
postura clientelista e pouca distin¢cao entre esfera publica e privada, verifica-se alguns indicios
da proposta de um modelo gerencialista, caracterizado pela descentralizacdo da administracéo
publica por meio da implantacdo de agéncias controladas por contratos de gestao que surgira,
primeiramente, em 1967, sendo considerada por Bresser Pereira (1996), como sendo um

ensaio de descentralizacdo e de desburocratizagdo. No entanto, ndo se pode deixar de
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considerar que, apesar dessa inovagao dos contratos, 0 modelo patrimonialista sempre esteve
presente no sistema previdenciario brasileiro, j& que, conforme afirma Medeiros (2001), a
Previdéncia Social contribuiu para a criacdo de divisbes na classe trabalhadora e incentivou
entre os trabalhadores uma mentalidade particularista e essencialmente depende do
clientelismo do Estado. E por esses e outros fatores que Malloy (1979) destaca que o
desenvolvimento do seguro social no Brasil esteve diretamente ligado a reafirmacdo do
dominio de um Estado patrimonial.

Em relacdo ao financiamento das Caixas, esse era feito pelos empregados (3% dos
vencimentos), pelas empresas (1% da renda bruta) e pelos consumidores (1,5% sobre o
CONsSUmMO) e outros recursos menores como entrada para admissdo nas Caixas, multas,
donativos, dentre outros. Essas contribuicdes eram depositadas na conta de aposentadoria €
pensBes da propria empresa. Isto demonstra que, tanto a parte administrativa quanto
financeira do sistema era realizada entre empresas e caixas, ndo havendo participacéo efetiva
por parte do Estado na esfera previdenciaria. As CAPs cobriam quatro tipos de beneficios
para os segurados quando impossibilitados de trabalhar, sendo a aposentadoria, 0 seguro
invalidez, a pensao e o auxilio-doenca.

Oliveira e Teixeira (1989) citam como caracteristicas deste periodo uma amplitude no
plano de atribuicdes das instituicdes e prodigalidade nas despesas. Em virtude desta concessac
ampla de beneficios, houve aumento do numero de aposentadorias concedidas aos
trabalhadores, representando o inicio de um problema financeiro entre despesas e receitas que
se agravaa anos mais tarde. A Tabela 1 traz a evolucdo da receita, das despesas com
aposentadorias e pensdes, do saldo e reservas da Previdéncia Social Brasileira de 1923 até
1930 em relacéo a receita total.
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Tabela 1 - Evolucdo das Receitas, Despesas, Saldos e Reservas (1923-1930)
(Valores expressos em Cruzeiros de 1976).

Anos Receita Aposentadorias Pensdes Saldo Reservas

Total
1923  2.498,88 73,50 3,67 2.186,52 2.186,52
1924  2.513,46 351,55 23,44 1.792,91 3.187,41
1925 1.913,47 427,04 41,06 1.116,87 3.350,62
1926  1.589,75 431,33 43,13 819,52 3.271,92
1927 1.551,72 442,62 55,96 763,14 3.515,53
1928 1.484,34 361,32 46,39 888,66 2.756,30
1929 1.600,98 509,61 67,48 812,12 3.432,33
1930 1.586,52 681,02 95,85 612,92 4.315,17

Fonte: Adaptado de Oliveira e Teixeira (1989)

Pela andlise da Tabela 1, percebe-se que as politicas benevolentes da época fizeram
com que 0s custos com aposentadorias e pensdes se elevassem até 1930 a quase 65% d
receita, sendo que até meados de 1929, tanto os saldos, como as reservas apresentavam quec
significativa ao longo dos anos. Santos (2009) evidencia o carater financeiramente
insustentavel deste periodo que, aliado ao pequeno numero de segurados e a pouca capacidad
financeira, agravava ainda mais a situacao.

Além disso, é importante destacar que neste periodo houve a politica café com leite
em que os presidentes eleitos eram oriundos ou da elite paulista produtora de café ou da elite
pecuarista mineira. Essa politica foi facilitada pela formacdo de uma economia totalmente
dependente da exportacdo de produtos agricolas como o café. E, no contexto mundial, a crise
norte americana ocorrida em 1929 pela quebra das Bolsas de Valores fez com que um dos
seus maiores mercados, no caso os Estados Unidos, diminuissem drasticamente as compras
afetando diretamente a economia brasileira. Essa crise agravou a hegemonia do poder da
oligarquia cafeeira, além do desaquecimento da economia, colocando 0s operarios em
situagdes cada vez mais insalubres, aumentando as revoltas e as manifesta¢cdes. Foi neste
momento que Getllio Vargas assumiu o poder, instaurando uma nova fase nas politicas

previdenciarias.
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2.3 Os anos de 1931-1945: Periodo contencionista da Previdéncia Social

Em virtude do modelo de expanséo de despesas caracterizado pelo periodo de criacao
das CAPs (1923-1930) e aumento do numero de beneficiarios, o novo periodo que se segue é
caracterizado por um modelo de contencdo de despesas e restricdo orcamentaria. Como se
pode observar na Tabela 2, os gastos por segurado com pensdes e aposentadorias, a partir d
1930, comecam a declinar e, por outro lado, o saldo e as reservas aumentam progressivamente
a cada ano, atingindo seu apice em 1939, representando 70,8% e 9,5% da receita,
respectivamente. As receitas também atingem niveis elevados a cada ano.

Oliveira e Teixeira (1989) apontam que um dos motivos para o crescimento das
receitas, deve-se ao fato de que, como € natural de qualquer sistema de seguro, ocorra um
aumento da entrada de novos segurados expandindo, assim, mais a receita do que a despes:
Os autores destacam ainda o crescimento dos segurados, tanto de pensionistas como de
aposentados, bem como o nimero de CAPs, que passou de 24 Caixas em 19289 para 1

Caixas no ano de 1935, conforme dados da Tabela 2.

Tabela 2: Evolucao do Numero de Instituicdes e de Associados (por categoria) da
Previdéncia Social Brasileira (1923-1966)

Ne DE ASSOCIADOS

ATIVOS APOSENTADOS PENSIONISTAS
Anos Ne de NUmero Numero % Sobre os Numero % Sobre os
Institutos e Associados Associados
Caixas Ativos Ativos
1923 24 22991 - - - -
1930 47 142.464 8.009 5,62 7.013 4,92
1935 179 495,363 13.759 2,78 16.102 3,25
1940 95 1.912.972 34.837 1,82 63.138 3,30
1945 35 2.762.822 110.724 4,00 124.401 4,50
1950 - 2.857.163 168.214 5,89 295.690 10,35
1955 - 3.560.280 318.119 8,94 499.612 12,63
1960 - 4.442.470 518.088 11,71 698.026 15,78
1965 - 757.619 - 694.712 -
1966 | - 863.131 - 701.015 -

Fonte: Adaptado Oliveira e Teixeira (1989)

Como se observa, o numero de segurados aumentou cerca de 20 vezes, de modo que
no ano de 1945, as instituicbes previdenciarias contavam com cerca de 2.800.000 segurados.
Este periodo foi marcado por uma politica menos prodiga e menos benevolente, sendo mai
restritiva e, principalmente, mais preocupada com a acumulacédo de reservas financeiras do
que com a prestacao de servigos. Para Costa (2005), até os anas Fr@¥@jéncia Social
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como instituicdo publica ficou restrita ao planejamento estatal como forma de oposi¢do ao
imperialismo de livre comércio. Apds a instabilidade evidenciada durante a Grande
Depresséao, provocada pela crise de 192%egunda Guerra Mundial que afetou a economia

e a politica brasileira, a previdéncia passou a integrar a estratégia do Estado, no sentido de
impulsionar a acumulagao capitalista no sistema interestatal em torno da producdo e do
consumo. E, para se acumular as reservas, os beneficios dos trabalhadores sofriam redugdes
cada ano em prol de uma politica contencionista.

Outro aspecto importante desta segunda fase da Previdéncia é a delimitacdo do que
seria englobado pela Previdéncia e o que seria responsabilidade da Assisténcia Social. Sendo
assim, Oliveira e Teixeira (1989) abordam que os beneficios pecuniarios de longo prazo, isto
€, as aposentadorias e pensdes, eram atribuicbes da Previdéncia Social, excluindo, entdo,
prestacdo de servicos médicos. Entretanto, apesar de se determinar a fronteira entre
Assisténcia e Previdéncia Social, a primeira ainda conanfazendo parte da Previdéncia
Social, uma vez que ndo havia legislacdo especifica que a regulamentasse. O que as
diferenciavam era a fixacdo de um percentual anual (8%) para se gastar com a Previdéncia.
Esse fato elucida a preocupacéo central do periodo: a estabilidade financeira das instituices
previdenciarias. Sobre este assunto, Santos (2009) afirma que a queda de reserva e 0 aument
das despesas da Previdéncia Social s&o uma constatagédo de que a Previdéncia e Assisténci
Médica, bem como outros beneficios de carater assistencial, devem ser tratadas de modo
separado, principalmente pelo fato de que a primeira envolve variaveis de cunho atuarial de
longo prazo e, a segunda, envolve fluxos financeiros de curto prazo.

A partir de 1933, surge uma nova forma de organizar a Previdéncia, por meio da
aglutinacdo das CAPs, formando os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) que
englobavam grandes grupos profissionais. Este periodo foi marcado por um corporativismo
burocratico que, para Costa (2005), norteou a formacéo dos Institutos de Aposentadoria e
Pensdes (IAPs), aglutinando as CAPs e fortalecendo a parte administrativa e financeira do
sistema. Neste periodo, houve a incorporacdo de um setor consideravel das classes médias
urbarasno poder, passando de um sistenstaaratico a um sistema burocratico baseado na
consolidagéo da participacdo da classe média (MALLOY, 1979, BRESSER PEREIRA, 2008).
Neste modelo, diferentemente do modelo patrimonialista, o poder emana das normas, das
instituicées formais, e ndo do perfil carismatico ou da tradicdo, mas que acabou, muitas vezes,
refletindo os interesses dos que estavam no poder em detrimento dos interesses publicos
(BRESSER, 2008). Neste contexto, a ligacdo da burocracia com as politicas sociais se da,
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segundo Esping Andersen (1991, p.92), na medida em que o Estado do Bem Est&r Social
“possibilitado também pelo surgimento da burocracia moderna como forma de organizacao

racional, universalista e eficiente”. A burocracia é entendida como sendo um meio de
administrar bens coletivos, mas é também um centro de poder em si e, por isso, tendera a
promover o proprio crescimento. Na perspectiva de Secchi (2009), a preocupacdo com a
eficiéncia é central no modelo burocrético, que imp&e a alocacao racional dos recursos, que
na teoria weberiana é traduzida em uma preocupacdo especial com a alodagabdas
pessoas dentro da estrutura organizacional. De acordo com Bresser Pereira (1996), o
aparecimento da administracdo publica burocratica em 1930, surgiu pela necessidade de se
desenvolver um tipo de administracdo que partisse ndo apenas da clara distincdo entre o
publico e o privado, mas também da separacéo entre o politico e 0 administrador publico.

Medeiros (2001) mostra que tanto as disfuncées da burocracia, como a falta de
autonomia acabaram reduzindo a capacidade redistributiWéetfare Stateo Brasil, ja que
os funcionérios publicos constituiam um grupo comprometido com o governo, sendo, entéo,
resistentes a promocao de gastos sociais em detrimento dos interesses corporativos. Além
disso, outro fator que se observa, conforme Oertzen (1982), € que o Estado do bem estar, com
sua sobrecarga burocratica, oferece retornos previdenciarios decrescentes, uma vez que parece
existir mais em proveito dos protetores do que dos seus protegidos. No contexto brasileiro,
isso se evidencia nos casos de corrupcdo que comecaram, a partir da década de 1970, @
ameacar o equilibrio financeiro do sistema previdenciario (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).
Para Medeiros (2001), o carater redistributivo das politicas sociais depende das caracteristicas
da burocracia, uma vez que onde o sistema burocratico dependa de autonomia em relacdo ao
governo, ha maior chance de que programas sociais que interessam apenas a classe dominant
sejam efetivados. Assim, conforme Benevides (2011), o sistema de prote¢ao social que teve
inicio em 1930, no Brasil, baseado principalmente na mediacdo entre o capital e o trabalho,
configurou-se como uma politica voltada para os trabalhadores urbanos e uma resisténcia por
parte do governo as coalizbes politicas e ao aumento dos gastos sociais.

Ainda neste contexto e em relacdo aos IAPs, o primeiro a ser criado foi o Instituto de
Aposentadoria e Pensbes dos Maritimos (IAPM), em 1933 e, posteriormente, surgiram
institutos de outras categorias como o IAP dos bancéarios em 1934, o IAP dosr&eado
Estado (IAPSE) em 1938 e, em 1940, cria-se o Instituto dos transportes e cargas (IAPTEC) e
dos comerciarios (IAPC). Mais uma vez, verificaaprivilégios obtidos pelos funcionarios
publicos que, através de seu instituto (IAPSE), poderiam se beneficiar de fungbes de
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assisténcia médica, da Previdéncia e também da Assisténcia Social, apesar do carater
restritivo apresentado pelos outros institutos.

Outra caracteristica dos Institutos era que eles eram regidos pelo sistema de
capitalizacédy criado em 1931, evidenciando a preocupacdo com a acumulacdo de capital.
Uma das estratégias utilizadas pela Previdéncia para aumentar a acumulagéo de regervas foi
programa habitacional, criado ndo como um servico oferecido pela Previdéncia aos
beneficiarios, mas sim como uma forma de aplicacdo de capital por parte dos institutos. A
adesdo a este programa era voluntaria e o0 pagamento ou empréstimos das casas estavan
relacionados as contribuicdes regulares dos segurados.

Além disso, surge também o termo ‘“‘contribui¢do tripartite paritdria®, com a
equiparacao das contribuicdes das empresas, empregados e do Estado, que vigora até meado
de 1960. Malloy (1979) demonstra que esta forma corporativista das relacfes de trabalho,
caracteristica do modelo burocrético, contribuiu para expandir o poder funcional do Estado e
para regulamentar e formalizar o poder de elites administrativas. Neste modelo, a camtribuica
das empresas e do Estado ndo poderia ser inferior a dos empregados. Assim, a substituicdo de
um percentual fixo de contribuicdo por parte das empresas para um valor variavel que se
equiparasse com o dos segurados teve consequéncias que beneficiariam os empregadores, j:
que este valor era influenciado por fatores externos. Como o calculo a partir da contribuicao
dos trabalhadores dependia do nimero de funcionarios contratados e do valor dos salérios
pagos, 0 advento da tecnologia e a progressiva substituicdo de méo de obra fez com que a
participacdo na arrecadacdo previdenciaria por parte das empresas diminuisse
consideravelmente.

A contribuicdo por parte da Unido era oriunda de impostos cobrados dos
consumidores de bens e servicos das empresas que correspondiam as CAPs. &stipaou-
“Quota da Previdéncia”, correspondente a um montante minimo igual ao dos contribuintes e
uma “Taxa da Previdéncia” que incidia sobre artigos importados do exterior, exceto
combustivel e trigo, criado para ndo onerar o preco dos produtos e servicos. Para Oliveira e
Teixeira (1989), esta fonte ao ser denominada contribuicdo do Estado, tinha apenas apelo
ideoldgico, ja que quem contribuia eram os consumidores e que, tanto a Unido quanto os
empregadores descumpriam os dispositivos legais, ndo repassando a quantia legalmente

estabelecida para a Previdéncia, dando outras destinacbes a estes recursos. Para Malloy

2 0 regime de capitalizagdo, segundo Rezende (2001, p. 364) ¢ aquele onde “cada trabalhador deve auferir um
beneficio que reflita exatamente seu montante de contribuicBmgoda vida ativa”. Neste tipo de regime as
contribuicbes se assemelham aos depdsitos que somados a um rendiaptalizdcao) por meio de juros,
formarao um montante que sera utilizado pelo trabalhador quando incapdeitxircer atividade laboral.
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(1979), o principio da contribuicdo tripartite teve um efeito negativo sobre a distribuicdo
global da renda no pais. A participacdo do Estado por meio da quota da Previdéncia foi
baseada em impostos que incidiam pesadamente sobre os grupos de baixa renda que ou
tinham seus salarios diminuidos ou pagavam mais caro pelos produtos consumidos.

O modelo de restricdo de gastos adotado neste periodo permitiu a acumulacdo de
superavits pela Previdéncia Social, com formacdo de grandes reservas financeiras, acbes e
imoveis. A justificativa encontrada pelos governantes e técnicos atuariais para explicar
manutencao dessas medidas restritivas e a resisténcia a ampliacdo e melhoria de beneficios, j&
que o sistema dispunha de grandes reservas financeiras e fazia investimentos, mas nédo em
areas sociais, foi a Teoria do Seguro Social, desenvolvida por organizaces internacionais
como a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT). Esta teoria defendida pelos liberais
trazia a necessidade de garantir a renda dos trabalhadores quando privados dela, porém, est:
nao correspondia a uma atribuicdo do Estado, mas sim uma solidariedade dos trabalhadores,
com o qual o Estado devapenas colaborar (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1989). Ao Estado ndo
caberia subsidiar a Previdéncia Social com seus recursos tributarios, que deveriam ser
direcionados para o desenvolviment@ endustrializacdo do pais. Esta ideia aponta que a
Previdéncia deve funcionar como a l6gica do seguro privado, ou seja, para receber o0s
beneficios é necesséria a contribuicdo prévia.

Apesar do carater liberal defendido pelos teéricos do seguro social em relacdo ao
custeio da Previdéncia, as questbes administrativas e financeiras passaram para o controle
estatal, viabilizando o projeto contencionista. As CAPs nos anos 1920 eram administradas por
um Conselho com representantes dos empregados e das empresas e, a partir de 1930, torna-s
atribuicdo do Estado por meio do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (MTIC), pelo
qual os Institutos e as CaiXastavam subordinados.

Neste contexto, a tentativa de manter-se no poder depois da Segunda Guerra Mundial
fez com que Getulio Vargas apoiasse grupos politicos, dando inicio ao periodo denominado
“populismo”. Na visdo de Costa (2005), o interesse dos grupos populistas no desenho da
instituicdo previdenciéria passou a ser garantido, sendo, pois, contrarios as reformas voltadas
a universalizacdo de beneficios.

O apelo em relacdo as questbes sociais e trabalhistas, pauta principal de acordos
internacionais, como o Tratado de Versailles, Bureau Internacional do trabalho e Carta do

¥ As Caixas de Aposentadorias e Pensbes (CAPs), apesar de terem sido, emosaa aghitinadas em
Institutos de Aposentadorias e Pensfes (IAPs) em 1933 e, apés atingiredmeno maximo em 1936, com
cerca de 180 Caixas em todo o pais, comecaram a decair quantitativamebotéots¢dmente extintas apenas na
década de 1950 (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1989, p. 128-129).
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Atlantico, por exemplo, ndo foi uma questdo prioritaria por parte do governo de Getulio
Oliveira e Teixeira (1989) apontam que, os beneficios concedidos pelo “criador e pai da
Previdéncia”, como Vargas ficou conhecido, corresponderam apenas 30% ou 40% do
arrecadado, atuando mais uma vez no sentido restritivo, em detrimento dos direitos dos
trabalhadores. Além disso, boa parte da populagdo rural e alguns grupos urbanos
marginalizados eram excluidos das politicas sociais. Vianna (1998) e Santos (1979)
denominam essa exclusdo como o “estatuto da cidadania”, em que apenas os membros que

estavam inseridos em ocupacfes regulamentadas eram considerados cidadéos e tinham os
seus direitos sociais garantidos, enquanto aqueles cujo trabalho a lei desconhecia, como
empregados rurais, autbnomos, dentre outros, eram considguaglatdadacs

Dessa forma, a nocdo de que s6 apos 1930, com o governo de Vargas € que o Estado
se tornou sensivel as questdes sociais foi algo que ndo corresponde totalmente a realidade,
sendo, portanto, consequéncia das lutas da classe operaria na reivindicacdo de seus direitos.
Malloy (1979) enfatiza a postura de Vargas que estava enraizada em um modelo de relagdes
entre o estado e a sociedade e que poderia ser chamada de “autoritarismo organico”, em que o
Estado prevé a criacdo de uma sociedade harmoniosa, ao incorporar agrupamentos sociais
importantes em uma estrutura controlada centralmente e dominada pela administracdo do
aparelho do Estado. Ou seja, o Estado abre espago para as classes sociais, mas nao conta col
sua participacédo e a impde sob um sistema autoritario e centralizador. Para Bresser Pereira
(2008), essa postura de Getulio marca a consolidacdo do estamento burocratico no pais ao
definir através de um processo dialético as duas classes da sociedade, a burguesia industrial €
a burocracia publica moderna. Essa peculiaridade do contexto histérico previdenciario
brasileiro pode ser vista como impasse na consolidacdo das politicas de bem estar, uma vez
que, conforme aponta Vianna (1998), a inexisténcia de estruturas tripartites de decisao
(governo, empregadores e trabalhadores) nos organismos responsaveis pela protecdo social
pode impedir o bom desempenho dos mecanismos de desenvolvimento do Estado do bem
estar social.

Todas as medidas deste periodo fizeram com que a Previdéncia se tornasse um
poderoso instrumento de acumulagéo de riquezas nas maos do Estado, gerando recursos que
apoiariam o desenvolvimento e industrializacdo do pais, a partir da integracédo da burguesia
industrial em um pacto politico informal e nacional desenvolvimentista, que Getulio
denominou como Pacto-Popular-Nacional (BRESSEHREIRA, 2008). O autor descreve
bem este contexto historico:
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...0 Estado brasileiro se reorganizou, ganhou consisténcia administrativa e u
sentido nacional para sua agdo, ao mesmo tempo em que uma rigidmaiSsgal

0 mantinha sadio no plano financeiro. Com isso, estava sendo construfeistado

forte — capaz- um Estado cuja alta burocracia publica passava, pela primeira vez, a
ter um papel decisivo no desenvolvimento econdémico brasileiro: um Egtedo
deixava de ser mero garantidor da ordem social, como ocorrera atépa®80,
assumir o papel de prestar servicos sociais e principalmente de ser agente do
desenvolvimento econdmico, um Estado cuja burocracia técnica e politica
constituiam, ao lado da burguesia industrial, as classes dirigentes do pais
(BRESSER PEREIRA, 2008, p.52-53).

Por meio de decretos e dispositivos legais, marcas do periodo autoritario de Getulio
Vargas, permitiu-se que parte dos recursos financeiros da Previdéncia fosse destinada para a
criagdo da Companhia Nacional de Alcalis, para a Companhia Hidroelétrica do S&o Francisco,
Fabrica Nacional de Motores AS, Estrada de Ferro Madeira Mamoré, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico, para créditos na area do setor agricola e industrial, celulose,
siderurgia, alcalis, energia elétrica, ou seja, areas estratégicas para a economia do periodo
(SANTOS, 2009). Além destes investimentos, o Estado retinha os impostos pagos pelos
consumidores que deveriam ser revertidos para as instituicdes previdenciarias, persistindo até
1960, momento em que o sistema de capitalizacdo entrou em crise, dando margens para o
modelo de reparticAoOliveira e Beltréo (2001) enfatizam que como o Estado ndo se mostrou
disposto a cumprir 0 seu compromisso, com a diminuicdo das reservas e a ma administracao
do sistema financeiro previdenciario, o resultado ndo poderia ser diferente de uma mudanca
de um sistema de capitalizacdo que necessitava de reservas financeiras para se sustentar par

um regime de reparticao.

2.4 Periodo de 1946-1963nicio da redemocratizacdo e do modelo de reparticdo

Com o fim do Estado Novo presidido por Getulio Vargas, o periodo que se seguiu,
conhecido como a redemocratizacao do pais, foi marcado por uma forte elevacdo das despesas
com aposentadorias, pensdes e servicos medicos hospitalares, passando de 40% da receita er
1946 para 65% em 1966.

O saldo e as reservas diminuiram com o passar dos anos, aumentando, assim, 0s

déficits orcamentarios. Para Oliveira e Teixeira (1989), este contexto financeiro representou,

* No regime de reparticdo as taxas de contribuicdo dos planos de beneficios s&odixataneira que os
recolhimentos agregados de todos os trabalhadores sejam suficientes peia fisgpagamentos agregados dos
beneficios a todos os aposentados. Neste regime nado se prevé a fornmas@ovds, pois no método puro ndo
h& sobras. Ele é conhecido como regime pay as you go (PAYG) olidéeisdade entre as geracdes, porque 0s
servidores atuais pagam os beneficios dos atuais aposentados esperasdatgres servidores também facam
0 mesmo (SANTOS, 2009).
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em sintese, a faléncia do regime de capitalizagéo e transformacao panaeode reparticao.

Isso se deu por motivos ligados ndo s6 a conjuntura econémica e financeira, mas também
devido a mudanca nas regras politicas do sistema. Os gastos excessivos do periodo
contribuiram para o fim do modelo de capitalizacédo, vigente até a década de 1960. Santos
(2009) mostra que este fato se deu tendo em vista o repasse insuficiente da parcela que cabia ¢
Unido da contribuigéo tripartite e pela utilizagéo indevida dos recursos da Previdéncia. Para o
autor, o valor das contribuicbes recebidas pela Previdéncia foi insuficiente para atender as
obrigacGes futuras, mesmo que a esperanca de sobrevida fosse menor. O que camprovou
enfraquecimento do sistema foi a queda do saldo previdenciério, de 87,4% da receita em 1923
para 16,7% em 1966. Para os autores Oliveira e Teixeira (1989) e Santos (2009) era
impossivel formar um fundo de capitalizagdo com o valor das contribuicbes adotadas na
época, estabelecidas tanto pelos critérios politicos quanto pelo excesso na concessao de
beneficios.

Assim, o contexto previdenciario brasileiro foi orientado para uma limitada
participacdo da Unido na receita previdenciaria, em que 0S recursos governamentais eram
revertidos na implementacéo e fortalecimento da industrializacdo do pais, representando mais
uma vez o crescente poder politico da burocracia publica no Brasil.

Outro fator gerador da crise foi o aumento gradativo do nimero de segurados no
sistema, que passou de 2.762.822 segurados no ano de 1945, para 4efd2.960. Houve
também a ampliacdo na concessao de beneficios, se tornando mais benevolente em relacdo a
periodo passado, marcado por intensas medidas restritivas. No entanto, Medeiros (2001)
considera que, apesar do aumento da concessdo de beneficios, o carater redistributivo do
Welfare Stateno Brasil, representado pela Previdéncia Social foi bastante reduzido, pois além
da limitagdo em termos dos grupos atendidos, a seguridade social baseava-se mais em um
sistema de redistribuicdo horizontal do que vertical, isto €, as transferéncias se davam entre
grupos da mesma classe social. E, uma das razdes para isso, eram os critérios de elegibilidade
e provisdo de beneficios previdenciarios que pressupunham a concessao de beneficios na
medida da contribuicdo prévia, tratando-se de um mecanismo pouco capaz de resolver 0s
problemas de desigualdade social. Para Malloy (1979), os beneficios de seguro social foram
distribuidos ao longo da evolucéo historica da Previdéncia social de forma desigual entre os
segurados, em funcdo do conceito, da estrutura administrativa e do contexto politico,

diferenciando grupos de trabalhadores em termos de beneficios recebidos.
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Embora tenha havido discrepéancias em relagdo ao recebimento dos beneficios, para
Oliveira e Teixeira (1989), a soma da elevacdo das despesas ocorridas no periodo, sem
correcdo dos desvios na arrecadacao resultaria no que se denofitisrifinanceira” da
Previdéncia Social. Ademais, o programa habitacional contribui para 0 aumento das despesas,
uma vez que ele rompe com as caracteristicas de investimento e rentabilidade e passa a ser un
programa e servico de carater social, auxiliando os beneficiarios com empréstimos para
compra da casa propria.

As décadas de 1940 a 1960 sdo marcadas por dois tipos de debates: a Previdéncia
moldada nos parametros do Seguro Social e da Seguridade Social. A ideia da Previdéncia se
enquadrar na perspectiva do Seguro Social baseava-se no modelo aleméo, langado por Otto
von Bismarck em 1888 e que consistia em contribuicdes prévias por parte dos segurados. Ja a
nocdo de Seguridade Social, trazia a area da assisténcia como atribuicdo primaria da
Previdéncia Social. Oliveira e Teixeira (1989) mostram que os defensores do seguiesocial
opunham a préatica da assisténcia médica na previdéncia, utilizando-se do argumento de que
era preciso defender o patriménio financeiro das instituicbes de Previdéncia, garantindo o
custeio de beneficios futuros. Por sua vez, aqueles a favor da Previdéncia como Seguridade
Social, como foi o caso dos membros do IAP dos industriarios, debatiam a favor da
assisténcia médica como forma de prevenir doengas e mortes, diminuindo, assim, os gastos
com a concessao destes beneficios.

Os defensores da Seguridade Social se espelhavam nas ideias advindas da Europa,
especificamente, da Inglaterra, quando William Beveridge criou, em 1942, um plano de
reestruturacdo da Previdéncia Social para o sey @aisficou conhecido como “Plano
Beveridge”, correspondendo a uma mudanca radical na forma de conceber os beneficios até
entdo existentes. Na definicdo de Conde-Ruiz e Profeta (2003), o sistema previdenciario que
funcione como um seguro social pode ser designado como Bismarckiano, enquanto que
aguele que se caracteriza por funcdes distributivas, objetivando a reducédo da pobreza e da
desigualdade se qualifica como Beveridgeano.

Além do Plano Beveridge, as propostas de John Maynard Keyapercutiram no

Brasil e trouxeram para o contexto da época a concep¢do de uma Previdéncia que abarcasse

® John Maynard Keynes foi um economista britanico que centrou suasipagdes na geracdo de niveis de
demanda agregada que pudessem levar empresarios a decidir ofexdusreode empregos correspondente ao
pleno emprego da forca de trabalho da economia. Sua viséo era apsiataisode que uma politica de gastos
expansionista ndo € necessariamente deficitaria porque o crescimento da rendaufevaumento da
arrecadacdo de impostos e a um crescimento da poupanca e, com elaeam ala demanda por titulos,
inclusive os de divida publica, financiando-se assim de forma rdoidmfaria o déficit restante (CARVALHO,
2008). Os modelos keynesianos de demanda agregada sugerem sifagi@ssentre o orcamento do Governo e
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uma ampla politica social, que fornecesse ndo s6 os beneficios pecuniarios, mas também
servicos na area de saude, higiene, educacdo, habitacdo, emprego, dentre outros. Para Cost
(2005), o modelo de regulacédo keynesiano fez com que o Estado desssemlegislacao
trabalhista para acompanhar os ganhos de produtividade e o sistema de seguridade social que
garantia o consumo dos trabalhadores quando afastados do mercado de trabalho.

Sendo todo o contexto da época favoravel, os institutos previdenciarios caminharam,
portanto, rumo as teses da Seguridade Social. A partir de entdo, o sistema previdenciario
passou a ser visto como questao social estratégica para o0 pais uma vez que, como mostram
Cardoso Junior e Jaccoud (2005), fora do ambito de cobertura das Caixas e Institutos,
nenhuma outra acdo no campo da prestacdo de servicos na area de saude, alimentacao ¢
habitacdo foi desenvolvida na esfera publica até meados de 1960. No entanto, apesar de seguir
esta tendéncia, autores como Medeiros (2001) e Boschetti (2003), afirmam que a Previdéncia
brasileira jamais conseguiu atingir as diretrizes do Plano Bevezidgela forma pura, uma
vez que, como mostram Oliveira e Teixeira (1989), a Previdéncia nunca deixou de exigir a
contribuicdo prévia dos segurados, sendo os beneficios sempre proporcionais as contribuicdes
e, estas, aos salarios. Com isso, um dos principios basicos das ideias de Beveridge, que
consiste na universalizacdo, ndo se concretizou no plano social brasileiro. Porém, a
incorporacao do seguro contra acidentes de trabalho e o Programa de Integracéo Social (P1S),
na tentativa de vincular o trabalhador aos ganhos de produtividade advindos do crescimento
da economia nacional (CARDOSO JUNIOR e JACCOUD, 2005), podem ser consideradas
inovacdo em termos de politica social.

Além disso, neste periodo, o sistema previdenciario se adequou a nova ordem
econdmica e que, segundo Azeredo (1993, p.8) foi crucial para aprofundar os problemas do
sistema previdencidrio que mostrou “sua face perversa”. A concessdo dos beneficios se
encontrava ainda mais vinculada ao setor produtivo, 0s movimentos operarios e sindicais, por
outro lado, pressionavam pela ampliacdo dos planos de beneficios e que é aceita pelo
governo, dados os mecanismos de cooptacdo da lideranca trabalhista que permaneciam e
delineavam o contexto das politicas sociais brasileiras (AZEREDO, 1993). Esta fase pode ser

considerada como uma materializacdo da estratégia de intensificacdo burocratica,

a atividade econdmica, com um corte no déficit do Governo (via aument@astas e/ou redugdo dos gastos),
reduzindo consumo e produtd teoria Keynesiana se pauta numa redefinicdo do papel do Estado, que tinha a
funcéo dée‘impulsionar e promover” 0 desenvolvimento econdmico e social, partindo da premissa desgtmr o
privado ndo é capaz, por si sO, de garantir a estabilidade da economide@éeque o fortalecimento da
economia capitalista se da4 com a integracao de toda a sociedade na produb@icatise consumo dos bens
produzidos, em o Estado aparece como 0 ente mais importante pela calapodcesso histérico da sociedade
em questdes de patia, economia e bem-estar social (ROCHA, GIUBERT, 2005).
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caracterizada pelo desenvolvimento econdmico que pressiona a elite burocrética ao exercicio
da prética clientelista (BRESSER, 2008). Vianna (1998) reforca ainda que neste momento as
guestbes previdenciarias ganham mais importancia e a vinculacdo burocratica entre os IAPs e
sindicatos comecam a se alterar devido as novas relacdes entre capital e trabalho.

O contexto marcado entdo pelo aumento dos gastos, diminuicdo da parte da Uni&do
destinada a Previdéncia somada ao enfraguecimento dos seis institutos que existiam naquela
época, cedeu bases para a promulgacdo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) que
unificou os institutos, criando o Instituto Nacional da Previdéncia Social que, na visdo de
Silva (2010), foi o maior passo dado rumo a universalizagdo da Previdéncia Social. Segundo
Vianna (1998), a LOPS, apesar de estabelecer a uniformizacdo dos planos de beneficios,
manteve intacta a estrutura fragmentada do sistema, com um carater excludente,
principalmente em relacdo aos trabalhadores rurais. Além disso, mais uma vez, a criacao do
INPS né&o pode ser considerada como resultado da pressao da massa trabalhadora, mas sin
dos interesses modernizantes do governo de Juscelino Kubitschek. Para Bresser Pereira
(2008), mesmo com a saida de Getulio Vargas, a politica econébmica do governo voltou a
reproduzir o acordo nacional entre a burguesia industrial, a burocracia publica e os
trabalhadores em torno da estratégia de desenvolvimento econdmico de substituicdo de
importagoes.

Esta fase deu inicio ao novo periodo da Previdéncia, caraterizado, principalmente, por
intenso autoritarismo por parte do governo militar e constantes privatizacdes dos servicos

médicos e hospitalares.

2.5 O periodo de 1964-1985: Autoritarismo e privatizacées

A centralizacdo dos institutos em um Unico 6rgdo representou a uniformizacdo da
legislacdo previdenciaria, trazendo algumas perdas de direito por parte de alguns
trabalhadores. Ademais, como a contribuicdo por parte da Unido sO diminuia, o sistema de
contribuicdo tripartite comecou a ser eliminado em 1966, sendo excluido definitivamente em
1970. No entanto, o fim desta contribuicdo por parte do Estado, nao representou o fim do
controle da Unido na Previdéncia Social. Medeiros (2001) esclarece que a maquina estatal
aumentou seu poder regulatério e criou uma cultura de desmobilizacdo das forcas politicas
gue foram estimuladas no governo de Getulio Vargas. Para o autor, 0 mod&dtiate State
dos governos militares perdeu o carater populista que vinha mantendo desde a época de
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Vargas, ao assumir uma politica de carater compensatorio, com politicas de cunho
assistencialistas que buscavam diminuir os impactos das desigualdades provocadas pela
aceleracdo do desenvolvimento capitalista. Bresser Pereira (2008) aponta que a medida que
desenvolvimento econémico é acompanhado pelo desenvolvimento politico do pais, o
insulamento burocrético vai perdendo importancia, pois o niumero de 6rgaos ndo submetidos
ao clientelismo diminui e a sociedade passa a exercer um controle mais direto sobre as
politicas que promovem. Este afastamento resultou em uma tentativa, em 1967, de reformar a
administracéo publica federal brasileira, através do Decreto Lei®m@8@ como um ensaio

da administracdo gerencial, que se baseava no modelo americano de administracdo publica
Porém, ainda assim, era um contexto marcado por um sistema administrativo caracterizado
por um alto grau de formalismo e discrepancia entre as normas e a realidade, dando ini
acordo entre burguesia e burocracia politica no qual os militares eram os protagonistas,
formando o novo Pacto Burocratico Autoritario (BRESSER PEREIRA, 2008).

Apesar da postura autoritaria do regime militar, continuou a tendéncia de aumento da
cobertura previdenciaria, segundo as teses da seguridade social, abarcando as empregada:
domésticas e trabalhadores autbnomos no rol dos beneficios da Previdéncia. Essa ligacéo
entre estado autoritario e continuidade de programas sociais é explicada por Ritter (1991), ao
enfatizar que alguns elementos do estado social podem formar estados autoritarios e até
ditaduras facistas, uma vez que, as politicas sociais sao tidas como formas de dominio e poder
por parte do Estado. Para Malloy (1979), em relacdo ao poder do Estado, a partir de 1964,
aparece no Brasil uma espécie de sistema de “autoritarismo burocratico” caracterizado pelo
“bi-frontal” corporativismo em que o estado tem buscado a incorporagdo controlada de
grandes grupos de interesses nacionais e internacionais, grupos gerenciais e tecnocratas
emergentes da classe média e a exclusdo da participacdo da classe trabalhadora no process
politico. Para Vianna (1998), o regime militar deixou algumas herancas que permanecem no
contexto social brasileiro, caracterizado pela concepgéo coorporativa da organizacéo sindical
e o intenso individualismo, além do descrédito das instituicbes e da privatizacdo do espaco

publico.

® «O Decreto-Lei 200 foi uma tentativa de superacdo da rigidez burocréatica, podendonsiderado como um
primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil. A reforma tevestaantr, duas consequéncias
inesperadas e indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratacao de empregadosussonptdaiico, facilitou
a sobrevivéncia de praticas clientelistas ou fisiol6gicas. De outro lado, ae paé@osupar com mudancas no
ambito daadministragdo direta ou central, que foi vista pejorativamente como ‘burocratica’ ou rigida, deixou de
realizar concursos e de desenvolver carreiras de altos administrg@RESSE PEREIRA, 2008, p.66).
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Draibe (1990) mostra que, no geral, este periodo foi caracterizado por uma politica
de bem estar meritocratica-particularista-clientelista, por agir como mecanismo de
estratificacdo social ao definir politicas especificas para grupos sociais diferentes e pela
tendéncia em “feudalizar” areas do organismo previdenciario, principalmente ao promover
distribuicdo de beneficios em periodo eleitorais. As palavras da autora caracterizam bem o

contexto da época:

Do ponto de vista da ampliagdo de direitos sociais e da definicdo de critérios de
acesso e elegibilidade, é certo que tendéncias universalizantes foram sendo
introduzidas no sistema. (...) Entretanto, tais tendéncias universalizaqes de

fato, disseram respeito principalmente a ampliacdo das possibilidades de acesso aos
subsistemas sociais - assim como a expansdo massiva do sisteofar@ ae
servigcos sociais publicamente organizados longe estdo ainda de conferir ao sistema
brasileiro caracteristicas do tipo “institucional-redistributivo”, tendo antes refor¢ado

seu carater meritocratico-particularista (DRAIBE9Q,. 12-13).

As politicas com tendéncias um pouco mais universalizantes, de certa forma,
mudaram o modo do Estado se relacionar com a sociedade, ampliando a protecéo social e
incluindo milhares de pessoas antes marginalizadas pelo sistema criado em 1930. Na
tendéncia de ampliar os direitos sociais, cria-se em 1971 o PRORURAL, destinando fundos
para a manutencdo do FUNRURAL, estendendo os beneficios para os trabalhadores rurais.
Continua assim, nas palavras de Oliveira e Teixeira (1989), a funcdo assistencial do sistema
previdenciario brasileiro, porérimitado ao contingente dos trabalhadores formais que
sustentam o sistema previdenciario. Neste contexto, Malloy (1979) destaca os avanc¢os das
politicas deste periodo, uma vez que, para ele, o programa rural marcou a primeira ruptura
com os conceitos de seguro definido na Lei Eloy Chaves, tornando-se um modelo inovador ao
contemplar o problema da previdéncia social rural.

A partir de 1974, a politica adotada pelo governo, principalmente com Geisel (1974-
1979) é marcada por repressdo, mas também por investimentos em areas sociais, como
ocorreu com o Il Plano de Desenvolvimento Nacional (PND), que amplia a distribuicdo de
renda, principalmente com a Previdéncia, considerada como o melhor canal da relagdo entre
Estado e populacdo. E, com a atencdo dos governantes voltada para a Previdéncia, cria-se err
1974 o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), fortalecendo ainda mais o
sistema. Por sua vez, este Ministério se encarrega das atribuicbes relativas tanto a
Previdéncia, quanto a area de saude, sendo que o Ministério da Saude apresentava apena

carater normativo e voltado para questdes relativas a vigilancia sanitaria.
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Porém, apesar da criagdo do INPS em 1966 que unificou os institutos e padronizou as
regras, 0s gastos com beneficios s6 aumentavam, j& que ndo houve mudanca nas politicas de
concessao, agravando ainda mai%Caise da Previdéncia”. Sobre este periodo Oliveira e
Teixeira (1989) argumentam que, desde as origens da Previdéncia no Brasil, a crise vem
sendo gerada, atingindo seu apice em 1980 e atravessando 0s anos gue se seguem.

De modo geral, fatores como ampliacdo da cobertura dos beneficios, crescimento da
divida com os bancos, destinacdo indevida dos recursos da Previdéncia para subsidiar projetos
de desenvolvimento e industrializacdo, modelo de privilégios dos produtos privados de
servicos de assisténcia médica, aliado ao superfaturamento dos servicos e a corrupgao
contribuiram para o desgaste do sistema. Nas palavras de Oliveira e Teixeira §1989),
modelo implantado na Previdéncia Social € corruptor, incontrolavel, atendendo mais as
necessidades de reproducdo do capital do que as reais necessidades de bden estar
populacdo, o que o torna inviavel e oneroso.

A fim de minimizar o problema financeiro da Previdéncia, a década de 1980 foi
marcada por varias medidas no sentido de reverter a situacdo. Costa (2005) destaca que a
restricdo orcamentaria do setor publico resultou na contencdo de gastos e investimentos
publicos, principalmente em relacédo as politicas sociais. Dessa forma, o entdo Presidente da
Republica Jodo Figueiredo (1979-1985), através de um Decreto baixou um pacote
previdenciario, criando a contribuicdo por parte dos aposentados e pensionistas de 3% a 5%
do valor do beneficio recebido, além dos funcionérios publicos estatutarios terem suas
contribuicBes elevadas de 5% para 6% dos salarios e, as empresas, ao invés deetontribuir
com 8% sobre a folha de salario, contribuiam com 10%. No entanto, este pacote, além de ter
penalizado os aposentados e muitos trabalhadores, retrocedendo no processo democratico
recém-adotado no pais (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1989), ndo conseguiu solucionar as
condi¢des que prejudicavam o sistema previdenciario, fazendo com que a crise permanecesse
e o0 déficit aumentasse de 1983 a 1985 em 181 bilhdes de cruzeiros.

Apesar da existéncia do déficit, os beneficiarios continuavam recebendo os seus
beneficios e, portanto, a Unica solucéo era intensificar os cortes na area dos servigos medicos.
Em 1981, criou-se o Conselho Consultivo da Administracdo de Saude Previdenciaria
(CONASP), como o6rgao do MPAS, com a atribuicdo de organizar e aperfeicoar a assisténcia
meédica, sugerindo critérios para melhor alocacéo dos recursos da Previdéncia para area da
saude. Este 6rgao, por sua vez, elabora um documento em ii@823do “Plano de

Reorganizagdo da Assisténcia & Saide no Ambito da Previdéncia Social” e que objetiva além
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da contencdo dos gastos, aumentar a produtividade e racionalidade do sistema previdenciario
e de servicos médicos, melhorar a qualidade dos servicos e a extensdo da cobertura aos
trabalhadores rurais em condic¢des iguais as dos trabalhadores urbanos e que o Estado assum
o controle do sistema de salde. Estas e outras medidas sdo, de fato, concretizadas e

legalizadas na promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

2.6 Periodo 1986-2013: Constituicdo Federal e as Reformas

A volta do governo civil ap6s a ditadura em 1985 concedeu esperancas a populacdo na
expansdo da concessdo dos beneficios e diminuicdo das tensbes sociais, jA que, conforme
Vianna (1998), os altos indices de pobreza e as intensas desigualdades sociais eram vistas
como resultado das politicas autoritarias do regime militar. A Constituicdo Federal de 1988
foi uma forma de romper com a prética excludente vigente até entdo trazendo um sentimento
de divida social para a populacéo.

A promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi produto de um intenso debate politico,
estando de um lado os partidos de centro esquerda e, de outro, os de centro direita. Para
Boschetti (2003), a versao promulgada foi uma combinacao de proposi¢cdées conversadoras do
centro e de reivindica¢gOes dos trabalhadores e dos partidos de esquerda, ndo sendo, portanto
nem uma Constituicdo caracterizada por ideias de esquerda nem de direita, mas que continha
uma transicdo para a democracia (VIANNA, 1998). Em relacdo a administracdo publica, esse
periodo representou um retrocesso burocratico que foi, segundo Bresser Pereira (1996),
resultado de forcas politicas dominadas pelo clientelismo e pelo patrimonialismo, do
ressentimento da velha burocracia contra a forma pela qual a administragéo central foi tratada
no regime militar, além da desestatizacdo que levou os constituintes a aumentar os controles
burocréaticos sobre as empresas estatais, que haviam ganhado autonomia com o Decreto-Lei
200. Sendo assim, houve um retrocesso aos moldes burocraticos, trazendo novamente um
corporativismo e uma estrutura centralizada que, muitas vezes, impedem a consolidacdo dos
principios de igualdade e justica voltados para o bem estar social (BRESSER, 1996).

Porém, a Constituicdo apresentou alguns avancos no que se refere a inclusdo da
Assisténcia Social no rol dos direitos sociais, que compunha juntamente com a Saude e a
Previdéncia Social a chamada Seguridade Social. Houve também a democratizagdo, em que
os trabalhadores organizados se tornaram, até certo ponto, interlocutores no processo de
deciséo, redefinindo as relagbes entre Estado e Sociedade (VIANNA, 1998). Silva (2004)
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mostra que este periodo foi marcado por dois embates, pois de um lado a Constituicdo era
vista pelos segmentos progressistas da sociedade como uma assistencializagéo da Previdénci
e, por outro lado, na visdo dos liberais, como agravante do déficit ao demandar mais aportes
fiscais. Boschetti (2003) demonstra que a referéncia aos modelos existentes nos paises da
Europa onde a politica do Bem Estar Social ceiféye Stateestava mais consolidada teve
grande influencia no modelo de Seguridade Social que englobou as trés politicas. Entretanto,
para Vianna (1998), o desenho impresso pela Constituicdo foi um sistema universalista em
sua concepc¢ao, mas muito seletivo na sua aplicacdo pratica, uma vez que as caracteristica
estruturais do sistema politico brasileiro limitaram as estratégias redistributivas e
universalistas. Draibe (2003), na mesma perspectiva, aponta que ndo houve alteracado dos
principios que estruturam o sistema previdenciario, pois, embora aperfeicoado, permaneceu
como um sistema publico, universal e de decisdo compulséria, com um regime de reparticao
simples, além da manutencao das regras basicas para a concessao de beneficios, bem como c
regimes especiais de funcionérios publicos, preservando-se o direito a integralidade e
paridade das aposentadorias com os salarios dos ativos.

O que se percebe, ao se analisar toda a evolucao histérica da Previdéncia, é que a
discusséo sobre a Assisténcia fazer parte da Previdéncia Social nunca deixou de existir, se
intensificando ainda mais apés a promulgacdo da Constituicdo em 1988, em que se discute a

A

questao da Previdéncia ser moldada nas bases do seguro ou da seguridade. Boschetti (2003’
demonstra que, apesar de alguns autores como Vianna (1998) considerarem que o Brasil se
espelhou nos moldes ingleses para elaborar a Constituicdo, eliminando os fundamentos do
modelo alem&o, que fora montado na década de 1930 no Brasil, os principios bismarckianos
do seguro social ndo foram totalmente eliminados. Para a autora, a Seguridade Social
Brasileira, tal como foi instituida pela Constituicdo, ficou entre o seguro e a seguridade.

No contexto que se segue, a partir da década de 1990, com a posse do Presidente
Fernando Collor de Mello (1990-1992), houve uma abertura econémica para 0 COMercio
internacional, ja que suas ideias iam de encontro com as teorias neoliberais, provocando a
decadéncia da inddstria nacional e, com isso, prejudicando o sistema previdenciario. Batich
(2004) aponta que houve um decréscimo de 4,5% do valor da receita oriunda das
contribuicdes previdenciarias em 1996, enquanto que os beneficios aumentaram 24%. Além
disso, como afirm a autora, diferente da década de 1920 e 1930, em que a Previdéncia
possuia um numero crescente de contribuintes e tendo poucos segurados que atendiam aos

requisitos para se aposentarem, na maturidade, como € o caso das décadas posteriores a 199(
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h& um grande niumero dos que atingiram as condi¢cdes para se aposentarem por idade ou
tempo de servico, aumentando a quantidade dos beneficios concedidos. No campo da
administracdo publica, as tentativas de reforma do governo Collor também foram
equivocadas, uma vez que houve corte de funcionarios, reducdo dos salarios reais
diminuicdo do tamanho do Estado (BRESSER PEREIRA, 2008).

O periodo que marcou os anos 1990 caracterizou-se por parcerias entre o governo e
movimentos sociais, permitindo a maior participacao popular, configurando um novo periodo
da administracdo publica brasileira, denominada Administracdo Societal (PAULA, 2005) ou
Governanca Publica (SECCHI, 2009), em que ha uma busca da eficiéncia da maquina publica
através de um governo voltado para o povo que participa das politicas adotadas pelo Poder
Executivo, por meio de instrumentos criados para este fim, como os Conselhos Gestores
Municipais, Orcamentos Participativos, dentre outros.

Este contexto foi propicio para a reducdo de préticas clientelistas, tdo presentes nas
politicas de bem estar brasileiras, cedendo espaco para uma visdo ndo de assistencialismo ao:
pobres, mas de acdes publicas voltadas para os setores marginalizados da sociedade capaz d
garantir os direitos sociais basicos, mesmo que de uma maneira insuficiente. No plano
econdmico, os governos de Collor, Iltamar e Fernando Henrique Cardoso criaram medidas de
ajuste fiscal visando a contencédo da inflagdo e do gasto publico, refletindo diretamente nas
politicas sociais.

Entre 1988 e 2002, periodo compreendido entre a promulgacdo da Constituicdo e o
término do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), a relacdo entre 0 mundo
do trabalho e a Previdéncia Social seria marcada por eventos conflitantes, como destacam
Cardoso Junior e Jaccoud (2005). Houve um avanco social com a extensdo de beneficios
previdenciarios principalmente para os trabalhadores rueaigmpliacdo do seguro-
desemprego, a reativagao do servi¢co de intermediacdo de méo de obra, o fortalecimento das
fungbes de qualificagéo profissional e a criacdo de mecanismos de concesséo de microcreditos
produtivos, reflexo das diretrizes da Reforma do Estado e da proposta da adocdo de um
modelo gerencial (BRESSER PEREIRA, 1996). A onda ideoldgica neoliberal refletiu no
governo de FHC que comecou em 1995 com um programa de reformas constitucionais
visando privatizar os servigos publicos e reformar a previdéncia publica. Para Bresser Pereira
(2008), a grande crise que o0 pais enfrentava desde os anos 80, era uma crise daBstado
crise fiscal, administrativa e de sua forma de intervencdo na ecorod@aforma que a
solugédo ndo era substituir o Estado pelo mercado como a ideologia liberal propunha, mas

62



reformar e reconstruir o Estado, a fim de promover melhorias no campo social, sendo peca
chave para solucionar a crise fiscal do sistema da Previdéncia Social. Em contrapartida,
Ribeiro e Ribeiro (2001) ja ndo consideram ter havido um avanco significativo no campo das
politicas sociais. Para as autoras, a previdéncia, saude, habitacdo e lazer cobriam apenas
categorias profissionais especificas, através dos respectivos sindicatos. A politica social mais
ampla, propria de uma economia que se industrializa e se urbaniza era feita apenas de forma
pontual.

Azeredo (1993) comenta sobre este periaho que, ap0s a promulgacdo da
Constituicdo, ficou evidente a incapacidade do pais em concretizar os avangos que se
previam. Para ele, a ampliacdo das fontes de financiamento e diversificagdo das bases de
contribuicdo ndo foram suficientes para custear o sistema. Além disso, 0 agravamento do
processo recessivo, a crise fiscal da Unido e a reforma administrativa iniciada em 1990 que
fragmentou o sistema institucional e n&o trouxe os resultados esperados, fizeram com o que
Estado se tornasse incapaz de assumir o controle da Previdéncia, o que reflete nos elevados
indices de corrupcdo, fraudes e sonegdcdes

Neste periodo, o desequilibrio entre despesas e receitas da Previdéncia culminou em
diversas reformas do sistema (APENDICE D), a fim de minimizar os problemas financeiros.

A primeira tentativa de reforma ocorreu em 1992 no governo de Fernando Collor, que
convocou uma comissao especial para estudar o sistema previdenciario. Em 1998, no governo
de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), foi aprovada a Emenda Constitucional n.20 que
permitia a elaboracéo de leis possibilitando mudancas para atingir, principalmente, o Regime
Geral da Previdéncia Sociallém da “desconstitucionaliza¢do” da formula de reajuste das
aposentadorias (GIAMBIAGEt al. 2004). Esta emenda permitiu que a elaboracao de leis
provocasse mudancas com o intuito de atingir o beneficio da aposentadoria e outras
modificagdes no sentido de rever a regra diferenciada que favorece as mulheres ealimina
vinculagdo entre o salario minimo e o piso previdenciario. Pacheco Filho e Winckler (2005)
apontam que a Emenda Constitucional n°20, complementada pela Lei Geral da Previdéncia do
Setor Publico, ao estabelecer regras gerais e limitantes com bases atuariais e financeiras

equilibradas para o funcionamento dos regimes préprios, definiu a estrutura do sistema

" De acordo com dados da ANFIP (1998), a evaséo fiscal em 1998 &h@ibi bilhdes, representando 5 vezes
o valor do presumivel déficit previdenciario naquele ano . Entre 200®% @0governo acumulou R$ 100
bilhdes dedeficitde caixa no INSS por motivo de uso indevido do orcamento da sadgisdcial, sendo R$ 90
bilhdes em funcdo de sonegacdo, evasdo e elisdo contributiva e R$ 35 hithdesc@&o de rendncias
contributivas (BOSCHETTI, 2009).
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previdenciario brasileiro, uma vez que rompeu com o0s critérios contabeis vigentes no periodo
anterior.

Consoante Boschetti (2003) e Draibe (2003), as consequéncias da reforma de 1998
foram mais no sentido de reduzir a amplitude dos direitos conquistados com a Constituicao de
1988, diminuindo as politicas benevolentes entéo instauradas, reduzindo a idade minima para
concessao dos beneficios, dentre outros aspectos que, na visdo das autoras, acabou
distanciando a Previdéncia Social dos moldes de protecdo sodielfare StateVianna
(1998) ainda acrescenta que as modificacdes oriundas das reformas serviram para amortizar a
crisee frear as consequéncias de uma possivel recessdo econémica e minimizar as injusticas
sociais, nao resolvendo, de fato, o problema como um todo.

Ja o governo de Luiz In4cio Lula da Silva (2003-2010) é marcado por duas reformas,
uma em 2003 com a Emenda n. 41 e a outra em 2005 com Emenda me#fma de 2003
repercutiu mais no regime proprio de previdéncia dos servidores e menos no regime geral. Por
meio da EC n41, os aspectos concernentes aos regimes da Previdéncia foram modificados
ao criar um regime Unico para o setor privado e publico, definicdo de um teto Unico, criacdo
de aposentadoria complementar por meio de fundos de pensdes e modificacdo das
contribuicbes das empresas, que incidiam sobre o faturamento e ndo mais sobre a folha
salarial. A EC n47 de 2005 foi vista como uma complementacdo da°E4l mwle 2003, na
tentativa de aprofundar as mudancas nos regimes préprios de previdéncia dos servidores
publicos e estabelecer novos requisitos para a aposentadoria de servidores que ingressaram nc
servico publico até 1998.

Porém, no que tange a reforma no campo da administracdo publica, Lula se opés a
reforma porque supunha ser liberal e pelo fato de suas bases sindicais serem formadas por
servidores publicos de nivel médio e baixo. Bresser Pereira (2008) destaca que apesar dessa
oposicao, aatividade social mais bem sucedida, o Bolsa Familia, sendo administrada
segundo critérios gerenciais e, no caso da Previdéncia, vem passando por reformas em que 0s
principios gerenciais estdo sendo adotados. O novo modelo que surge, principalmente com as
politicas sociais e 0 incentivo a participacdo populacdo € chamado de Modelo Societal
(PAES, 2007) ou Governanga Publica (SECCHI, 2009), em que o0s principios basicos que o
norteiam referem-se a melhoria da interacéo entre atores publicos e privados para a solucéo de
problemas coletivos, instauracdo de uma democracia deliberativa, como o0s or¢camentos
participativos e os conselhos deliberativos. No caso da Previdéncia, em termos legais, existem
os Conselhos de Previdéncia Social (CPS), com um carater consultivo e de assessoramento,
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que amplia o dialogo entre o INSS e a sociedade, permitindo que as necessidades especificas
de cada localidade, no que tange as questdes do debate das politicas publicas e de legislagac
previdenciaria, sejam atendidas de modo mais eficiente (Brasil, 2009), conferindo um caracter
mais participativo na formulacéo das politicas previdenciarias.

No entanto, apesar das trés reformas da previdéncia, alguns problemas caracteristicos
do inicio da criagdo das CAPs e IAPs perduram até os dias atuais. Dentre eles, encontra-se a
criacdo das Desvinculacdes de Receitas da Unidao (DRU), adotada em 1994 e que aumenta a
flexibilidade para que o governo use os recursos do orcamento das despesas que considerar
mais importante. Com esta medida, a Seguridade Social € diretamente afetada, uma vez que,
com a regra, 20% das receitas da Unido ficam desvinculadas das destinacdes fixadas pela
Constituicdo. Isso significa entdo que, parte das receitas oriundas das contribuicdes sociais
nao precisa ser gasta na area da saude, assisténcia e previdéncia, onerando ainda mais ¢
sistema. Outros problemas também configuram o cenério atual, tais como agravamento do
desequilibrio entre receitas e despesas com o envelhecimento populacional, aposentadorias
rurais sem contribuicdes prévias, além da omissdo de receitas ou negativas de contribuicdo
por parte do governo e empresas (RIBEIRO e RIBEIRO, 2001; SANTOS, 2009).

Como medida paliativa contra a crise financeira que ameaca o sistema previdenciario,
o governo da Presidente Dilma Rousseff tem adotado algumas politicas, como a promulgacéo
da Lei n 12.618 em 2012, que institui o regime de previdéncia complementar para os
servidores publicos federais efetivos, fixando o limite maximo para a concessdo de
aposentadorias e pensdes por parte do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), através
da criacdo de trés entidades fechadas de previdéncia complementar, denominadas Fundagac
de Previdéncia Complementar do Servidor Publico do Poder Executivo (Funpresp-Exe), do
Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e Poder Judiciario (Funpresp-Jud). Este fundo tera a fungéo
de capitalizar os recursos responsaveis pelo pagamento das aposentadorias acima do teto
estipulado atualmente em R$ 4.159,00. O objetivo principal da Funpresp € garantir os direitos
dos servidores ja na ativa e definir meios para que os novos funcionarios publicos mantenham
0Ss seus ganhos na ocasido da aposentadoria, evitando, assim, um estrangulamento da
Previdéncia Social no futuro, mantendo a austeridade com as contas publicas (MP3, 2012).
estimativa € de que, a partir de 2040, o novo modelo represente uma economia anuéll de R$ 2
bilhdes ao orcamento da Unido (MPS, 2012). Neste contexto, verifica-se um retorno ao

sistema de capitalizacdo como uma das formas de financiamento do sistema, ja que apenas o
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regime de reparticdo tem se mostrado incapaz de promover o equilibrio financeiro por ser
mais vulneravel as mudancgas que ocorrem na sociedade.

O secretario de Politicas de Previdéncia Complementar do Ministério da Previdéncia
Social, Jaime Mariz, afirma que a criacdo da Funpresp representa estimulo a formacdo de
poupanca interna no Pais, permitindo a liberacdo de recursos por parte do governo federal,
que poderd investir em areas que considere prioritarias (MPS, 2012). O que se observa nesta
afirmacédo é um retorno as ideias de cunho liberal, que propaga que o Estado deve se isentar
da responsabilidade da Previdéncia Social no que se refere a alocacdo de recursos para
investir em areas consideradas prioritarias e essenciais para o desenvolvimento do pais. Esta
nova concepcao liberal por parte das politicas sociaasovicontro com o que Vogel (1989)
denomina de Teoria do Estado Social Econdmico Liberal que se orienta a partir de um
otimismo do bem estar social através do controle de mercado, principalmente quando a
politica social fica estagnada e o Estado ndo consegue suprir as necessidades da populacao
sendo, entdo, alcancado o limite do estado social, cedendo espaco para a atuacdo do mercado.

Todas essas reformas reforcam as ideias de Costa (2005), de que a atual crise
orcamentaria @ tendéncia de reformas nos programas publicos de previdéncia decorrem do
processo historico e cumulativo do processo capitalista. No entanto, conforme Vianna (1998),

a seguridade privada, por mais que tenha se expandido ndo substitui os sistemas publicos, ja
que sua cobertura é limitada. A complementaridade entre puablico e privado que se faz
presente nas sociedades modernas, seja resultado de crises financeiras ou como caracteristic:
do sistema politico do pais, concede novos papéis para as duas esferas, porém, sem reduzir &
presenca e a importancia do Estado na promoc¢ao e regulacdo do bem estar. No entanto, a
tendéncia para sistemas privados de bem estar tornam os programas excludentes e seletivos e
por isso, podem se constituir em solugdes pouco validas ao longo prazo (VIANNA, 1998).
Em outra perspectiva, Porto (2012) afirma que, para que se consiga um modelo de
previdéncia sustentavel e comprometido com os direitos sociais, seja necessario abandonar
velhas crencas e quebrar paradigmas, adotando modelos privados de seguro social, como o
FUNPRESP.

Essas visfes antagbnicas caracterizam o debate que se iniciou com a criagdo da
Previdéncia Social na década de 1930 e permeia até os dias atuais, sobre a questado de qua
seria 0 verdadeiro papel do Estado na provisdo do bem estar social por meio das politicas

previdenciarias, seja através de uma intervencdo minima e apenas reguladora como nos
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primeiros anos de sua existéncia ou um papel mais ativo e interventor que caracteriza um

Welfare Stateonsolidado e estruturado caracteristico dos paises desenvolvidos.

3. Consideracdes Finais

A Previdéncia Brasileira faz parte de transformacdes hiaKiomo por exemplo, o
processo industrializacdo, de redemocratizacdo, autoritarismo e repressdo politica,
promulgacdo de uma Constituicdo voltada para o Estado Democratico do Direito, além das
constantes reformas da administracédo publica, que estdo ligadas ao papel pouco redistributivo
das politicas sociais, com uma formacdo caracterizada pela baixa legitimidade democratica
das coalizbes dos trabalhadores, levando os governantes a investirem no bem estar em
resposta a mobilizacdo operaria ou como uma forma de controle da populacao. A falta de uma
autonomia burocratica e de uma profissionalizacédo das classes sociais e a pequena capacidade
de mobilizacdo foram fatores que, de certa forma, impediram que as politicas previdenciarias
fossem conduzidas como forma de promocdo do bem estar geral. O Estado social brasileiro
representado pelas politicas previdenciarias foi marcado por posturas particularistas e
clientelistas, com politicas pouco voltadas para as necessidades publicas, intensificando,
assim, a segmentacédo e a exclusdo de classes sociais, como, por exemplo, 0s que nao estavar
vinculados ao mercado formal, os desempregados e aqueles que ndo contribuiram com o
sistema.

O que se percebe é que as politicas previdenciarias ao longo do tempo foram
delineadas sob a logica de uma cobertura excludente e que em cada fase, apesasdta exp
dos beneficios, houve mecanismos de racionamento e de exclusdo que tiravam do rol dos
beneficios diversos segmentos sociais.

A rejeicdo as politicas universalistas no processo de formacdo do sistema
previdenciario brasileiro se deu por varios motivos conforme o contexto politico e econémico
se modificava. No inicio, os trabalhadores rurais ndo faziam parte do sistema para n&o romper
com os interesses da oligarquia dominante, que viam na autonomia dos trabalhadores rurais
uma ameaca ao sistema de dominacdo. Além disso, apenas as classes operarias eramn
beneficiadas, ja& que estas eram as Unicas que ameacavam a ordem entdo vigente com
movimentos reivindicatorios e greves. As medidas contencionistas, constantes no periodo de
1930 a 1945, também serviram para excluir boa parte da populacdo da Previdéncia Social.
Mais tarde, na década de 1960 em diante, as politicas autoritarias, apesar de ampliarem a
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cobertura, ndo conseguiram atingir as classes excluidas e provocaram intensas desigualdades
e aumento da pobreza. No periodo da consolidacao da Constituicdo Federal até os anos atuais
apesar de avancos formais e propostas de politicas universalizantes, por motivos de ordem
econdmica e fiscal, nem todos os cidaddos sédo incluidos como beneficiarios do sistema,
migrando para programas assistenciais, ja que ndo fazem parte do mercado formal de trabalho
e nem conseguem contribuir com parte dos ganhos. Assim, no momento em que parecia que o
curso das politicas previdenciarias tenderiam a um processo mais universalizante e igualitario,
as reformas tomam espaco com reestruturacdo dos principios alcancados com a Constituicao
em prol de um equilibrio financeiro.

Ao se remeter as fases da evolucdo histérica da Previdéncia, verifica-se que a
modernizacdo instaurada no regime militar delineou os caminhos para a seletividade,
estimulando uma légica individualista e particularista dos interesses, contribuindo para a
exclusdo social. O que se percebe, entdo, € a influencia que o processo de ditadura militar
provocou na formacgdo da atual Previdéncia Social, principalmente ao voltar suas praticas para
as politicas sociais, ampliando a cobertura, segmentando o setor e impedindo a participacéo
de parte da populacdo no processo. E, apesar das inUmeras reformas operadas, resquicios
deste periodo podem ser notados até os dias atuais.

Apesar dos avancos alcancados com a Constituicdo, como as propostas de
universalizagdo da cobertura e atendimento, uniformidade e equivaléncia dos beneficios,
servicos direcionados a populacédo rural e urbana, estes novos principios eram criados como
uma forma de divida social resultante do padrdo burocratico e autoritario das politicas do
regime militar, com carater excludente e privatizante.

Quando se analisa os aspectos financeiros, verifica que alguns fatores que
acompanharam a evolugédo histérica da Previdéncia foram decisivos para agravar ainda mais a
situagcao financeira do sistema. Dentre eles, destaca-se o descumprimento por parte dos
governos e das empresas das leis orcamentarias vigentes em sua elaboragcédo, que previam
contribuicdo tripartite, retencdo dos recursos destinados a Previdéncia pela Unido, desvios
destes recursos para outras finalidades que ndo as politicas sociais em prol do
desenvolvimento econdmico e da industrializacdo, perda de reservas financeiras levando ao
esgotamento do modelo de capitalizacdo, dando espaco ao regime de reparticdo que €
vulneravel e sensivel as transformacdes econdémicas da sociedade. Houve também a

ampliacdo da cobertura sem a contrapartida da contribuicdo prévia, como no caso dos
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trabalhadores rurais e as constantes reformas realizadas que néo resolvem de fato as causa
dos problemas e acabam criando mecanismos de exclus&o e injusti¢a social.

Para uma estratégia bem sucedida no ambito previdenciario, ndo se faz necessaria a
exclusdo do Estado como promotor do bem estar e nem dos setores privados que, em parceria
com o governo, podem auxiliar na construgdo de um sistema mais igualitério e sustentavel.
No entanto, deve-se tornar o sistema publico mais eficiente e voltado para o atendimento da
populacdo, para que assim seja possivel construir um sistema previdenciario que seja ao
mesmo tempo universal, igualitario, financeiramente equilibrado e sustentavel ao longo prazo.

Como nao é possivel mudar o curso da evolucao histérica, o que se pode avancar em
termos futuros é caminhar para uma sociedade que reforce os esquemas de protecdo com
politicas previdenciarias, por meio de acdes que estimulem a cobertura previdenciaria voltada
para questdes de género (mulher) e raca (promocdo da igualdade), que retire as pessoas dc
informalidade, induza a oferta de novos empregos formais e crie condicdes para que a
populacdo excluida possa fazer parte deste sistema. S6 assim serd possivel abranger umse
parcela cada vez maior de cidadaos e orientar as reformas que objetivem atender os interesses
das classes sociais ainda desprotegidas pelo Estado, formulando ac6es que se distanciem do:
sistemas competitivos, que visam apenas o lucro e que tendem a seguir padrdes excludentes €
desiguais, além de oferecer uma redistribuicdo efetiva entre as varias classes sociais e

politicas capazes de garantir a sustentabilidade financeira do sistema.
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ARTIGO Il

A FORMACAO DAS POLITICAS PREVIDENCIARIAS: ANALISE COMPARATIVA
DAS EXPERIENCIAS ALEMA E BRASILEIRA

RESUMO

O objetivo deste trabalho consiste em apresentar uma analise comparativa por meio de um
recorte histérico evolutivo do modelo previdenciario brasileiro com o modelo previdenciario
aleméo, destacando suas semelhancas e diferencas ao longo da evolucéo, buscando responde
ao seguinte questionamento: as politicas previdenciarias brasileiras vém, ao longo da sua
evolucdo histérica, se distanciando ou se aproximando de seu modelo genitor? Como
procedimento metodolégico sera utilizado o método comparativo por meio de uma abordagem
histérica. A partir da andlise, foi possivel verificar semalaaoomo o sistema de reparticéo,

o financiamento tripartite, a necessidade de contribuicdo prévia para a concessdo de
beneficios, as mudancas da sociedade que causam o envelhecimento demografico da
populacao, a falta de reservas financeiras para cobrir os futuros aposentados e pepsionistas
aumento das despesas sem 0 aumento proporcional nas receitas. No entanto, 0 sistema
previdenciario brasileiro se afasta dos ideais bismarckianos ao ndo conseguir incorporar atores
sociais na criacdo das politicas e de contar com a organizacdo de partidos politicos que
atendam aos interesses de diversas classes sociais, perpetuando 0s interesses dos grupos me
fortes, formando uma estrutura desigual de protecdo e beneficiarios hierarquizados e uma
populacdo com baixa atuacgao reivindicatoria. Além disso, as reformas tendentes aos sistemas
privado possuem objetivos diferentes nos dois paises, pois no Brasil ndo havia uma pretenséo
de completar com o sistema privado as fraquezas do sistema publico e aumentar a cobertura,
como ocorreu na Alemanha, mas atender a légica do mercado, reforcando a ideia da
“universalizacao excludentefazendo que os cidadaos com direitos iguais perante a lei se
transformassem em cidad&os excluidos do processo de concessao de direitos e de formulagac

dessas politicas sociais.

Palavras chave:Previdéncia Social Brasileira, Estado Social alemé&o, Evolucéo Historica

Andlise comparativa.
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ARTICLE I

FORMATION OF THE SOCIAL-SECURITY POLICIES: COMPARATIVE
ANALYSIS OF THE GERMAN AND BRAZILIAN EXPERIENCES

ABSTRACT

The objective of this study is to present a comparative analysis by means of an evolutionary-
historical evaluation of the Brazilian Social Security model with the German model,
indicating their similarities and differences throughout evolution and seeking an answer to the
following question: have the Brazilian social-security policies, over their historical evolution,
been approaching or distancing from their parent model? As methodological procedure we
will adopt the comparative model through a historical approach. Based on the analysis, it was
possible to observe similarities with the distribution system, the tripartite financing, the need
for prior contribution to the granting of benefits, the changes in society that cause population
ageing, the lack of financial reserves to cover future retirees and pensioners, and the increased
expenditure without proportional irea® in the revenues. However, the Brazilian social
insurance system is inconsistent with the Bismarckian ideals by not managing to incorporate
social actors into the development of policies and count on the organization of politic parties
that meet the interests of several social classes, perpetuating the interests of the strongest
groups, forming an unequal structure of protection and hierarchical beneficiaries and a
population with little protesting initiative. Besides, the reforms aitogativate systems have
different objectives in both countries, because in Brazil there was no intention to reverse the
weakness of the public system with the private system and increase coverage as occurred in
Germany, but rather to meet the market logic, reinforcing the idea of "excluding
universalization” making citizens with equal rights before the law beamimzens excluded

from the process of grant of rights and formulation of these social policies.

Keywords: Brazilian Social Security, German Welfare State, Historical Evolution,

Comparative Analysis.
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1. Introducgéo

Os principios que norteiam a intervencdo do Estado na sociedade, a fim de
proporcionar o bem estar da populagdo, como universalizacdo dos direitos, a unificacdo
institucional e a manutencdo da renda dos trabalhadores em momentos de risco social
decorrentes da auséncia de trabalho, provocaram o surgimento de diferentes instituicbes de
seguridade social, nas quais as variagbes em cada pais sdo determinadas pelas diferente:
relacdes estabelecidas entre o Estado e a classe social.

Os modelos de Seguridade Social se basearam em duas referéncias: o0 modelo proposto
por Otton von Bismarck, na Alemanha, em 1888, e o proposto por William Beveridge na
Inglaterra, em 1942. O modelo bismarckiano se destina a manter a renda dos trabalhadores em
momentos de risco social decorrentes da auséncia de trabalho, por meio de contribui¢cdes
prévias, enquanto que o modelo beveridgiano tem carater universal e € destinado a todos os
cidadaos incondicionalmente, a fim de garantir minimos sociais e erradicar a pobreza.

Apesar de ndo haver um modelo puramente baseado nos principios bismarckianos ou
beveridgianos, ja que cada realidade adapta estes modelos ao seu contexto social, econémica
e politico, no Brasil, os principios do modelo alemao proposto por Bismarck foram decisivos
na formacéo da Previdéncia Social, enquanto que o modelo de Beveridge norteia o sistema
publico de salde e a assisténcia social brasileira. Dessa forma, como o objeto deste estudo é ¢
Previdéncia Social Brasileira, sera feita uma andlise da sua formacao a luz da experiéncia do
Estado Social alemao, para que seja possivel compreender o fenbmeno histérico que foi a
expansao da Previdéncia Social a partir de um cenario previdenciario considerado pioneiro e
modelo para os demais paises capitalistas.

Alguns trabalhos que abordam a realidade previdenciaria de outros paises da América
Latina, América do Norte e Europa Central j& foram desenvolvidos, com o objetivo de
evidenciar as similaridades e diferencas com o caso brasileiro, como o trabalho de Mallo
(1979) que traz uma perspectiva comparada das politicas sociais com os paises da Ameérica
Latina, Medeiros (2001) que distingue as fung¢Bes histéricas que assumiram 0s programas
sociais no Brasil e nos paises centrais, como Alemanha, Franga, Suica, dentre outros,
destacando a necessidade de melhorar a configuracdo dos atores sociais no Brasil aos moldes
do que aconteceu historicamente nestes paises. Costa (2005) procura enquadrar a Previdéncic
Social brasileira em uma perspectiva histérico-comparativa mundial, a partir da transformacao

da economia no mundo capitalista, trazendo como plano de fundo as econdémicas britanicas e
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norte americana. Outro trabalho relevante é o de Caetano (2006) que identifica os fatores que
influenciam o custo e a sustentabilidade de um plano previdenciario a partir das comparacées
internacionais. Ja em relacdo ao modelo alemao, autores como Oliveira e Teixeira (1986),
Braga e Goes de Paula (1986) retrataram de forma mais pontual a semelhanca do modelo
alem&o com o brasileiro, principalmente na era Vargas.

A escolha dos dois paises encontra-se vinculada, de um lado, no caso brasileiro, a
problematica que deu origem ao trabalho, de entender como se deu a formacéo do sistema
previdenciario e, de outro, a comparacao a luz da formacéo do Estado Social de um pais que,
além de ter suas bases previdenciarias fortes e consolidadas, serviu de modelo para a
formacdo da Previdéncia Social e, portanto, seu desenvolvimento histérico apresenta
dimensdes significativas para a andlise desse contexto histérico brasileiro.

Ao se analisar uma politica previdenciaria, pode-se partir de duas visées: uma mais
interna e particularista e uma visdo mais externa e generalizada (VIANNA, 1998). A primeira
parte de elementos como forma de financiamento, acesso aos beneficios e servi¢os, extensac
da populacéo coberta, valor das prestacdes, programas oferecidos enquanto que, a segunda
traz uma perspectiva voltada para a forma como se desenvolveram 0s aspectos como a
industrializacdo e urbanizacdo, a mobilizacdo da classe operéria, a estrutura burocratica, a
forma do regime politico adotado e o grau de cobertura e abrangéncia do modelo (ESPING-
ANDERSEN, 1991; VIANNA, 1998; MEDEIROS, 2001).

Sendo assim, como recorte teérico, o presente trabalho se ocupard da visdo mais
holistica do sistema, mas sem a pretensdo de desconsiderar as outras variaveis como
fundamentais para se entender o processo de formacdo de uma politica previdenciaria.
Portanto, trata-se de investigar quais foram as combinagdes especificas destes elementos que
possibilitaram a constituicdo da atual conjuntura previdenciaria no Brasil.

A partir de entdo, pretende-se responder ao seguinte questionamento: as politicas
previdenciarias brasileiras vém, ao longo da sua evolucao historica, se distanciando ou se
aproximando de seu modelo genitor? O objetivo deste trabalho consiste, portanto, em
apresentar uma andlise comparativa por meio de uma abordagem historica da concepc¢éo e do
desenvolvimento do modelo previdenciario brasileiro com o modelo previdenciario aleméao,
destacando as semelhancas e diferencas entre os dois. Os modelos se encontram em estagic
de maturidade diferentes, pois enquanto no Brasil a implementacdo da Previdéncia encontra-
se em desenvolvimento, a Alemanha ja possui um sistema previdenciario forte e consolidado,

resultado do acumulo de experiéncia de mais de 125 anos. Para isso, o trabalho vai partir da
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evolucao historica dos modelos aleméao e brasileiro, buscando identificar pontos que poderéo
subsidiar o debate em relacdo a experiéncia brasileira. Schneider e Schmitt (19983rao cita
Durkheim destacam que é possivel confrontar a historia de um contexto com outro contexto e
analisar em cada um deles como o mesmo fenbmeno evoluiu no tempo em funcdo das
mesmas condicdes, estabelecendo comparacdes entre os diferentes desenvolvimentos.

Partindo desta perspectiva histérico-comparativa, é possivel se distanciar do que Costa
(2005) caracterh como reducionismo do “Estado nacional”, em que a analise da evolugao do
sistema previdenciario se limita apenas a uma abordagem do contexto interno, ignorando a
articulacdo espaco tempo no seu desenvolvimento. Assim, sera possivel identificar os
condicionantes para a formagédo da Previdéncia no Brasil, agora como parte da economia
mundial, através de uma visdo sistémica da realidade.

No trabalho, sera utilizado o método histérico comparativo que, segundo Bloch (1928)
apud Schneider e Schmitt (1998), consiste em explicar as semelhancas e diferencas que
apresentam duas séries de natureza analoga, tomadas de meios sociais diferentes. Esse tipo d
analise permite conciliar o trabalho de elaboracéo teodrica e os interesses voltados a anélise de
processos sociais especificos, no caso, o contexto previdenciario aleméo e o brasileiro. Os
meios sociais considerados no presente estudo séo caracterizados por sociedades distantes n
tempo e no espacgo, jA que o contexto previdenciario alemédo se encontra em umeestado d
maturidade muito mais avancado do que o contexto brasileiro.

Neste método, Bloch (1928jpud Schneider e Schmitt (1998) identifica dois
momentos, sendo um analdgico, relacionado a identificacdo das semelhancas entre os
fenbmenos e um contrastante, onde se trabalham as diferencas entre os casos. Com 0 métoda
sera possivel identificar possiveis elementos histéricos e estruturais semelhantes, tomados
enquanto lugar relevante das comparacbes, das identidades e diferencas que permitirdo
formular um quadr@omparativo.

Assim, o procedimento comparativo sera feito segundo o método proposto por
Schneider e Schimitt (1998), com as seguintes etapas:

1) A selecdo de dois fenbmenos que sejam efetivamente comparaveissistema
previdenciario brasileiro e aleméo. A possibilidade de comparacdo se da, ja que o sistema
previdenciario brasileiro, em sua concepc¢éao inicial, foi moldado mais em conformidade com
os preceitos oriundos do modelo alemao bismarckiano, baseado em contribuicbes prévias e
compulsdrias e com um sistema tripartite de contribui¢cdo, do que com o modelo beveridgiano

de universalizacdo dos beneficios.
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2) A definicdo dos elementos a serem comparadags variaveis a serem comparadas se
referem aos aspectos relacionados com a industrializacdo e urbanizacédo, a mobilizacdo da
classe operaria, a estrutura politica burocratica, a forma do regime politico adotado e grau de
cobertura e abrangéncia do modelo (VIANNA, 1998).

3) A generalizacdo: nesta etapa, o que se pretende € por meio da descoberta dos
elementos comuns e divergentes dos dois paises, encontrar uma articulagdo entre os modelos
contrapondo as realidades e identificando possiveis alternativas de melhorias na formacéo das
politicas publicas previdenciarias.

O artigo se estrutura em duas partes principais, semtiscussao do processo de
formacgao do sistema de Previdéncia na Alemanha, apresentando um panorama geral da sua
evolucdo e as recentes reformas realizadas, e uma analise da experiéncia brasileira em
comparacdo com a experiéncia alema, a fim de identificar tracos semelhantes e divergentes,
criando um quadro comparativo com base em nove aspectos: surgimento da Previdéncia,
postura do Estado em relagdo as politicas sociais, intervencdo do Estado na Previdéncia,
cobertura dos beneficios, gestdo e controle da Previdéncia, estrutura, objetivos dos servi¢os
sociais prestados, os objetivos das reformas e os principais problemas enfrentados pelo
sistema previdenciario. As consideracfes finais serdo apresentadas de forma comparativa,
buscando evidenciar a necessidade de melhorias na configuracdo do sistema previdenciario
brasileiro aos moldes do que aconteceu historicamente na Alensarhagesconsiderar a

complexidade e diversidade dos contextos.

A experiéncia previdenciaria na Alemanha
2.1 Antecedentes historicos: 1871-1917

O Estado aleméo, desde o inicio do periodo conhecido como Segundo Reich (1871-
1918), sempre se mostrara preocupado com as questdes sociais, principalmente com o
advento da industrializacéo e urbanizacdo que trazia um novo contexto social, com o aumento
do numero de trabalhadores industriais e reivindicacdes por melhores condi¢des de trabalho.
O poder publico aleméo, com o intuito de promover auxilio aos pobres, assinou alguns
acordos bilaterais que previam a cooperacao dos paises para 0s mais necessitados. Em 1851
foi assinado o acordo Goather que estabelecia, dentre outros critérios, protecao as pessoas sen
teto, e o acordo Eisenacher, em 1953, cujo principal objetivo era proporcionar tratamento,
cuidado aos doentesauxilio funeral. Ritter (1991), em seus estudos sobre o desenvolvimento
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do Estado Social na Alemanha, afirma que o pais ja era desde 1850 uma sociedade
preocupada, embora de forma ainda rudimentar, com a area social, se desenvolvendo e
ampliando ainda mais o direito social internacional que, mesmo antes da primeira Guerra
Mundial, ja tracava as bases para uma legislacéo social. Os gastos realizados nas areas sociai
demostram a preocupagdo com o bem estar da sociedade j& nas primeiras décadas de criaca
da legislacéo social, representando em 1913, 37% dos gastos publicos e 5% do PIB do pais
(ALBER, 1989).

A Alemanha, em 1850, ja tinha uma forte indastria sendo que, a partir de 1815 tinha
uma populacdo predominantemente urbana. Durante o Império Alemdo, a industria
tecnoldgica e cientifica operou em ritmo crescente. Mais tarde, em 1871 houve a unificacdo
da Alemanha, incorporando ao novo Estado varios povos e culturas, provocando um
crescimento demogréafico e demandas por postos de trabalho.

O crescimento da populacéda, intensa industrializacdo, urbanizacdo e migracao
interna,a perda da importancia da agricultura para a economia industrial, o fortalecimento da
dependéncia de renda e o aumento dos riscos de acidentes nas industrias foram fatores
determinantes para a alteracdo da forma das relacbes entre Estado e trabalhadores,
culminando na tentativa por parte do Estado do enfrentamento da pobreza que foi formalizada
através de Lei de 1880 promulgada por Otto von Bismarck. Esta Lei previa protecdo aos
trabalhadores contra riscos de vida, de doenca (Lei do Seguro Saude, 1883), acidente de
trabalho (Seguro Acidente, 1884), invalidez e velhice (Seguro Invalidez, 1889), fornecendo as
bases para o primeiro sistema moderno de seguro social do mundo. Para Rittera(1991),
seguridade social é a invencao institucional mais significativa do Estado Social, substituindo,
no decorrer do século, a tradicional assisténcia aos pobres.

No entanto, ndo se pode entender a atitude de Bismarck ao promulgar a lei que
favorecia a classe trabalhadora como uma medida paternalista em decorréncia das mudancas
da sociedade e aumento das necessidades sociais. Vogel (1989), Alber (1989) e Ritter (1991)
indicam que Bismarck encarou a politica de seguridade social como forma de dissipar a
ameaca socialista e uma possibilidade de enfraquecer os sindicatos socialistas, levando as
relacdes de trabalho a favor do estado monarquico. Com isso, a postura de Bismarck resultou
na reducdo das tensdes de classes, combatendo movimentos trabalhistas e enfraquecendo o
ideais de reformas nas organizacdes dos trabalhadores socialistas.

Apesar de ter alguns fundos de assisténcia voluntéria direcionados para os arteséos e

trabalhadores, os primeiros beneficiarios foram os marinheiros, mineiros e os doentes, tendo
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carater obrigatério e tripartite com contribuicdo por parte dos trabalhadores, empregadores e
estado. Para Ritter (1991), o que diferevei@ nova forma de auxilio das antigas instituicdes

€ o fato de que antes elas eram restritas a membros de uma determinada profissdo e muitos
trabalhadores ficavam fora do seguro e, depois, passou a abranger um grande numero de
pessoas, ndo havendo qualquer discriminacao politica ou social, porém com uma participagcado

vinculada a contribuicéo prévia.

2.2 O periodo entre guerras: 1917-1945

Até a primeira Guerra Mundial a presenca do Estado se fazia constante nos servigcos
urbanos, na educacdo, na habitacdo, na ajuda social e nas questdes trabalhistas intermediada
pelos sindicatos que, por sua vez, também tiveram papel importante na formacdo do Estado
Social Aleméo (RITTER, 1991). Os sindicatos eram responsaveis, dentre outros aspectos,
pelos regulamentos dos contratos a fim de alcancar seguranca no ambiente de trabalho e
complemento de renda para idosos e pensionistas.

A capacidade funcional do seguro social alemé&o se fortaleceu, principalmente com a
Primeira Guerra Mundial, a partir de 1914, uma vez que criou bases para os ideais de
solidariedade nacional e despertou a consciéncia da necessidade das vitimas da guerra seren
recompensadas por meio de esfor¢os para superar as emergéncias e reduzir as desigualdade:
Isso mostra que o desenvolvimento do Estado do bem estar na Alemanha seguiu o padréao
europeu gque, conforme mostra Giddens (1998), foi produzido e criado em virtude das guerras,
ja que os Estados em guerra mobilizaram as forcas de trabalho, intervindo nas relacbes
sociais, diminuindo o desemprego e substituindo méao de obra masculina pela feminina. Com
isso, os beneficios foram criados a partir do contexto que se criou com a guerra, com ajuda
assistencial Kriegsfiursorge¢ para familias e pensionistas de soldados, aumentando a
assisténcia aos desempregados e as mulheres e seus filhos, que representavam a nova forga c
trabalho. Para Vianna (1998), a Alemanha, devido as guerras, apresentou uma postura
diferente dos demais paises em relacdo ao Estado Social, uma vez que houve um despertar de
solidariedade mais intenso, culminando em valores como equidade, justica e distributividade

no que se refere as questdes sociais.
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A assisténcia ficou dividida em trés areas, sendo: a alta assisténcia para as pequenas
aposentadorias e pensioniéia@sassisténcia social para as vitimas e pensionistas da guerra e a
simples assisténcia para cuidados aos pobres, que substituiu a antiga assisténcia aos pobre:
(Armenpflege), consolidando, com isso, a moderna estrutura de seguridade social alema.

O sistema previdenciario na Alemanl@eéetzliche Rentenversicherun@GRV) com
a Primeira Guerra Mundial, no periodo denominado Republica de Weimar, sofreu grandes
consequéncias, pois entre os anos de 1913 e 1925 o numero de beneficiarios triplicou,
principalmente, as vilvas e o6rfaos das vitimas da guerra. Além disso, a crise econdmica
mundial de 1929 fez com que os seguros ficassem rigidamente limitados, ocasionando, dentre
outros fatores, a reducéo dos beneficios dos aposentados. Alber (1989) mostra que o governo
tentou sanar os problemas financeios através de uma rigorosa politica de diminuicdo de precos
e salarios, a fim de reduzir os gastos publicos, além de aumentar os impostos e as
contribuicdes sociais. Em 1933, o seguro de protecéo cobria apenas 10% dos desempregados
e 0Ss gastos sociais cairam mais de 25%. Sund (1982) demonstra que 0S mecanismos
puramente de seguro ndo eram mais suficientes para manter o bem estar social alemao, sendc
necessarios impostos a fim de complementa-los, principalmente em uma sociedade em que as
demandas sociais se intensificam e se aprofundam cada vez mais.

No periodo da ditadura dos nacionais socialistas, 0 seguro social agiu mais como
instrumento de absor¢cdo do poder de compra da populacdo, ameacado pelo setor
armamentista, e como um instrumento de seguro de lealdade ao partido, poder e controle, do
gue como fonte de renda e promocdo do bem estar para a populacdo. Foi concedido aos
beneficiarios da previdéncia o auxilio doenca e, em 1938, foi promulgada a lei da Previdéncia
para os Artesdos, que previa que os autbnomos também poderiam receber os beneficios. A
Alemanha torna-se, com esta lei, um dos primeiros paises europeus a fornecer uma adesao a
um grande grupo de auténomos (RITTER, 1991). Com isso, 0 pais passa a estender ao
individuo o mesmo padréo de vida que tinha durante a vida laboral, sendo, pois, proporcionais

a renda de trabalho. O sistema tinha poucas caracteristicas redistributivas, sendo visto mais

8 Schmahl (2003) explica que a concessdo dos beneficios de penséo e apimearstd baseada em dois
fatores: (1) na quantidade relativa de receitas brutas, ou seja, gautiossiridividuais (em um ano especifico),
dividido pelos rendimentos brutos médios de todas as pessoas neste amo @) ro de anos de seguro,
somando, assim, pontos individuais. Se os pontos forem tdoqako$o o salario médio, um lucro ponto é
creditado na conta individual de seguro de penséo social. O calculo das persées ¢®nta a soma de todos
0s pontos ganhos. Dessa forma, a concessdo dependera de "pohts',gque séo calculados como a razéo
entre o lucro dos segurados individuae média por ano ganhos.
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como seguro aposentadoria, do que como seguridade social (BOSCH-SUPAN e
SCHNABEL,1999).

A Previdéncia alema era dividida por organizac6es conforme as diferentes classes de
trabalhadores, havendo uma forte diferenca entre os seguros dos emprAaggdsteltey,
trabalhadores ou operéariosrbeiten® e os autbnomos. O projeto criado por Bismarck no final
do século XIX previa um seguro social unificado para todas as classes e que so foi
concretizado na década de 1940, reunindo em um unico sistema financeiro o seguro de todos
os cidadaos. Por outro lado, Ritter (1991) mostra que a partir de 1939 houve um
enfraguecimento das caracteristicas da previdéncia e da equivaléncia das contribuicbes e
beneficios com a ascensao de Hitler ao poder, juntamente com as ideias nacionais socialistas,
abrindo espaco para um congelamento dos beneficios até 1941, principalmente para as
consideradas “pessoas parasitas”. Esse cendrio s6 se transformou com o fim da Segunda
Guerra Mundial, alcangcando prosperidade na construcdo dos servicos sociais. Para Vogel
(1989), a fase de expansdo dos servigos sociais no pais serviu tanto para atenuar o risco da
moderna sociedade industrial através da protecdo contra doenca, acidente, deficiéncia,
desemprego e velhice quanto para melhorar as condi¢des de vida e trabalho para a sociedade
Vianna (1998) destaca que o Estado alem&o desde a sua criagdo sempre se mostrou disposto
substituir o mercado enquanto provedor de beneficios sociais, auxiliando a familia a fazer

parte deste rol de protecao.

2.3 Periodo pés guerra- 1945- Atual

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, o conselho dos aliados propds que o seguro
social fosse substituido pelo modelo inglés, o Plano Beveridge. Isto ndo chegou a se
concretizar, pois foi feita uma restauracdo das tradicionais instituicdes da politida socia
alema, através da Lei do Seguro Social de 1949 que previa o0 aumento das contribuicdes e
uniformizacédo da legislacdo dos trabalhadores e empregadores para a aposentadoria. Em
1950, o governo contratou um grupo de especialistas para elaboracdo do plano de reformas
gue envolvia uma reorganizagdo da aposentadoria, a fim de garantir o poder aquisitivo dos
beneficiarios, que sO0 se concretizou em 1957, resultando em aumento dos beneficios,

aposentadoria para os agricultores, igualdade de direitos, auxilio doenca para trabalhadores e

° Na Alemanha ha uma divisdo nas definicdes entre trabalhadores que realizam traballemdisatp que os
empregados sdo aqueles que lidam com tarefas mentais e posicbes gerenciaisedRardiiierenca nas
classificagBes sdo mais recorrentes na literatura, principalmente ao abordar tematicaadatacaom o campo
de trabalho.
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empregados e a passagem do sistema de capitalizacdo para o de reparticdo. Bosch-Supan ¢
Schnabel (1999) afirmam que a passagem para o sistema de reparticdo se deu, dentre outros
fatores, devido a crise econdmica enfrentada pelo pais logo apos a Segunda Guerra Mundial,

em que a inflacdo consumiu o capital social da previdéncia e, com isso, a manutencdo dos

beneficios s6 foi possivel com a troca dos regimes.

Vianna (1998) aponta que esta reforma teve forte influencia dos preceitos
beveridgianos de melhores condicbes de vida para populacao, justica e universalizacdo dos
beneficios, enquanto que para Esping Andersen (1990), a reforma das aposentadorias de 1957
foi planejada mais pelo poder publico. Em partes, Vianna (1998) compartilha da mesma viséo
que o autor, ao evidenciar que, apesar do sistema alemé&o ter sido bastante modificado,
principalmente depois da Segunda Guerra Mundial, expandindo e abrangendo uma classe
maior de beneficiarios, ainda manteve um sistema seletivo.

A derrota da Alemanha na guerra resultou na divisédo do pais em Alemanha Oriental e
Ocidental, repercutindo na forma de conduzir as politicas do seguro social. Como evidencia
Schmahl (2003), na Alemanha Oriental ndo se dava atencdo as pensoées profissionais do setor
privado e os beneficios do seguro de vida, devido a influencia dos ideais socialistas. O seguro
de pensdo social na Alemanha Oriental tinha uma importadncia muito maior como um
instrumento de prote¢cdo na velhice do que na Alemanha Ocidental. Isso se deu, uma vez que
na Republica Democréatica Aleméa (Oriental) o seguro social socialista alem&o conseguiu
cobrir quase toda a populacéao.

Com a reunificacdo da Alemanha em 1990, a integracdo da Alemanha Oriental no
regime de pensdes da Alemanha Ocidental causou um aumento na taxa de contribuicdo em
cerca de 1% para os trabalhadores da parte oriental, enquanto que para os trabalhadores dz
parte ocidental ndo houve muita alteragéo. Isso se deu, pois, conforme Schmahl (2002), os
beneficios de pensdo em relagdo ao PIB eram mais altos na Alemanha Ocidental do que na
Alemanha Oriental, dadas as dificeis condicdes econdmicas que esta enfrentava. Isso afetou a
taxa de contribuicdo, que é calculado como um percentual idéntico para todos os contribuintes
na Alemanha Oriental e Ocidental. Entdo, com a unificacdo, varias pessoas foram
beneficiadas, aumentando, assim, a transferéncia de renda para grande parte da populagéo.

Alber (1989) divide em quatro fases o periodo pds-guerra em relacdo aos gastos
sociais, principalmente na area da previdéncia, educacéo e saude. A primeira ¢tsgzeara
se pelas altas taxas de crescimento que vai de 1951 a 1957; a segunda ocorre um crescimentc
moderado de 1958 a 1969, que o autor aponta como uma fase de consolidagéo do estado da
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bem estar social; a terceira fase de expansao mais acelerada vai de 1970 a 1975, enquanto qu
a gquarta fase se caracteriza por uma relativa estagnacéo que compreende os anos de 1976 .
1983, devido a instabilidade e recessao econémica mundial.

A segunda reforma da Previdéncia ocorreu em 1972 e representou um grande avancgo
no sistema de seguro social ao promover igualdade de direitos nas aposentadorias para
agricultores, mulheres, dentre outros. No entanto, conforme Alber (1989), a reforma agiu
sobre o principio da igualdade apenas em parte, ja que houve melhoria na situacdo das
mulheres, mas a desigualdade entre homens e mulheres pouco se alterou. Por isso, 0 autor
considera a Previdéncia como forte fator contribuinte da desigualdade no mercado de
trabalho. Ritter (1991) mostra que, no comeco da década de 1980, cerca de trés quartos da
populacdo estava assegurada contra 0s principais riscos (acidente, doenca, desemprego,
invalidez e velhice), enquanto que o restante era segurado facultativo ou funcionarios publicos
que tinham seu préprio sistema legal.

Alber (1989) destaca que os primeiros anos da década de 1970 e 1980 foram marcados
por uma tendéncia de consolidacdo dos servicos sociais, com 0 aumento da cobertura d
sistema previdenciario aleméao, passando de 77% da populacéo coberta em 1960 para 90% em
1980. Bosch-Supan e Schnabel (1999) mostram que este aumento se deve ao fato do sisteme
previdenciario ser obrigatério para quase todos os trabalhadores, exceto os autbnomos e 0s
que tém baixos rendimentos. No entanto, dadas as mudancas estruturais do mercado e as
novas formas de emprego, oriundas do processo de terceirizacao e das decisfes politicas pare
reduzir as despesas do Estado e os custos salariais das empresas (FACHINGER, 2009), o grat
de cobertura da populacdo tem se modificado com o aumento do nimero de segurados
empregados ndo compulsorios entre 1992 e 2006.

O numero e a proporcdo de pessoas ocupadas que ndo sdo obrigadas a entrar no
esquema do seguro social e, que, portanto, ndo possuem protecao direta do sistema de
seguranca aumentaram nos ultimos 14 anos. Houve um crescimento de mais de 45% em 2006,
comparado ao ano de 1992. Como resultado, em 2009, aproximadamente 32% de todas as
pessoas empregadas na Alemanha ndo estava integrada no sistema de seguranca socia
(FACHINGER, 2009). Esta realidade provoca dois grandes problemas para a sociedade:
primeiro as novas formas de emprego, em que as pessoas trabalham por conta propria, sem
vinculo permanente com uma organizacao, privam os trabalhadores de um seguro financeiro
contra 0s riscos sociais como invalidez, doencga, morte e velhice, aumentando a propor¢ao da

pobreza no pais e, segundo, que a base financeira do sistema de seguro social, representadt
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pelas receitas com arrecadacdes, fica cada vez mais fraca. Para Fachinger (2008foa

de pessoas ligadas ao seguro social significou uma diminuicdo de cerca de 15 milhdes de
euros em 2006 em comparacao a 1992, isto €, aproximadamente 9% das receitas totais da
Previdéncia Social em 2004.

A populacdo alemd@ também apresenta algumas tendéncias de crescimento que afetam
diretamente o sistema previdenciario e, por isso, a estrutura demografica da populacdo é um
fator importante a se considerar. Em 18885 primeiros anos de criacdo da Previdéncia por
Bismarck, o nimero de pessoas acima de 60 anos de idade chegava a 5% da populacéo total
aumentado para 21% em 1980, passando para 38% segundo as projecdes para 2030 (RITTER,
1991).

Diante deste novo contexto demografico, o sistema previdenciario aprovou em 1° de
janeiro de 1992 a Reforma da Previdéncia que reduziu os beneficios de pensédo e
aposentadoria, prolongou o tempo para aposentadorias e aumentou as contribuicées de 20%
para 24% e, mais tarde, para 26%. De acordo a reforma, ficou decidido que a partir de 2001,
durante 10 anos, seriam feitos alguns ajustes na idade de aposentadoria, introduzida passo a
passo, até se chegar a idade de 65 anos para se aposentar (SCHMAHL, 2003).

Além disso, foram introduzidos ajustes para aposentadorias antes dos 65 anos,
denominadas pré-aposentadorias, que seriam reduzidas 0,3% ao més (maximo 10,8%) para
cada ano de aposentadoria precoce, mas, em decorréncia, haveria um aumento de 0,5% ac
més para as aposentadorias tardias (BOSCH-SUPAN E SCHNABEL, 1999). Um dos
principais motivos para essa reforma, conforme aponta Ritter (1991), era que o pais temia que
em uma sociedade com muitos idosos a capacidade de inovagdo e desenvolvimento da
economia poderia desaparecer.

No entanto, conforme Schmahl (1999), ndo sdo apenas problemas demograficos que
ameacavam a instabilidade do sistema previdenciario alem&o. H& muitas razdes para debates
de reforma na Alemanha, como mudancgas nas condi¢des da economia nacional, na estrutura
familiar, mas também em relagdo a concorréncia internacional que se intensificou com o
passar dos anos e acabou transformando o papel do Estado na politica previdenciaria, com
uma atuacado menos intervencionista, cedendo espacgo para os ideais neoliberais Além disso, a
unido monetaria ocorrida na Europa e a restricdo de déficits orcamentarios sdo de profunda
importancia para a formacéo das politicas previdenciarias.

No Quadro 2 verificasea evolugédo do sistema publico de pensdo na Alemanha, com
as principais modificacdes desde os tempos de Otto von Bismarck em 1889 até o ano de 2010.
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Quadro 1: O sistema publico de previdéncia na Alemanha- 1889-2010

1889/1991 | Introducao de capital para financiamento da penséo por invalidez;
Pensao por idade para os trabalhadores de 70 anos ou mais;
Empregador e empregado compartilham contribuicdes de forma igualitaria.

1913 Aposentadoria aos 65 anos (apenas para funcionarios administrativescollar).

1916 Diminuicdo da idade de aposentadoria por invalidez de 70 para 65 anos.
1921:1923 | Compensacéo inflacionaria

1923 Aposentadoria na idade de 65 anos (para operarios, trabalhadores bhagaistlar)
1929 Aposentadoria na idade de 60 para idosos desempregados (s6 funcionancdratduos)
1957 Converséao para o sistema de reparticao;

Beneficios previdenciarios relacionados a contribuigdo;

Salvaguardar o padréo de vida na velhice é o objetivo principal;
Beneficios dinamicos: indexadas aos salarios e vencimentos brutos;
Idade normal de aposentadoria: 65 anos;

Aposentadoria aos 60 anos para os desempregados idosos (operarios);
Aposentadoria para mulheres aos 60 anos de idade.

1968 Sistema puro de reparticdo com minimo de reserva para trés meses.

1972 Sistema publico de aposentadoria aberto para todos os cidadaos (autbnoamdedmsa)
Torna-se possivel o pagameatposteriorida contribuicéo;

Idade de aposentadoria antecipada flexivel para o segurado com uma longa vii&
anos), pessoas com deficiéncia (60 anos);

Novo mecanismo da pensdo minima.

1977 Opcéao de divisdo de penséo para casais divorciados.
1978 As reservas minimas séo reduzidos a um més.
1986 Beneficios para a educacao infantil (geralmente um ano de vida (til);
Igualdade de tratamento entre homens e mulheres em matéria de pensodes de sidrey
1992 Integracdo da Alemanha Oriental;

A indexacéo das pensdes de rede em vez de salarios e ordenados brutos;
Aumento da idade de aposentadoria para desempregados, deficientes e mulheres;
Introducdo aos ajustes atuariais para a aposentadoria antecipada;

Reducéo significativa nos anos de educacédo a contar para a vida de servico;
Beneficios para a educac¢do infantil sdo elevados a trés anos;

1998 Imposto sobre valor € aumentado a fim de se estabilizar as contribuicdes gistema
publico de penséo;
Introducao do fator demogréfico.

1999 Introducao do fator demogréfico é revogada;
OpcOes de aposentadoria antecipada para as mulheres e os desempregados so res|
Aposentadoria antecipada s6 para o segurado a longo prazo e com rdapibigeficios;
Excecdes para pessoas com deficiéncia;

Imposto ecoldgico é aumentado a fim de estabilizar as contribuicbes para
aposentadoria.

2001 Transicao para sistema previdenciario multipilar ("Reforma Riester");
Reducéo de pensdes do primeiro pilar através de indexacdo bruto modificada;
Reforco do capital financiado segundo e terceiro pilares por subsidios e beriisicis;
Redefinicao de "deficiéncia”;

Outras provisdes para educacéao infantil;

Maior valor em termos de anos de vida de servico registrados;

Bbdnus para o emprego em tempo parcial;

Reforma de pensbfes de sobrevivéncia;

Reducéo de beneficios de pensao de sobrevivéncia;

Introducdo de um bbénus de crianca;

Divisdo de penséo para casais.

2002 Reservas saos reduzidas a duas semanas

2004 Aumento gradativo do limite de idade para requerer os beneficios de aposan
Atualmente é de 65 anos e 1 més, aumentando um més a cada ano atp2@4neses

até 2029, chegando a 67 anos.

(continua)
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(concluséo)

Quadro 1: O sistema publico de previdéncia na Alemanha- 1889-2010

2008 O governo deve apresentar relatérios regularmente, com propostas sobreodendospr
garantida uma aposentadoria de no minimo 46% do salario depois de282@ste nive
esteja ameacado de queda.

2010 Aumento das contribuicBes para o fundo de aposentadoria de 19,5% do sataripaba
20%, até o ano de 2020, e no maximo 22%, até o ano de 2030;

Aposentadoria minima: o valor mais baixo devera ser de pelo menos 4§8tdo brub
em 2020 e de 43% no ano 2030;

Os aposentados ficardo isentos de pagamento de custos sociais, masimgostin de
renda;

Os calculos do valor das aposentadorias devem ser baseados nas contribuigSgsages
durante 45 anos.

Fonte: Baseado em Borsch-Supan e Wilke (2003) e Agenda 2010.

Como se percebe pelo Quadro 2, ha uma grande variedade de transferéncias em favor
das familias na Alemanha, principalmente por meio dos or¢camentos publicos. Dentre eles, se
destaca o bbnus com criancas, em que sao feitas transferéncias de renda e apoio (como
subsidios fiscais em relacdo a educacdo, creches, taxas, licenca maternidade, abono
financeiro, dentre outros). Para Schmahl (2003), este € um tema muito relevante quando se
discute o papel das transferéncias para as familias no ambito do seguro social, em que 20% de
todas as transferéncias publicas orientadas para a familia estdo ligadas ao seguro social. No
entanto, estd é uma discussdo que permeia 0 seguro social alemdo e encontra concepcdes
divergentes. De um lado, o Tribunal Constitucional afirma que legalmente ndo se deve
oferecer um tratamento desigual para os segurados com e sem filhos. No entanto,
pesquisadores contestam ao mostrarem que o incentivo a criacdo e educacédo de filhos gera
externalidades positivas para outras pessoas, ja que as criancas serao potenciais futuros
colaboradores para a seguridade social e, por isso, o efeito externo deste deve ser
internalizadomelhorando a posicao de renda das familias que possuem filhos.

No ano de 2001, foi criada uma Comissdo de Reforma da Seguridade Social na
Alemanha, denominada Comissdao Ripup que, dentre outras medidas, objetivou elevar a
meédia de idade para aposentadoria por volta de 1 a 2 anos (BERKEL e SUPAN, 2003), com o
objetivo de aumentar o numero de contribuintes e reduzir o de beneficiarios. Outro objetivo
da reforma foi aumentar a previdéncia privada para subsidiar contribuiges, estabelecendo um
sistema multipilar de aposentadorias e pensdes. Desde entdo, a Previdéncia alema tem sido
estruturada com base na abordagem multipilar e que serve como referéncia para o0 mundo
todo. Existem 3 pilares ou camadas, sendo o primeiro 0s esquemas basicos compulsorios,
composto por varios regimes de pensdes obrigatdrios para grupos especificos da populacéo e
que sao financiados por contribuicbes (pagas pelos empregados e empregadores, em partes
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iguais) com base em ganhos brutos individuais, até um teto de contribuicdo pelas despesas do
orcamento federal. O segundo nivel é composto pelos regimes profissionais complementares
que é constituido por planos de aposentadorias e pensdes profissionais complementares do
setor privado e publico. Por ultimo, o sistema privado de previdéncia, formado por diferentes
fundos privados e regidos por sistema de capitalizagdo (SCHMAHL, 2002).

Em 2004, foi criada a Lei de Sustentabilidade, a fim de equilibrar o nidmero de
aposentados e contribuintes, aumentando gradativamente o limite de idade para requerer os
beneficios de aposentadoria que atualmente € de 65 anos e 1 més, aumentando um més a cad
ano até 2024 e por 2 meses, até 2029, chegando a 67 anos.

Segundo explicam Berkel e Supan (2003), o acelerado envelhecimento da populacdo
ird ter um impacto na sustentabilidade do sistema de reparticdo da Alemanha. O aumento da
razdo de dependéncia na velhice representa um crescente numero de pessoasdea idade
aposentadoria que tera que ser financiada por uma pequena forca de trabalho. Ademais, os
autores Bosch-Supan e Schnabel (1999) e Berkel e Supan (2003) sdo enfaticos ao mencionar
o0 problema do sistema previdenciario alemdo por ser muito benevolente e incentivar as
aposentadorias precoces, aumentando ainda mais a razdo de dependéncia da velhice.

De forma geral, verifica-se que apesar do sistema de seguro social alemé&o ter sido
pioneiro e servir de modelo para varios outros paises, as mudancas e transformacfes da
sociedade, o perfil demografico da populacéo, a nova estrutura do mercado de trabalho que se
forma e a reconfiguracdo do papel do Estado demandam uma enorme capacidade de
adaptacdo e flexibilidade das estruturas previdenciarias, a fim de se adequarem as mudancas

para garantirem um sistema sustentavel e equilibrado.

. A Previdéncia Brasileira a luz da experiéncia alema

O Brasil, apesar de se diferenciar da Alemanha no que ser refere ao contexto
econdmico, politico, social e cultural, se moldou no modelo bismarckiano de Previdéncia
Social, ja que, conforme abordam Ribeiro e Ribeiro (2001), os dois paises compartilhavam da
mesma experiéncia corporativista de Estado, sendo, portanto, mais facil a adaptagdo as
proposicoes classistas de Bismarck.

No entanto, a origem da influéncia alema no contexto brasileiro ja aparece nos tempos
do Brasil Colbnia, antes do surgimento do Estado Direito. Aradjo (2008) explica que esta

ingeréncia ocorreu, principalmente, através da influéncia portuguesa que sofreu grande
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intervencdo do direito alem&o. Assim, tendo o direito aleméo contribuido com o direito
portugués, esta influéncia chegou até o direito brasileiro. A maior contribuicédo foi através da
Constituicdo de Weimar promulgada em 1919, que trouxe os principios do Estado Social

como provedor do bem estar para a sociedade, conforme apresenta Araujo (2008):

A Constituicdo Alema de 1919 chamada “Constitui¢io de Weimar”, inaugurou no
constitucionalismo mundial o compromisso do Estado com a justica sociahdoaz

no seu texto a funcéo social da propriedade. Tal fato rompeu com a tradicédo d
Estado liberal de um mero espectador da vida social, criando, assim, uragaibrig
daquele com a realizacdo da justica social, autorizando-o, inclusive, a restringir
direitos individuais em prol dos direitos sociais. Foi ela, também, que daranan
inédita no constitucionalismo mundial, inseriu pela primeira vez no seu texto,
direitos fundamentais de natureza socioeconémica, que acabaram em egsultar
obrigacdes positivas do Estado, fazendo com que este passasse a intervir em
determinados campos da vida social para realizar esses direitos (ARAUJO, 2008, p.
153).

Assim, a Constituicdo Brasileira de 1934 foi baseada na Constituicdo de Weimar,
acrescentando aos direitos fundamentais de natureza civil e politica, os direitos de natureza
socioecond6mica, dando bases para a formacdo do constitucionalismo brasileiro. A atual
Constituicdo Federal Brasileira, promulgada em 5 de outubro de 1988, também se inspirou na
Constituicdo Portuguesa da década de 1970, que tem como base os principios do
constitucionalismo alemé&o. Segundo Araujo (2008), a diferenca que se observa é que a
Constituicdo alema ndo menciona expressamente direitos de natureza socioeconémica, mas,
no entanto, eles aconteceram e nao foram prejudicados na concepc¢ao do Estado Social. Ja nc
caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 menciona os pitdaaip art. 6° (“Sao direitos sociais
a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia social aos desartipatdo@ando-0s
nos titulos que abordam a Ordem Econdmica e Financeira e a Ordem Social e, no entanto,
diferente da Alemanha, esses principios ndo foram efetivamente realizados como previa a
Constituicao Brasileira.

O surgimento do Estado Social nos dois paises foi conduzido, principalmente, através
das questdes trabalhistas. Com o advento da industrializacdo e urbanizacdo, os trabalhadores
comecaram a reivindicar seus direitos em prol de melhores condicbes de trabalho, ja que
trabalhavam sob condi¢cdes precarias e inseguras, com longas jornadas de trabalho e baixos
salarios. Essas reivindicacdes foram feitas por meio de greves e movimentos sindicalistas no
Brasil, no inicio do século XX e, na Alemanha, no final do século XIX, ameagando a

estabilidade econ6mica e politica dos paises. Porém, o processo de industrializacéo brasileiro
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€ considerado tardio quando se compara com 0s paises europeus, como a Alemanha, por
exemplo. No Brasil, esse processo ocorreu quase 100 anos ap6s a Primeira Revolucdo
Industrial, que em virtude de marcantes acontecimentos histéricos, como a Primeira e a
Segunda Guerra Mundial e a Crise de 1929 favoreceram o desenvolvimento industrial, ja que
0s paises envolvidos nas guerras e crises diminuiram suas exportacdes, forcando o Brasil a
investir nas industrias para abastecer o mercado interno.

Para Vogel (1989), o comeco da politica social da Republica Alema esta estreitamente
ligado com a histéria do movimento trabalhista e suas lutas politicas para a conquista do
direito de cada individuo, assisténcia social e seguranca. Para o autor, a sua for¢ca motriz foi a
indignacdo com a vida miseravel dos trabalhadores e suas familias, no que se refere a sua
exclusdo e descaso politico e social, como também se observa no Brasil no periodo da
Republica Velha. As palavras de Malloy (1979) mostram a semelhanca no surgimento do

seguro social no Brasil e na Alemanha:

O primeiro sistema moderno de seguro social foi criado na Alemanha, &m 18
como parte integrante da politica de promoc¢éo da unidade nacional, sob deégide
Bismarck de um Estado forte que pretendia controlar a classe trabalhadora e
promover a paz social por meio de politicas sociais. Especialmente dep8i0de 1

a politica de seguro social no Brasil tem sido parte de uma abordagemagaras p
relacbes entre Estado e sociedade, que tem uma forte semelhanca com o modelo
bismarckiano de politica estadista moderna (MALLQOY, 1979, p.7).

Tanto na Alemanha quanto no Brasil, antes das reinvindicacfes dos trabalhadores por
melhores condic¢des de trabalho, o Estado adotava uma postura totalmente liberal no que tange
as politicas sociais. No Brasil, para Rodrigues (1968) citado por Oliveira e Teixeira (1989), o
Estado alegava a impossibilidade de atender as reivindicacdes como reducdo da jornada de
trabalho, melhores condi¢cdes de pagamento, com o0 argumento de que isso poderia ferir a
independéncia e autonomia da livre empresa e, na Alemanha, segundo Vdégel (1989), o
discurso adotado era o de que o Estado deveria se preocupar apenas com a seguranca interna
externa, sendo que todos 0s outros assuntos deveriam ficar a cargo do livre poder de mercado
e da sociedade.

O Estado nos dois paises comeca a perceber que através da intervengdo nas questdes
trabalhistas e sociais, era possivel afastar os ideais socialistas, aléem de acalmar os
trabalhadores e promover a ordem social, agora ameacada pelos movimentos reivindicatorios.
Ritter (1991) caracteriza a atuacéo do Estada mentexto como uma forma de “integracéo
defensivd, ao criar leis trabalhistas com o objetivo de estabilizag&o politica para pacificacdo

do trabalho e conservacao da ordem politica, econdmica e social. Dessa forma, tanto Otto von
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Bismarck na Alemanha, quanto Arthur Bernardes no Brasil, viram a politica social como
forma de enfraquecer os movimentos sociais e as tendéncias sindicais e socialistas, ganhando
as relacdes de trabalho para o estado, rompendo com a postura liberal. Além disso, a
promulgacdo das leis do seguro social nos dois contextos foi mais um produto de uma
concepcao politica do que um resultado de um longo compromisso politico (ALBER, 1989) e
nao uma postura paternalista do estado, mas sim uma tentativa de acalmar os trabalhadores €
conservar a ordem social (VOGEL, 198%o Brasil, por exemplo, pode se dizer que, tendo

em vista os trabalhadores que foram cobertos pelas politicas previdenciarias e dada a estrutura
excludente das Caixas de Aposentadorias e Pensfes, a intencdo era dividir a classe
trabalhadora e cooptar os setores chaves da economia (MALLOW, 1979).

Em 1923, os seguros na Alemanha e no Brasil foram unificados em Caixas, embora as
novas instituicbes previdenciarias que surgiram nestes paises foram apenas para uma
determinada classe de profissionais, como os maritimos, bancarios e comerciarios, sendo que
a maioria dos trabalhadores ficou de fora do seguro social (ALBER, 1989; OLIVEIRA e
TEIXEIRA, 1989). Com isso, o direito privilegiado de alguns trabalhadores despertou em
outros grupos sociais a necessidade de mudancas, resultando na criacdo de projetos de lei par:
incluir os demais trabalhadores no rol dos beneficios, aumentando, a cada ano, a cobertura do
sistema previdenciario.

Apesar do fim da postura liberal do Estado nas questdes sociais, ele ndo atuou de
forma ativa na administracédo e gestdo dos recém-criados sistemas previdenciarios. A presenca
do poder publico s6 era prevista na forma de contratos que controlavam a atuacédo das CAPs
no Brasil por meio do Conselho Nacional do Trabalho (CNT) e de agéncias externas
(OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1989) e, na Alemanha, os contratos eram organizados pelos
sindicatos dos trabalhadores, que deveriam promover a seguranga no ambiente de trabalho,
fornecer suplemento para a velhice e pensionistas, além de estabelecer outras questbes
trabalhistas, representando, assim, segundo Ritter (1991), um importante aspecto do moderno
estado social aleméo.

Ao longo dos anos, a principal caracteristica que surgiu no contexto aleméao, que foi
adotada no Brasil e prevalece até os dias atuais, é o fato de os préprios segurados participarem
com parte dos recursos, por meio de contribuicbes deduzidas de seus salarios e também dos
empregadores que contribuem com base no faturamento da empresa. Na visdo de Ritter
(1991), esse sistema ndo pode se caracterizar como sendo uma redistribuicdo entre o capital e
o trabalho, mas uma redistribuicdo que ocorre dentro da prépria classe trabalhadora, j& que

92



esta paga por aqueles nao trabalham. Borsch-Supan e Wilke (2003) mostram que o sistema de
previdéncia alemé&o, por oferecer uma forte ligagdo atuarial entre a renda da vida e os
beneficios de aposentadoria e pensédo, tem um papel redistributivo menor do que os outros
paises. Por outro lado, como afirma Vianna (1998), apesar do sistema aleméo apresentar um
carter segmental, ainda pode ser considerado como um dos mais protetores e abrangentes ern
termos de populacdo protegida. J& no contexto brasileiro, para Medeiros (2001) o carater
redistributivo doWelfare Statérasileiro foi reduzido, pois além da limitacdo em termos dos
grupos atendidos, se baseou mais em um sistema de redistribuicdo horizontal, entre individuos
de um mesmo grupo, do que de redistribuicédo vertical, entre diferentes grupos, tendo em vista
que havia os critérios de elegibilidade e provisdo de beneficios que pressupunham a concesséao
de beneficios na medida da contribuicdo prévia para o sistema, dificultando o acesso de
muitos cidadaos a cobertura social.

No entanto, ocorre que, tanto no Brasil (BOSCHETTI, 2003; BATICH, 2004) quanto
na Alemanha (RITTER, 1991) h4 uma tendéncia a universalizacdo, consolidada ano a ano
com a diminui¢do das taxas de informalidade e desemprego, assim como a redistribuicdo dos
recursos através da inclusdo de grupos sociais, antes marginalizados, com os trabalhadores
formais contribuintes, como ocorreu com a inclusdo dos trabalhadores rurais a Previdéncia, a
criacdo de beneficios como salario maternidade e salario familia no Brasil e, na Alemanha,
com a inclusdo dos artesaos, autbnomos, deficientes, vitimas e 6rfaos da guerra no rol dos
beneficios previdenciarios, além da generosa transferéncia de beneficios do ocidente para o
oriente, apds a reunificacdo. Porém, a cobertura previdenciaria sempre foi maior na
Alemanha, que ao longo dos anos conseguiu abranger mais trabalhadores no rol da protecéo
social. Para exemplificar, a cobertura do sistema previdenciario alemao em 1960 era de 77%
da populacdo passando para 90% em 1980 (ALBER, 1989), enquanto que no Brasil, a
Previdéncia social cobria apenas 7,4% da populagdo brasileira em 1960 e 9% em 1970
(MALLOY, 1979).

Este contexto criou bases para uma redistribuicdo de renda, jA& que todos os
trabalhadores deveriam pagar por essas novas despesas que, muitas vezes, possuiam carat
assistencialista, se afastando da logica contributiva. Essa redistribuicdo se da pelo fato de que
a previdéncia oferece bons retornos para aqueles que ganham pouco e retornos menos
vantajosos para os que ganham mais. E, segundo Esping Andersen (1991), essa redistribuicéo

pode colocar a eficiéncia do sistema em perigo.
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O seguro social que se consolidou na Alemanha teve um espectro muito mais
abrangente do que ocorreu no Brasil. Além de abranger beneficios na aposentadoria e penséo,
beneficios para trabalhadores, empregados e autbhomos, possuia também auxilio as criangas
incentivo a educacao, indenizacdo de acidentes e catastrofes, indenizacdo para vitimas do
crime, seguro social para deficientes, além de programas de saude, melhoria de renda,
habitacdo e educacdo (ALBER, 1989; RITTER, 1991).

O programa habitacional que também foi uma caracteristica do seguro social no Brasil
na década de 1930 retrata bem a diferenca de objetivos com que 0s servicos e programas
sociais eram criados nos dois paises. Na Alemanha, o programa habitacional foi criado com o
objetivo de aumentar a igualdade dos aluguéis, como forma de promover a igualdade e o
direito social as condi¢cdes minimas de sobrevivéncia. Ja no Brasil, o programa habitacional
estava orientado até 1950, segundo Oliveira e Teixeira (1989), como forma de investimento
financeiro das instituicdes e deveria ser direcionado de forma a obter maior lucratividade ou
rendimento possivel, no contexto contencionista da Previdéncia Social.

A tendéncia em utilizar o bem estar social como forma de desenvolvimento da
sociedade foi feita de uma forma similar na Alemanha e no Brasil, como mostra Costa (2005).
Para o autor, o ambiente de instabilidade no sistema interestatal possibilitou que Getulio
Vargas implantasse no pais uma estratégia de planificacdo industrial aos moldes do que
Bismarck implantou na Alemanha: por um lado havia espaco para utilizar o aparelho de
Estado na constru¢do de uma “industria nacional”, agradando os agentes mais influentes; por
outro, foi possivel integrar e controlar os trabalhadores em torno do projeto de
industrializag&o, institucionalizando o corporativismo nas instancias burocraticas.

Apesar de abranger inumeros beneficios sociais, conforme aponta Boschetti (2003), o
seguro social aleméo ndo conseguiu instituir um sistema de seguridade social completamente
universal, com prestacfes uniformes a todos os cidaddos, deixando excluido do acesso aos
beneficios cerca de 1 a 5% da populacdo. No Bragiflitica previdenciaria era feita de
forma muito pontual e, por isso, também n&o conseguia abranger toda a populacao. Oliveira e
Teixeira (1989) afirmam que, em 1923, haviam apenas 22.991 trabalhadores segurados, sendo
que grande parte da populacdo ndo estava coberta pelos beneficios sociais, seja por falta de
trabalho, por insuficiéncia de renda, por absoluta impossibilidade de contribuicdo prévia ou
mesmo por desconfianca dos trabalhadores em relagéo ao sistema.

A partir de entdo, a Previdéncia Social comecgou a ser vista como uma politica social
compensatoria tanto no Brasil quanto na Alemanha. De acordo com Medeiros (2001), apos a
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fase de consolidacao inaugurada pelos governos militares de 1964, o modkdtiade State

perdeu o seu carater populista e assumiu duas linhas bem definidas, sendo uma de caréater
compensatorio, em que eram constituidas politicas que buscavam minorar os impactos das
desigualdades sociais e, a outra, de carater produtivista, que formulava politicas sociais
visando contribuir com o processo de crescimento econdomico. Na Alemanha, isso aconteceu
principalmente ap6s o dominio dos nacionais socialistas, na década de 1940, em que a politica
social se volta para a redistribuicdo para garantir a existéncia minima, principalmente das
vitimas da perseguicao e da guerra, como uma forma de compensacao. Sund (1982 evidenci

bem este contexto na Alemanha:

...0 direito de previdéncia, ou o direito & compensacédo social, € consequétaia dir
das duas Guerras Mundiais. Embora o Estado tenha sido injusto, éaspqror
inimeras deformac®es fisicas, perdas de vida e de propriedade, seusesioéssor
puderam evitar a continuidade histérica. Milhes de vitimas de guerra com
ferimentos fisicos, vilvas com filhos, prisioneiros de guerratriegdos, refugiados,
banidos, vitimas de discriminacéo e de persegui¢do por motivos deelagap e
politica, pessoas que haviam perdido suas propriedades, no todo partem
estendiam as maos ao novo. Estado e sociedade reclamavam por competsacdo p
injusticas que haviam sofrido (SUND, 1982, p.174).

Essa politica social compensatéria deu espaco para a tentativa de universalizacao dos
direitos e dos beneficios sociais que na Alemanha ocorreu mais cedo, em 1961, sendo, pois,
considerada um avanco no sistema democratico (RITTER, 1991), jA que previa o auxilio a
todos os cidadaos que estivessem em alguma situacao de risco (doenca, gravidez, deficiéncia,
dentre outras) e, que, no Brasil, se oficializou com a promulgacao da Constituicdo Federal de
1988, com politicas benevolentes e ampliagdo da cobertura previdenciaria. Ritter (1991),
afirma que este periodo correspondeu ndo somente a uma tradicdo do Estado Social, mas
também uma comprovacdo da importancia da relacdo entre capital e trabalho para a
construcdo e desenvolvimento da sociedade.

Além disso, é importante notar que no periodo ditatorial no Brasil e entre guerras na
Alemanha, principalmente com o dominio nazista e o imperialismo de Hitler, a politica social
foi vista como um instrumento de poder e controle por parte dos governantes, além de ser um
mecanismo de lealdade ao partido. Os regimes autoritarios de direita ttm usado os programas
sociais progressistas para minar grupos radicais e aumentar o controle do Estado sobre a
sociedade por meio do paternalismo, tido como uma ferramenta essencial da politica
autoritaria (MALLOY, 1979).

A primeira lei moderna de seguro social de Bismarck na Alemanha, com um enfoque

elitista e estadista tem suas semelhancas também com a evolucdo do seguro social brasileiro.
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Particularmente, durante o periodo Vargas, 0s programas sociais progressistas foram usados
para cooptar, aumentar a dependéncia dos cidaddos no aparelho administrativo do Estado, e
ampliar o regulamento do Estado. Porém, apesar destas semelhancas, segundo Vianna (1998)
0 sistema previdenciario brasileiro comecou a se distanciar do modelo alemdo com a
modernizacdo que se iniciou com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social em
1966, pois apesar de ter expandido a cobertura da populacdo como o sistema alemao,
desintegrou os esquemas associativos, impondo uma légica mais privatizante. Antes de 1964,
enbora a clientela beneficiaria fosse menor e mais estratificada, havia indicios de cidadania,
onde estas participavam politicamente através de suas liderancas.

Na Alemanha, politicas da Previdéncia Social nao eram direcionadas para atingir o
bem estar dos mais necessitados, mas sim para as pessoas que quisessem e carregassem ur
atitude nacional socialista (ALBER, 1989). No Brasil, Costa (2005) considera que a tomada
do poder pelo regime militar centralizou as decisbes no ambito da instituicdo, e o contexto da
Guerra Fria, com a ameaca do comunismo, fez da politica social uma plataforma para o
projeto de desenvolvimento nacional associado a doutrina de seguranca nacional.

No Brasil, de acordo com Malloy (1979), a Previdéncia Social foi vista como um
instrumento de dominagdo em que os fundos acumulados eram convertidos em poder politico
seja por canalizacdo de fundos para individuos e grupos favorecidos ou pelo favorecimento
através do financiamento de projetos de habitacédo politicamente motivados. Além disso, para
se conquistar algum direito em relacéo aos beneficios era necessario ter uma ligacao intima ou
direta com o estado, ja que as reinvindicacdes eram abafadas pelo poder publico e, como a
Previdéncia era uma das maiores fontes de empregos e que alimentava a maquina burocrética
estatal, os governantes a usavam como uma forma de beneficiar os grupos de interesse com
altos cargos.

Nos vérios aspectos em que a formacdo dos sistemas previdenciarios brasileiro e
aleméao se assemelham, um dos principais fatores a se considerar e que caracteriza os sistema
atuais refere-se a transformacéo do sistema de capitalizacdo em um sistema de reparticdo. Na
Alemanha, assim como no Brasil, o sistema de Previdéncia era regido pelo sistema de
capitalizacdo que, devido aos desvios de recursos do seguro social para outras finalidades,
como financiamento das guerras e a grande depressdo que afetou a Alemanha, e a
industrializacdo e o desenvolvimento do pais, como no Brasil, fez com que o sistema entrasse
em crise, dando margens a criacdo do modelo de reparticdo, em que os trabalhadores ativos
financiam os inativos. De acordo com Krause (1989), outro problema que levou ao fim o
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sistema de capitalizagdo na Alemanha foi a iAfftague consumiu 0s capitais sociais
construidos do seguro aposentadoria, fazendo com que a manutencdo dos servigos fosse
possivel apenas sob os recursos das contribui¢cdes, colocando cada vez mais perto a mudangz
para o sistema de reparticdo. Sobre este contexto, Bérsch-Supan e Wilke (2003) enfatizam
gue o sistema de reparticdo foi instaurado quando a maior parte do fundo foi investido nos
titulos do governo entre as duas guerras mundiais. Com isso, em 1957 o governo decidiu
converter o sistema gradualmente para o regime de reparticdo. O restante do capital social foi
gasto cerca de 10 anos mais tarde. Desde entdo, o sistema alemao é puramente de repartica
com um pequeno fundo de reserva.

Segundo Thompson (2000), a discussao que permeia a efetividade dos dois regimes
de financiamento, encontra-se de um lado se o0s sistemas previdenciarios em regime de
reparticdo reduzem a poupanca nacional agregada e, por outro, se 0 maior emprego do sistema
de capitalizacao é capaz de aumentar a poupanca nacional. De acordo com Costa (2005), para
o Banco Mundial os regimes publicos de previdéncia organizados na forma de reparticdo
podem causar imperfeicbes sistema econdmico e perturbar o crescimento do pais, ja que
nao ha incentivo acumulacdo de fundos privados, o que estaria evitando que 0s paises se
beneficiem com possiveis ganhos no mercado de capitais. No entanto, para Thompson (2000),
o regime de reparticdo oferece menores riscos de alteragfes dos beneficios do que os planos
de regime de capitalizacdo, uma vez que devido ao regime de financiamento, os beneficios de
um plano em regime de reparticdo ndo sdo sensiveis a desenvolvimentos econdmicos
imprevistos, como mudancas nos precos ou da taxa de retorno dos investimentos.

Por sua vez, o regime de reparticdo € mais sensivel as alteracbes de taxa de
crescimento da populacdo em idade de trabalho do que as abordagens em regime de
capitalizacao. Por outro lado, Giambiagi (2000) destaca que o regime de reparticdo torna o
sistema mais suscetivel as oscilagbes da economia, devido a auséncia de uma reserva
financeira para contingéncias temporais. Portanto, os dois regimes de financiamento
apresentam pontos controversos, com aspectos positivos e negativos que, apenas a partir de
especificidade dos contextos econémicos, demograficos, politicos e sociais pode se definir a
efetividade de cada um.

Os dois sistemas apresentam diferencas pontuais que os caracterizam, principalmente
em termos de gestdo. Borsch-Supan e Schnabel (1999) mostram que, diferente do Brasil, o
seguro aposentadoria alemao ndo constitui parte do orcamento do governo. Se existe um

superavit, as contribuicbes da seguridade social ndo podem ser legalmente utilizadas para
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diminuir o déficit do governo. No Brasil, por exemplo, foi criado em 1994 as Desvinculacdes
das Receitas da Unido (DRU) que desvinculam 20% das receitas para outras destinacdes que
nao estao fixadas na Constituicdo. Com esta medida, Seguridade Social € muito afetada, pois,
além de ter seu orcamento apertado, se vé diante de constantes decréscimos. Na Alemanha
de acordo com Borsch-Supan e Wilke (2003), as transferéncias podem ser feitas do governo
para o seguro aposentadoria, mas nunca o contrario.

Ademais, em uma perspectiva histoaamparada, o sistema previdenciario aleméo
tem baixos custos administrativos, bons conselhos administrativos e cuidados com o0s
segurados, além de um modelo rapido e eficaz no cumprimento dos servigos (ISSEN, 1989) e
conta com uma estrutura organizacional mais centralizada (VIANNA, 1998), que cabe ao
Ministério do Trabalho e da Assisténcia Soc@lsupervisdo de todas as caixas de
aposentadorias, pensfes e saude, os seguros de acidentes de trabalho e desemprego e
alocactes familiares.

Outro fator que difere os dois paises é a maior dedicacao que se verifica na Alemanha
em relacdo aos assuntos de ordem interna, uma vez que 0 antigo posicionamento mais voltado
para politica externa se desfez em decorréncia da Segunda Guerra Mundial. Apos 1945, o
povo alemdo concentrou praticamente todos os seus esforcos na reconstrucdo do pais e ng
melhoria do seu proprio bem estar (OERTZEN, 1982). Para o autor, o caso alemao é diferente
e atipico, pois ha uma tradicdo de bem estar social, remontando a Bismarck e que sobreviveu
ao nazismo e foi, de algum modo, incentivada pelos democratas cristdos conservadores,
mantendo esta tradicdo até os dias atuais. Para Vianna (1998), o partido social democrata foi
influente no cenario politico, desempenhando funcbes importantes e legitimando as decisdes
negociadas. J4 no caso brasileiro, as prioridades do governo se voltavam mais para as
questdes relacionadas com o desenvolvimento econémico e a industrializacdo do pais, do que
para as politicas sociais, evidenciado nos constantes desvios dos recursos da Previdéncia pare
a promocéao do desenvolvimento econémico do pais.

Além disso, na visdo de Malloy (1979), ha um fator politico que distingue o Brasil dos
outros paises europeus, que fizeram uma transicdo direta do feudalismo para @ modern
capitalismo, sendo que o Brasil, ap6s a proclamagdo da independéncia em 1822, foi
governado por um império dominado por um forte estado patrimonialista, centralizado e
incapaz de segurar as pressdOes regionais que surgiam, aceitando as novas formas de
captalismo mais como meio de geracao de rigueza e mantendo mecanismos de regular a

economia em prol dos seus préprios interesses. Nao obstante, com o passar dos anos até o¢
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dias atuais, o Brasil ainda continua com resquicios de um modelo patrimonialista, clientelista
e particularista, inviabilizando a concretizacdo e o desenvolvimento das politicas sociais que
garantam melhor qualidade de vida para a populacéo.

A Alemanha, assim como o Brasil, tem seu sistema de protecdo social alcado nas
diretrizes da democracia social e no Estado de direito, mas também apresenta caracteristicas
de um estado conservador e corporativo. Entretanto, h4 uma grande diferenca quando se fala
em corporativismo nos dois paises. Os aspectos corporativistas no Brasil se manifestam em
um Estado patrimonialista, que se une a uma elite burocratica e controla a sociedade por meio
de grupos poderosos, excluindo a populacéo das decisdes politicas, reforcando a estratificacdo
social. Na Alemanha, por sua vez, ocorre o fendbmeno conhecido como corporativismo
moderno ou “neocorporativismo” (VIANNA, 1998), definido como a articulagdo de véarios
interesses, com a presenca de sindicatos ativos e fortes e organizacdes formais capazes de
representar o interesse de diferentes classes. Por isso, o caso alem&do é um exemplo de um:
forte estrutura corporativa e com sistemas de bem estar avangcados e politicas de pleno
emprego, contando com forte apoio da populacdo. Considerar a participacdo social no
processo de formacédo das politicas é importante para a consolidacdo das politicas sociais que
consigam atender as demandas da populacédo, uma vez que, como comprova Vianna (1998),
uma sociedade agregadora de varios interesses pode ser uma receita exitosa de manutencéo d
Estado do bem estar social.

Dessa forma, o @upermite que o particularismo prevaleca sobre os principios
generalistas, como no Brasil, é a natureza do Estado do bem estar e as caracteristicas que
tomou ao longo da evolugdo histérica que impediu o fortalecimento dos movimentos
operarios que reivindicavam por melhores condicbes de vida, criando uma estrutura
paternalista onde o Estado ditava as regras e concedia beneficios limitados, cabendo a
populacao aceitar e se conformar com o que sobre ela se impunha. Vianna (1998) acrescenta
gue o contexto em que o Brasil se estruturou com um regime presidencialista dotado de
conflitos entre o Poder Executivo e Legislativo, estrutura partidaria fraca, entidades de
representacdo social fragmentadas, com baixa capacidade de participacdo e uma cultura ao
privatismo, acabaram dificultando a adoc&o de préaticas neocorporativistas.

A grande questado € que a existéncia dessas estruturas neocorporativas de organizacao
dos trabalhadore® que permite a participacdo da classe trabalhadora e empresarial,
contribuindo para a formacdo de um quadro conveniente e propicio para o desenvolvimento

de um estado voltado para a protecéo social, uma vez que, conforme Vianna (1998), o
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neocorporativismo favorece a viabilizagdo dos partidos social democratas, reforcando, assim,
0 apoio adNelfare StateA partir deste contexto, € possivel evidenciar que o Brasil est4d mais
proximo de um modelo em que grupos de interesse tomam as decisfes sobre as politicas
sociais e prevalecem seus interesses, do que do modelo de integracdo negociada que
predomina na Alemanha, com a formagéao de arranjos neocorporativos (VIANNA, 1998).

Outro aspecto importante que vem ocorrendo no contexto brasileiro e aleméo é a
preocupacdo com a sustentabilidade do sistema de previdéncia. O governo alemao tem
empreendido constantes reformas a fim de adequar o seu sistema de seguranca social as nova
demandas surgidas e a nova estrutura demogréafica da sociedade. Essa tendéncia retrata c
pensamento de Sund (1982), que afirma que quanto mais humanamente o Estado Social se
adapta as necessarias modificacdes estruturais, mais se caracteriza como tal.

No caso brasileiro, estas reformas foram necessarias, principalmente a partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 caracterizada por politicas benevolentes e
tentativas de universalizagdo da cobertura. Para Boscheti (2003), o Brasil se espelhou mais
nos moldes ingleses para elaborar a Constituicdo do que nos moldes aleméaes do seguro social,
montado desde os anos 1930. Isso ocorrdu,spe “carater solidario esfacelado” (COSTA,

2005, p.7), com tentativa de universalizacdo dos beneficios e ampliacdo da cobertura,
agravando ainda mais a situacao financeira da Previdéncia.

As reformas ocorridas no sistema previdenciario brasileiro em 1998, 2003, 2005 e as
modificacdes ocorridas em 2012, se ancoram basicamente em quatro pilares: diminui¢cdo dos
gastos com beneficios, aumento da idade de aposentadoria, diminuicdo dos privilégios de
servidores publicos e, mais recentemente, a migracdo parcial para um sistema de
capitalizacdo, com a criagdo da Fundacdo de Previdéncia Complementar dos Servidores
Publicos Federais (Funpresp). Na Alemanha, as reformas ocorridas em 1992,1999, 2001 e
2004, também se voltaram para a introducdo de ajustes atuariais para beneficios de
aposentadoria, aumento da idade de aposentadoria, aumento da igualdade entre homens ¢
mulheres no mercado de trabalho e na concessdo de beneficios e expansédo e incentivo a
previdéncia privada. De acordo com Boérsch-Supan e Wilke (2003), na Alemanha as reformas
tém caminhado em direcdo a substituicdo parcial das pensdes financiadas pelo sistema de
reparticdo para o sistema de capitalizacdo, porém sem carater obrigatorio.

A partir desta perspectiva histdrica comparativa, € possivel tracar um quadro
evidenciando as similaridades e diferencas entre os dois sistemas previdenciarios para que se
possa, a partir do diagndstico historico, evidenciar os principais aspectos que inviabilizam a
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formacao no Brasil de uma estrutura previdenciaria mais voltada para atender as necessidades
de bem estar da populacgéo, a partir de modelo considerado referéncia mundial, como é o caso
da Previdéncia Alema. Os elementos que vao compor este quadro referem-se as variaveis:
surgimento da Previdéncia Social, postura do Estado, objetivos das politicas sociais, cobertura
dos beneficios, gestdo e controle, estrutura do sistema previdenciario, intervencédo do estado e
estrutura corporativa que vao, em conjunto, delinear os objetivos das reformas e o0s principais

problemas enfrentados por estes sistemas, conforme a Figura 1.

Gestao e

trabalhistas B 'l’ B Controle
Servicos
S
Estruiura
4' corporativista
I-' TRAEALHADOE ..I f ESTRUTURA | - ¥
\ / ] strutura do
. o PRE VIDE NCIA A - sistema
—_— SOCTAL = e previdencidrio
¢' BRASILEIRA
Cobertura
dos beneficios ¢
PROBLEMAS \

Fonte: Resultados da pesquisa, 2013.
Figura 1: Varidveis para andlise comparativa dos sistemas previdenciarios do Brasil e

da Alemanha

Estas varidveis estdo relacionadas com o0s elementos cruciais para a analise das
politicas sociais propostos por Esping-Andersen (1991), Vianna (1998) e Medeiros (2001),
como a industrializacdo e urbanizacdo, papel do Estado, cobertura e abrangéncia dos
beneficios, estrutura burocratica, regime politico adotado e mobilizagdo da classe trabalhadora

e que foram cruciais para estabelecer um quadro comparativo (Quadro 3).
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Quadro 2: Andlise comparativa da Previdéncia Social no contexto aleméo e brasileiro

Componentes Alemanha Brasil
de andlise

Surgimento  dg Consequéncia da industrializagdo e Consequénciaaindustrializacéce

Previdéncia urbanizacéo (1881) urbanizacgao;
Reivindicacdes dos trabalhadores e luta)] Manifesta¢cfes e greves (1917 e 1919);
politicas; Reivindicag¢é@o por uma legislacao trabalhista
Exclusao e descaso politico e social cor
os trabalhadores.

Postura dg Liberal Liberal

Estado em O Estado alegava a impossibilidade | O Estado deveria se preocupar apenas cg

relacao as atender as reivindicagbes, pois estd seguranca interna e externa, e 0s outros ass

politicas sociais

ferindo a independéncia e autonomia
livre empresa.

deveriam ficar a cargo do livre poder
mercado e da sociedade.

Intervencdo dg

Forma de afastar os ideais socialist

Forma de controlar os movimentos sociais €

Estado nag acalmar os trabalhadores e promove| tendéncias sindicais e socialistas, ganhand
questdes ordem social; relacdes de trabalho para o estado.
trabalhistas Intervenc&o: Integracao defensi] Postura ndo paternalista de Arthur Bernardes
(RITTER, 1991);
Postura ndo paternalista de Bismarck
Estrutura Ha uma articulacdo de varios interes§ N&o ha perspectivas visiveis de um mod
corporativista com a presenca de sindicatos ativo§ neocorporativo de articulagdo de interesses
fortes e organizacGes formais gl qual se fundamentam os acordos da particip:
representamo interesse de diferentd social;
classes; Estrutura paternalista, o Estado dita as regr
Forte estrutura corporativa e com sister] concede beneficios limitados, cabendo
de bem estar avancados e politicas| populacdo aceitar e se conformar. Confli
pleno emprego, contando com forte ap( entre o Poder Executivo e Legislativo, estrut
da populagéo. partidaria fraca, entidades de represents
social fragmentadas, baixa capacidade
participagdo e cultura ao privatismo dificults
aspraticas neocorporativistas.
Cobertura  dog Dividido em classes profissionais; Dividido em categorias profissionais com su
beneficios Pioneiros foram os maritimos | proprias CAPs;
comerciarios; Pioneiros foram os maritimos, ferroviarios
Exclusdo de muitos profissionais; comerciarios;
Lenta tendéncia a universalizagdo ¢ Excluséo de muitas categorias profissionais;
beneficios ao longo dos anos; Rapida tendéncia a universalizagao
Seguro social mais abrangente em terr beneficios ao longo dos anos
de beneficiarios. Seguro social menos abrangente em termo
beneficiarios;
Gestéo € No inicio eram feitos por meio d No inicio eram feitos por meio de contrat
controle da| contratos regidos e administrados p¢g regidos por agéncias externas e pelo Cons
Previdéncia sindicatos; Nacional do Trabalho (CNT);

O seguro aposentadoria alemédo 1
constitui parte do orcamento do governg
Se existe um superavit, as contribuigfeg
seguridade social ndo podem ser utiliza
para diminuir o déficit do governo;

As transferéncias podem ser feitas
governo para a previdéncia, mas nunc
contrario;

Gestdo mais centralizada.

Criacdo da DRU que desvincula 20%
receitas da Unido (incluindo Seguridade Soc
para outras destinagcbes ndo fixadas
Constituicéo;

As transferéncias podem ser feitas do gove
para a previdéncia e vice versa,

Gestdo mais descentralizada.

(continua)
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(concluséo)

Quadro 3: Analise comparativa da Previdéncia Social no contexto aleméo e brasileiro

Estrutura do
sistema

previdenciario

Financiado por empregado
empregadores e a Unide sistema
tripartite de contribui¢éo;

Inicio era regime de capitalizacdo e
transformou em reparticao;

Obrigacdo da contribuicdo prévia é m
forte;

Reducéo do carater redistributivo.

Financiado por empregados, empregadores
Uni&o- sistema tripartite de contribuigéo;
Inicio era regime de capitalizacdo e
transformou em reparticao;

Obrigacdo da contribuicdo prévia é mais fra
trabalhadores rurais;
Caréater mais redistributivo

Objetivo dos
servicos sociais

Servicos de habitacdo: objetivo de ajy
social e promocédo da igualdade social;
Previdéncia: instrumento de politi
compensatoria em decorréncia das d
guerras e do dominio dos nazistas
instrumento de poder e controle por pg
dos governantes e um mecanismo
lealdade ao partido.

Servi¢cos de habitacdo: objetivo de investime
e reserva financeira

Previdéncia: instrumento de politi
compensatoria em decorréncia da ditad
militar e uma plataforma para o projeto
desenvolvimento nacional associado a dout
de seguranca nacional.

Objetivos  das Introducdo de ajustes atuariais p{¢ Diminuicdo dos gastos com beneficios;
reformas beneficios de aposentadoria; Aumento da idade de aposentadoria;
Aumento da idade de aposentadoria; Diminuicdo dos privilégios de servidore
Aumento da igualdade entre homeng publicos;
mulheres no mercado de trabalho e| Migracdo parcial para um sistema
concesséo de beneficios; capitalizacé@o e seguros privados.
Expansdo e incentivo & previdéng
privada.
Problemas Réapido envelhecimento da populagdo; | Lento envelhecimento da populagéo;
enfrentados peld Falta de reservas financeiras para cobri| Falta de reservas financeiras para cobrir
Previdéncia futuros aposentados e pensionistas; futuros aposentados e pensionistas;

Aumento das despesas sem 0 aumg
proporcional nas receitas, etc.

Aumento das despesas sem 0 aumg
proporcional nas receitas, etc;
Corrupc¢ao, sonegacéo e fraudes.

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2013.

Verifica-se, portanto, que a evolucdo histérica das politicas previdenciarias da
Alemanha e do Brasil possui algumas semelhancas como o fato da Previdéncia ter surgido
concomitantemente ao processo de industrializagdo, embora mais tardia no Brasil e uma
postura nao paternalista por parte de Bismarck na Alemanha e de Arthur Bernardes no Brasil
na concepc¢ao das politicas previdenciarias e trabalhistas. No entanto, ha aspectos divergentes
como a estrutura corporativista que foi diferente nos dois paises, ja que na Alemanha as fortes
estruturas corporativistas favoreceram a articulagdo de varios interesses entre as classes
sociais, culminando em um estado do bem estar mais completo e avangado do que no Brasil.
Além disso, 0s servigos sociais na Alemanha, diferente do Brasil, como foi o caso das
politicas de habitacdo, estavam mais voltados para a promoc¢do da igualdade e bem estar
social e ndo como forma de angariar recursos para o desenvolvimento econdémico, como

ocorreu no Brasil.
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E, dada essa cultura patrimonialista e fracas estruturas democréticas do Brasil, as
praticas neocorporativistas foram comprometidas, fazendo com que o curso da evolugdo da
Previdéncia brasileira se distanciasse do modelo alemé&o por ndo alcancar uma protecéao social
mais abrangente e ndo conseguir lidar com as mudancas da sociedade sem promover a
excluséo social em prol de um equilibrio fiscal.

Apés toda a evolucao historica pela qual o Brasil e a Alemanha passaram nos ultimos
100 anos, verifica-se que a sua estrutura se assemelha no que diz ésspsitaturas de

protecao, conforme Figura 2 e 3.

SISTEMA DE PREVIDENCIASOCIAL
BRASILEIRO

Regime Propriode
Previdéncia Social
(RPPS)

Regime de Previdéncia
Complementar (RPC)

Atende os servidores Patrocinado por
estatutarios estaduais e empresas privadas ou
municipais estatais

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2013.

Figura 2: Estrutura do Sistema de Previdéncia brasileiro

Como representado na Figura 2, o sistema previdenciario brasileiro contempla os
seguintes regimes: Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), que abrange os trabalhadores
do setor privado, os trabalhadores domésticos, os autbnomos, assalariados, os servidores
publicos municipais que néo foram para o Regime Proprio e os servidores publicos estaduais.
O segundo é o Regime Proéprio que abrange os militares federais, mantidos com aposentadoria
especial. Por dltimo, tem-se o Regime da Previdéncia Complementar, constituido pelos
fundos de penséo patrocinados por empresas privadas ou estatais (previdéncia complementar

fechada) e pelas entidades abertas de previdéncia complementar.
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i SISTEMA PREVIDENCIARIO
ALEMAO

PRE VIDE NCIA PRIVADA /OUTRAS PENSOE 5

¢ Aposentadonia Privada
Apalices de seguro de vida
¢ Planosde poupanca privada

NIVEL 3

PREVIDENCIA PRIVADA/COMPLEMENTAR

+ Pensdes (Reforma Riester)
Pensdes e aposentadorias profissionais

NIVEL 2.

PREVIDENCIA BASICA

s Aposentadoria ¢ pensio estafutiria (RV)
o Pensio Basica (Riipup)

NIVEL 1

Fonte: Baseado em Sparplan (2014).
Figura 3: Estrutura do Sistema de Previdéncia aleméao

Na Alemanha, a partir da Reforma de 2005, o sistema também ficou estruturado em
trés pilares ou niveis, conforme Figura 3. Os trés niveis sao formados pela Previdéncia Bésica,
pela Previdéncia Complementar e Previdéncia Privada. A Previdéncia Basica, que constitui a
base do sistema, é formada por um regime legal de pensdes, planos de pensdes profissionais
do setor privado e do setor publico e do setor rural, bem como as pensdes fingreiadas
contribuicdes (pagas pelos empregados e empregadores, em partes iguais) com base em ganhos
brutos individuais, até um teto de contribuicdo pelas despesas do orcamento federal, denominadas
pensdes Ripup (SCHMAHL,2002).

O segundo nivel é formado por pensdes e aposentadorias regidas pelo sistema de
capitalizacdo, criado a partir da reforma Riester, sendo uma parte subsidiada pelo Estado,
servindo como complementares ao sistema basico. Por sua vez, o terceiro nivel compreende
os produtos privados do seguro, tais como aposentadorias, seguro de vida e planos de
poupanca. Neste nivel ndo ha apoio estatal, sendo as contribuicdes pagas pelos proprios
beneficiarios e regido pelo sistema de capitalizagéo.

Assim, verifica-se que as estruturas previdenciarias que se formaram tanto na
Alemanha quanto no Brasil apresentam semelhancas quanto a divisdo entre a forma de
financiamento e apoio do Estado na provisdo dos beneficios, tendendo ambas, apés as
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constantes reformas, a um regime misto de financiamento, com o objetivo de minimizar o

Impacto provocado pelas mudangas da sociedade.

4 Consideracdes Finais

Embora os contextos sociais, econémicos e politicos dos dois paises sejam diferentes,
e considerando que a Alemanha ja se encontra em uma fase de maior maturidade em relacéo
ao desenvolvimento da sociedade, percebe-se que ambos apresentaram contextos similares en
relacdo ao desenvolvimento da Previdéncia Social e a sua evolugéo ao longo dos anos. Na
atualidade, existem ainda muitas semeghaaentre os dois sistemas previdenciarios, como o
sistema de reparticdo, o financiamento tripartite, a necessidade de contribuicdo prévia para a
concessao de beneficios, dentre outros. Além disso, as transformacdes estruturais e
econdmicas marcam o contexto nas duas realidades, como o envelhecimento demogréfico da
populacdo (de modo mais rapido na Alemanha, em que a proporcdo de idosos sobre a
populacdo ativa € maior do que no Brasil), a falta de reservas financeiras para cobrir 0s
futuros aposentados e pensionistas, 0 aumento das despesas sem 0 aumento proporcional na
receitas, dentre outros aspectos.

No entanto, no caso brasileiro, existem alguns problemas que comprometem o sistema
financeiro previdenciario, mas que ndo ocorre na mesma propor¢cdo na Alemanha, como os
casos de corrupcdo, fraudes e sonegacdes, resultando em um desequilibrio na balanca
financeira do sistema. De forma geral, verifica-se que o Estado Social aleméo € um estado do
seguro social com muito mais for¢ca do que o brasileiro, tendo sido desenvolvido a partir da
assisténcia aos pobres e se transformando em um estado de auxilio social e, por isso, € visto
como um modelo para as outras na¢des em desenvolvimento, como é o caso do Brasil.

Umas dos principais pontos a se observar em termos de evolugdo histérica das
politicas previdenciarias nos dois paises é que, no caso brasileiro, o formato politico
institucional néo propiciou, como na Alemanha, a participacédo e a inclusdo de atores sociais
na tomada de decisdo e na formulagdo das politicas. Isso se manifesta ndo sé no inicio da
formacao destes sistemas previdenciarios, cuja for¢a conquistada pelos movimentos operarios
se diferem nos dois contextos, mas também por meio de uma estrutura denominada
neocorporativa que moldou ndo s6 a organizacdo dos interesses dos empregadores e do

Estado, mas também dos trabalhadores e sua articulagdo com o poder publico.
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No Brasil, os elementos do neocorporativismo ndo se efetivaram em termos de
politicas sociais, quando se considera a formacdo de organizacdes representativas da
populacdo que se incorporam ao processo de adocdo e execucdo das decisdes politicas
governamentais, uma vez que houve o predominio de aspectos ligados aos interessantes das
classes dominantes com baixa participacdo de organizacdes que representassem 0O interesse
das classes sociais, como os trabalhadores e empregadores, inviabilizando, portanto, a
ampliacdo do escopo de negocia¢cdes que atendessem a populacdo em geral.

O sistema previdenciario brasileiro foi montado na década de 1920 nos moldes
bismarckianos e reformado em 1988 com base no Estado Social beveridgiano com principios
universalista e igualitario, sendo que a forma como as politicas previdenciarias foram
moldadas ao longo dos anos obedecem a capacidade do pais de se estruturar politica e
economicamente, bem como a natureza e a caracteristica do Estado e sua forma de intervir na
sociedade e atender as demandas sociais. No caso brasileiro, a presenca de uma cultura mai
voltada para o individualismo, postura mais liberal e particularista na forma de conduzir as
politicas previdenciarias, resultou em um sistema desigual, seletivo e, por isso, excludente. Ja
na Alemanha, devido as guerras, houve um sentimento de solidariedade mais intenso,
culminando em valores como equidade, justica, e distributividade ao tratar de questdes
sociais, fazendo com que a Previdéncia, apesar do seu carater menos redistributivo,
conseguisse atender as demandas da populacdo e promover o bem estar de forma mais
abrangente do que no Brasil.

De forma mais recente, o que se percebe é que as mudancas promovidas nos sistemas
previdenciarios nos dois contextos, devido a fatores demogréaficos como o envelhecimento da
populacao, diminuicdo da taxa de natalidade e aumento da expectativa de vida, e econémicos
como substituicdo de méo de obra pela tecnologia, refletem em estratégias de preservar o
Estado do bem estar dos problemas causados pelos déficits fiscais e pela reestruturagédo
industrial e organizacional, por meio de reformas que visam promover ajustes atuariais,
aumentar a idade de aposentadoria, reduzir gastos com beneficios, incentivo aos modelos
privados de seguro social a fim de minimizar os problemas ocasionados por estas mudancgas.

Assim, conclui-se que o sistema previdenciario brasileiro apesar de se inspirar em
muitos aspectos do modelo bismarckiano, se afasta dos seus ideais, principalmente ao néo
incorporar da mesma forma que no caso alemao atores sociais na criacdo das politicas e de
contar com a organizacao de partidos politicos que atendam aos interesses de diversas classe

sociais, predominando os interesses dos grupos mais fortes na estrutura estatal.
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Além disso, ele se distancia do seu modelo genitor por ter formado ao longo da
evolucao histérica uma estrutura desigual de protecéo e beneficidrios hierarquizados, reféns
de interesses corporativos que se sobrepde mediante as pressfes politicas e dos grupos d
poder, e uma populacédo passiva e com pouca atuacao reivindicatoria para melhorar o sistema
vigente. Assim, diferente da Alemanha, estabeleceu-se no Brasil uma relacdo complementar
entre o sistema publico e privado, ndo com o objetivo principal de completar as fraquezas do
sistema publico e aumentar a cobertura, mas reforcando mais uma vez a légica da
“universalizacao excludentefazendo que os cidaddos com direitos iguais perante a lei se
transformassem em cidadéos excluidos do processo de concessao de direitos e de formulagac

dessas politicas sociais.
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ARTIGO IV

IMPACTO DE VARIAVEIS MACROECONOMICAS NAS RECEITAS E DESPESAS
DO REGIME GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

RESUMO

O objetivo deste estudo consistem analisar a atual estrutura e a situacdo orcamentaria do
Regime Geral da Previdéncia Social, verificando possiveis relacdes entre as variaveis
macroecondmicas e as receitas e despesas previdenciarias, identificando os principais fatores
que devem ser considerados no tocante ao equilibrio financeiro e atuarial do RGPS. Para isso,
utilizaram-se os Modelos de Vetores Autorregressivos (VAR) e a funcéo impulso e resposta
para testar a influéncia das variaveis nas receitas e despesas previdenciarias, analisando
importancia relativa de cada variavel na determinacdo da variavel de interesse ao longo do
tempo. Os resultados demonstraram que o salario e a taxa de juros SELIC possuem uma
relacdo de curto prazo com as receitas totais e, em relacdo as despesas, 0 salaridee a taxa
desemprego sdo as variaveis que massimpactam. Estes resultados demonstram a
necessidade de adocédo de novos padrbes de protecdo social apoiados ndo somente na folh:
salarial, mas na formacao de um fundo destinado as politicas sociais e financiado por toda a
sociedade, além do rebaixamento das contribuicbes patronais, para que as empresas invistam
em novos postos de trabalho, elevacédo do teto salarial sujeito a contribuicdo e a diversificacédo
das fontes de receita que podem aliviar o sistema dos problemas financeiros e tornar a

Previdéncia Social mais justa e capaz de promover o bem estar social.

Palavras chaves: Previdéncia Social; Regime Geral da Previdéncia Social, Vetores

Autorregressivos; Despesas Previdenciarias; Receitas Previdenciarias.
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ARTICLE IV

IMPACT OF MACROECONOMICAL VARIABLES ON REVENUES AND
EXPENSES OF THE SOCIAL SECURITY GENERAL REGIME IN BRAZIL

ABSTRACT

The objective of this study was to analyze the current structure and budgetary situation of the
Brazilian Social Security General Regimee@ime Geral da Previdéncia Soci®GPS),
searching possible relationships between the macroeconomic variables and the Social-
Security revenues and expenses, and identifying the main factors that should be considered in
terms of financial and actuarial balance of RGPS. For this purpose, Vector Autoregressive
Models (VAR) and impulse-response function were used to test the influence of the variables
on the revenues and expenses of the Social Security, analyzing the relative importance of each
variable in the determination of the variable of interest over time. The results demonstrate that
the SELIC salary and interest rate have a short-term relationship with the total revenues and,
regarding the expenses, the salary and the unemployment are the most impacting variables.
These results indicate the need to adopt new social-security standards based not only on the
payroll, but on the creation of a fund for social policies financed by the entire society; to
lower the employer contributions so that companies invest in newijobdgition to raising

the wage ceiling subject to contribution and diversification of revenue sources that can
alleviate the financial problems of the system and make the Social Security more just and able

to provide social welfare.

Keywords: Social Security; Social Security General Regime; Autoregressive Vectors; Social
Security Expenses; Social Security Revenues
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1. Introducgéo

O Estado do bem estar social tem se desenvolvido devido & importancia do papel do
Estado como regulador da vida econdmica, social e politica da sociedade contemporanea. No
Brasil, o Estado comecou a sua intervencao regulatoria nas questdes sociais e trabalhistas em
1930, com a institucionalizacdo das primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensdes. No
entanto, a protecdo social instaurada no Brasil teve como pressupostos o aumento do poder
estatal na regulagéo de conflitos sociais em prol da ordem e da seguranga nacional.

A Previdéncia Social Brasileira, até a década de 1960, era financiada por meio da
contribuicdo dos trabalhadores sobre o seu salario, do empregador sobre a folha de pagamento
e a contribuicdo do governo federal, e, por isso, era denominada forma tripartite de custeio.
Depois da unificacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) no Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS), o sistema previdenciario passou por um processo de
homogeneizacdo do seu plano de custeio e dos beneficios por meio da Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), que resultou na implantacdo do atual Regime Geral de
Previdéncia Social (MOURA, TAFNER E JESUS FILHO, 2007), objeto de estudo do
presente trabalho.

No inicio da década de 1960, o Estado provedor do bem estar social comecou a entrar
em crise, incluindo os seus modelos previdenciarios, com problemas em seu plano financeiro,
em razdo da evolucdo demografica e de questdes de ordem econémica. Mesmo diante deste
contexto, a Previdéncia Social brasileira, ao longo das ultimas trés décadas, tem passado por
modificagcdes, principalmente com a promulgacdo da ConstituicAo em 1988, que trouxe
mudancas para o sistema, como a maior benevoléncia na concessao de beneficios, auséncia d
exigéncia de contribuicbes prévias para os trabalhadores rurais, dentre outros aspectos que
contribuem para os desequilibrios na balanca financeira (GIAMBIAGI, 2007).

A partir de entdo, o Estado tem promovido reformas constitucionais e novas
estratégias de acdo no campo das politicas previdenciarias com o objetivo de atingir o
equilibrio financeiro e atuarial, dadas as constantes mudancas ocorridas na sociedade como o
aumento de expectativa de vida e outros fatores que dificultam o financiamento de sistemas
previdenciarios sob o regime de reparticdo (FERRARO, 2010), como indexacdo de muitos

beneficios ao salario minimo, taxa de juros e inflacédo elevada.
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Por isso, para Ferraro (2010), o equilibrio orgamentario est4 diretamente relacionado
a crise do Estado do bem estar social, jA que o custo financeiro dos direitos passou a ser
incompativel com os ingressos que compunham as receitas estatais.

A analise do equilibrio das financas publicas, principalmente em relacdo ao sistema
previdenciario deve levar em consideracao algumas varidveis que vao influenciar o valor da
contribuicdo e dos beneficios a serem pagos, a fim de tornar o sistema viavel e sustentavel.
Isso ocorre, pois, ao elaborar um plano de beneficios de uma instituicdo previdenciaria, deve-
se considerar ndo s6 os aspectos histéricos e sociais, mas também os econdémicos para que s
possa formar um sistema bem estruturado, capaz de garantir melhores condi¢cdes de vida e
bem estar social futuro.

Em decorréncia da importancia dos aspectos atuariais para a Previdéncia Social
brasileira, alguns estudos foram realizados na tentativa de demonstrar que o resultado
financeiro da Previdéncia Social, mais especificamente do RGPS, pode ser influenciado por
fatores que afetam diretamente os componentes de receitas, beneficios e saldos
previdenciarios (LEITEet al. 2010, CORDEIRO, 2006, ALEM & GIAMBIAGI, 19970
estudo de Leitet al. (2010), por exemplo, traz aspectos relacionados com as variaveis que
influenciam o resultado da Previdéncia Social brasileira.

Para Santos (2009), o RGPS constitui-se em um dos maiores programas de
previdéncia do mundo, sendo, pois, um importante instrumento de combate a pobreza, embora
represente um peso significativo para as finangas publicas. Favoni (2001), assim como Franca
(2004), Santos (2009) e Reis (2012) ainda destacam o impacto social e econémico do RGPS,
constituindo-se em um distribuidor pessoal e regional de rendas, uma vez que representa, para
mais de 2000 municipios, um terco do total brasileiro, mais que o repasse do Fundo de
Participagdo Municipal (FPM), além de movimentar o comércio e a economia local.

Apesar da existéncia de estudos nesta area, pouco se tem discutido sobre as variaveis
econdmicas, sociais e demograficas ao longo dos anos e sua relagdo com as receitas e
despesas do RGPS, a fim de determinar a trajetoria da sua evolugcdo e os fatores mais
relevantes para o célculo financeiro.

Desta forma, o objetivo deste estudo consistiu em analisar a atual estrutura e a situacéo
orcamentaria do Regime Geral da Previdéncia Social, verificando possiveis relagbes entre as
variaveis macroecondmicas e as receitas e despesas previdenciarias, identificando os

principais fatores a se considerar para alcancar o equilibrio financeiro e atuarial do RGPS.
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2. O Regime Geral da Previdéncia Social

2.1 Perfil e Estrutura do RGPS

A Constituicdo de 1988 reformulou o sistema de Seguridade Social brasileiro,
reunindo a Saude, Assisténcia Social e a Previdéncia Social por meio de uma regulamentacéo
baseada nos principios e diretrizes do Estado Social de Direito que consistem na justica social,
no bem estar social, solidariedade e na dignidade humana. De acordo com Ferraro (2010), a
consagracdo da Constituicdo Federal em 1988 enquadrou o direito a Seguridade Social como
sendo um direito fundamental que tem como objetivo contribuir para eliminar a pobreza e
reduzir as desigualdades sociais. No entanto, o que se observa é que a protecdo social
instaurada com a promulgacdo da Constituicdo ndo segue as concep@fefaco Stateu
do bem estar sociaais como seguranca e igualdade na protecao social (FERRARO, 2010),
ja que a garantia do seguro social se d4 mediante contribuic&o e filiacdo obrigatéria ao sistema
e, com isso, muitos individuos acabam sendo excluidos. Dessa forma, entende-se que a
universalizagcdo da cobertura prevista na Constituicio ndo se concretizou, visto 0s
determinantes prévios de acesso dos trabalhadores ao sistema previdenciario.

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), um dos pilares da Previdéncia Social
e, consequentemente, da Seguridade Social, é visto como sendo a parte basica do segurc
social que objetiva distribuir e prover um padrdo minimo de remuneracdo no momento das
necessidades dos individuos. O RGPS é de ambito nacional e cobre todos os trabalhadores dc
setor privado, funcionarios publicos celetistas e servidores titulares de cargos efetivos néo
vinculados ao regime proéprio. Além disso, ele é gerido pelo Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS), criado pelo Decreto n. 99.350/1990, instituido como autarquia federal
vinculada ao Ministério da Previdéncia Social (LIMAt al, 2012), responsavel pela
arrecadacéo das contribui¢cdes previdenciarias. Ele esta estruturado pelo regime financeiro de
reparticdo simples, em que toda a arrecadacgéo € utilizada para pagar os beneficios atuais da
Previdéncia e para manter o equilibrio financeiro e atuarial do regime, sendo conhecido,
portanto, como solidariedade entre as geragcdes (SANTOS, 2009), ja que as contribuicdes dos
segurados ativos financiam os inativos.

Segundo o Ministério da Previdéncia Social (2012), dados da PesquisadlNaor
Amostra de Domicilios (PNAD) mostram que, em 2011, havia no Brasil cerca de 60,47
milhdes de pessoas com idade entre 16 e 59 anos protegidas pela Previdéncia Social, de um
total de 85,55 milhdes de pessoas que se declararam ocupada, significando, portanto, uma
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cobertura total de 70,7%. Em contrapartida, 25,08 milh6es de trabalhadores (ou seja, 29,3%
da populacdo ocupada) encontravam-se sem cobertura previdencidria e, por isso,

denominados socialmente desprotegidos, que ndo contribuem para a Previdéncia e néo
recebem beneficios previdenciarios. Esses dados revelam que o sistema previdenciario
brasileiro, apesar de ter sofrido inimeras reformas paramé&trizagongo dos anos, carece

ainda de modifica¢cdes, com o intuito de abarcar a populagdo que ainda ndao conta com 0s
beneficios da protecdo social, o que contribui ainda mais para aumentar as desigualdades e
situacOes de pobreza no pais.

Dentre os 60,47 milhdes de pessoas cobertas pela Previdéncia Social, a maior
categoria é dos contribuintes do RPGS, abrangendo 54,4% dos ocupados, 0 que demonstra a
importancia deste regime no rol da Previdéncia Social brasileira. De acordo com o MPS
(2013), a Previdéncia Social concedeu quase 5 milhdes de beneficios em 2012, conforme a
Tabela 1. Em relacdo ao numero de beneficios concedidos pelo RGPS, verifica-se um
crescimento gradativo ao longo dos anos, passando de 2.732.565 beneficios em 2000, para
4.629.268 em 2012. Este aumento acompanha o aumento na participacdo da parcela idosa na
populacao brasileira, como mostram os censos demogréaficos promovidos pelo IBGE em que,
nos anos 1970, apenas 5% da popula¢do possuia mais de 60 anos de idade e, entre 2007
2012, essa parcela subiu para 8,3%, representando cerca de 14 milhdes de pessoas.

19 As reformas paramétricas ou incrementais sdo aquelas que ndo trazentasudo cerne das estruturas
previdenciarias, mas que tentam ajustar os sistemas as modifica¢cdes do miertatialho, enquanto que as
reformas estruturais ou radicais envolvem profundas modificacbes como artreagéfes na estrutura do
sistema e mudancas nos regimes de financiamento (GIAMBIAGI, 2007)
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Tabela 1: Quantidade de beneficios concedidos por grupos de espécies e pela clientela
rural e urbana de 2000 a 2012.

Quantidade de Beneficios Clientela

Anos Total RGPS Assistencial EPU! Urbana Rural

2000 2.949.149 2.732.565 215.870 714 1.931.342 1.017.807
2001 2.856.334 2.677.014 178.675 645 1.844.854 1.011.480
2002 3.867.564 3.582.765 284.240 559 2.642.182 1.225.382
2003 3.545.376 3.309.149 235.655 572 2.566.950 978.426
2004 3.993.529 3.534.436 458.258 835 2.998.224 995.285
2005 3.955.724 3.637.417 317.655 652 2.986.777 963.946
2006 4.238.816 3.932.623 305.493 700 3.221.479 1.017.337
2007 4.173.350 3.846.213 326.509 628 3.157.008 1.016.342
2008 4.461.842 4.083.135 377.324 1.383 3.408.788 1.053.054
2009 4.473.905 4.108.220 362.090 3.595 3.389.215 1.084.690
2010 4.640.120 4.261.083 376.438 2.599 3.565.641 1.074.479
2011 4.767.039 4.423.616 341.291 2.132 3.737.177 1.029.862

2012 4.957.681 4.629.268 327038 1.375 3.921.951 1.035.730
Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social, 2013.

Nota: (1) Os EPU se referem aos Encargos Previdenciarios da Unido destingalgaraento de aposentadorias
e pensbes de servidores civis e militares da administracdo direta da Unido e quaetsneneocont&Repasse

da Uniad, sendo recursos adicionais do orcamento fiscal.

No ano de 2012, comparado ao ano anterior, o valor dos beneficios concedidos pelo
RGPS cresceu 4,7%, refletindo o aumento da cobertura previdenciaria e a inclusdo de mais
segurados no sistema previdenciario.

Quando se observa todo o universo de beneficiarios ativos do RGPS, verifica-se que a
maior parte deles é composta por aposentados urbdadsbela 1, evidencia-se a diferenca
entre a clientela urbana e rural, que chegou, em 2012, a quase 4 milh6es de beneficiarios
urbanos e pouco mais de 1 milhdo de beneficiarios da zona rural, demonstrando que muitos
trabalhadores rurais ainda se encontram fora da cobertura previdenciaria e que reformas neste
sentido devem ser feitas, a fim de minimizar essa discrepancia, mas desde que ndo onerem o
sistema, j& que os trabalhadores rdtasio isentos da contribuicdo prévia para recebimento

dos beneficios.

1 Até 1963 os trabalhadores rurais eram excluidos da Previdéncia Social, quah8é3emgoverno
editou uma lei, criando o0 FUNRURAL - Fundo de Assisténcia do Traballfattat. No entanto, foi apenas
partir de 1971 que os trabalhadores rurais passaram a ter acesso a determadidizspbeom a criagdo do
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural - PRO-RURAL, financiadagcorsos do FUNRURAL. Com
a Constituicdo Federal d®88 houve avancos nos direitos previdenciarios dos trabalhadores ruraise e q
agricultores familiares e assalariados rurais, homens e mulheres, passaramraoR€gfPS, com igualdade de
direitos em relacdo aos trabalhadores urhaRegulamentado através das Leis n° 8.212 (organizacéo e Custeio
da Seguridade Social) e n° 8.213 (Plano de Beneficios da Previdéncia socias)dandd de julho de 1991, o
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2.2 Sustentabilidade e equilibrio financeiro: evidéncias empiricas do resultado
financeiro

Para que a Previdéncia Social brasileira consiga atingir os ideais do Estado do bem
estar social e promover politicas capazes de garantir a dignidade humana, € preciso que o seu
sistema seja sustentavel mesmo com as profundas modificacbes sociais, demograficas,
econdmicas e politicas ocorridas na sociedade, mantendo seu equilibrio financeiro e atuarial.
De acordo com Ferraro (2010), equilibrio financeiro pode ser definido como o equilibrio em
curto prazo e se refere a suficiéncia dos recursos financeiros para financiar a cobertura dos
beneficios previdenciarios imediatos. Por sua vez, o equilibrio atuarial € obtido no prazo e se
relaciona com o grau de cobertura das despesas previdenciarias ao longo do tempo. Desta
forma, tanto o equilibrio financeiro quanto o atuarial sdo fundamentais para dar seguranca aos
contribuintes do sistema e também para assegurar o pagamento dos beneficios futuros.

A realidade brasileira mostra que o RGPS além de ser um dos maiores do mundo,
também é classificado como 0 mais generoso em uma comparacao internacional com outros
112 paises, que incluem Alemanha, Japao, Estados Unidos, dentre outros (CAETANO, 2006).
Isso se deu, principalmente, apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, em que se
tornou mais dificil manter a sustentabilidade previdenciaria. Neste periodo em diante, tem-se
evidenciado um grande crescimento das despesas sem a contrapartida de um crescimento rea
nas receitas.

A Previdéncia Social brasileira é oriunda do modelo bismarckiano, porém de forma
incompleta, ja que ndo consegue atingir a plenitude da cobertura que € dependente do pleno
emprego e da contrapartida da contribuicdo, principio este criado para manter uma base
atuarial para garantir a sustentabilidade do sistema. Porém, alguns estudos (VIANNA, 2001,
FLEURY, 2006; MONNERAT e SENNA, 2007, SANTOS, 2009, IBRAHIM, 2011) tém
verificado, no caso brasileiro, o afastamento do vinculo contributivo por meio de programas
assistenciais e de transferéncia de renda, como é o caso dos trabalhadores rurais que nac
contribuem com o sistema previdenciario, porém tém direito aos beneficios, acentuando ainda

mais o carater distributivo da previdéncia. Além disso, Caetano (2006) e Giambiagi (2007)

novo sistema previdenciario para os trabalhadores rurais, apesar das deficiéndeterguieam uma grande
exclusdo, representou importante resgate de uma divida social histérica, erprqdator rural pessoa fisica
nao esta obrigado a reter e recolher a contribuicao devida pelo contribuinte indjuielllz presta servicos.
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acrescentam ainda que o desequilibrio na balanca entre despesas e receitas advém,
principalmente, da indexacdo de dois ter¢cos dos beneficios ao salario minimo, da
aposentadoria integral para servidores publicos e do uso das aposentadorias como forma de
distribuir renda para a populacdo mais carente e para os trabalhadores rurais, além de um
agravante que consiste na precocidade da idade de aposentadoria de homens e das mulhere
gue se aposentam mais cedo, apesar de terem uma expectativa de vida mais alta (IBRAHIM,
2011).

Outra problematica avistada por Santos (2009) é de natureza demografica, dado o
envelhecimento da populagéo, que, por sua vez, decorre da redugéo da taxa de fecundidade e
do aumento da expectativa de vida. Para o autor, além do envelhecimento, a populacao
brasileira vem apresentando declinio acentuado das taxas de crescimento, tendo uma taxa
média de 3% no decénio 1960-70, diminuindo para 1,2% no decénio 2000-2010, devendo
alcancar 1% entre 2010-2020. O comportamento do mercado de trabalho também tem
vinculacao direta, ja que é o montante das contribuicdes dos trabalhadores e das empresas que
gera receita, 0 avanco da tecnologia que libera méao de obra e as privatizacGes que result
em reducédo de quadros funcionais.

De maneira geral, o sistema previdenciario, desde meados da década de 1960, quando
passou do regime de capitalizacdo para o de reparticdo e, de forma mais acentuada com
Constituicdo de 1988, tem tomado um perfil de dificil sustentabilidade, prevendo um
problema consideravel para o Estado em termos financeiros (CORDEIRO, 2006). Diversos
estudos foram feitos na tentativa de evidenciar e comprovar que o regime de reparticdo do
RGPS apresenta problemas financeiros cada vez maiores (STEPHANES, 1998; CORDEIRO,
2006; LEITEet al.2010).

Ao analisar o Fluxo de Caixa do INSS do ano de 2001 a 2012, apresentado na Tabela
2, constata-se que, os valores da rubrica recebimento total, que incluem arrecadacé® propria
outras transferéncias apresentaram, em 2001, um total de R$ 88,156 bilhdes de reais e, em
2012, chegou a casa dos R$ 396,683 bilhdes, ou seja, nestes 11 anos, a arrecadacdo d:
Previdéncia Social quadruplicou. Por outro lado, verifica-se que o saldo previdenciario do
RGPS, ou seja, a arrecadacéo liquida menos as despesas com os beneficios previdenciarios
apresenta déficits crescentes ao longo dos ultimos nove anos analisados, chegando a mais de
R$ 42 bilhdes de reais em 2010, o que pode ser explicado, dentre outros fatores, pelo aumento

do salario minimo do periodo de 2001 a 2010.
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Tabela 2: Fluxo de caixa consolidado do INSS de 2001 a 2011em valores reais (R$ Mil)

Rubricas 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
1. Saldo Inicial 1.366.271 1.487.512 4.456.488 3.324.492 5354274 6275320 7.521.472 2.068.139  3.306.364  4.174.156.  4.691.497 12313715
2. Recebimento Total 88.156.585 105.035.180 122.229.227 152.684.048 172.719.638 201.756.676 216.488.553 243.489.097 273.523.678 312.640.914 351.544.705 396683576
3. Pagamento Total 88.035.343 102.066.204 123.361.223 150.654.269 171.798.592 200.510.523 221.941.886 242.592.278 272.655.885 312.123.574 343.922.488  386.691559
4. Saldo Previdenciério* -12.836.217 -16.998.979 -26.404.655 -31.985.381 -37.576.033 -42.065.104 -44.881.653 -36.206.742 -42.867.922 -42.890.176 -35.546.278  -40.824819

5. Saldo Arrecad. Liquida? -16.205.682 -21.082.591 -31.467.540 -40.153.288 -47.575.495 -54.397.728 -59.896.483 -54.670.037 -62.854.662 -66.184.429 -61.171.053 -71.399477
6. Saldo Operacional® 121.241 2.968.976 -1.131.997  2.029.779 921.046 1.246.153 -5.453.333  1.238.223 867.793 517.34 7.622.217 9.992018

7. Saldo Finaf 1.487.512  4.456.488 3.324.492 5.324.492 6.275.320 7.521.472 2.068.139 3.306.363 4.174.156 4.691.497 12.313.714 22.305732

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social (2001 a 2011)
Notas: (1) Saldo Previdenciario corresponde a Arrecadacao Liquida menostisiBeRrevidenciariog2) Saldo Arrecadacéo Liquida menos total beneficios pagos. (3) O

Saldo Operacional resulta das Receitas Totais menos 0os Pagamentos Totais. (4) Odbéldosbima do Saldo inicial e o Saldo Operacional
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No entanto, o que alguns autores como, Miranda (2010) e Ibrahim (2011) afirmam é
que o saldo previdenciario ndo leva em conta todas as receitas que devem ser alocadas para :
Previdéncia, conforme previsto na Constituicdo Federal de 1988, deixando de contabilizar
alguns recursos oriundos das contribui¢ces sociais, gerando um suposto déficit financeiro para
a Previdéncia. As contribui¢cdes sociais, como COFINS e a CSLL compdem a maior parte da
rubrica Transferéncias da Unido, destinadas as despesas com as trés areas da Seguridad
Social e suprensuficiéncias de custeio do INSS (MIRANDA, 2010). Quando se analisa o
Saldo Operacional disponivel na Tabela 2 tem se, principalmente, ap6s o ano de 2008, valores
superavitérios, chegando em 2011 a um saldo de R$ 7,622 bilhdes dEsteaissultado é
diferente do saldo previdenciario que contabiliza os recursos repassados pelo Estado,
conforme os preceitos legais estipulados pela Constituicdo de 1988. Neste contexto, Ibrahim
(2011) aponta que o equilibrio orcamentario corresponde a equalizacdo de receitas e de
despesas, harmonia entre capacidade contributiva e legalidade, redistribuicdo de rendas e
transparéncia orcamentéria, reforcando a premissa de que, para se falar em equilibrio
financeiro e sustentabilidade € necesséario levar em consideracdo o que esta previsto na
legislacdo maior.

Apesar destes numeros, ndo se pode pensar que a Previdéncia Social brasileira esta
livre de problemas e que ndo precisa passar por reformas, principalmente em relagcdo aos
trabalhadores rurais que, em 2012, representaram quase 21% do total de beneficiarios, a
benevoléncia na concessdo de beneficios, as fraudes e sonegacdes, além das renuncias fiscali
e 0s desvios crescentes e prolongados das receitas para outras atividades do Estado
(FERRARO, 2010). Existe uma necessidade de reforma do modelo, o qual tem se mostrado
descompromissado com a sustentabilidade financeira e atuarial, com problemas relacionados
com gastos elevados com a populacdo jovem, elevada reducdo de natalidade e rapido
envelhecimento (IBRAHIM, 2011). Para o mesmo autor, a Previdéncia Social brasileira
baseia-se em um modelo em que permite aposentadorias precoces, dificultando o equilibrio
atuarial no sistema publico brasileiro e que néo é levado a sério, desde fins da década de 1950.
Ibrahim (2011) ainda acrescenta:

O Brasil tem gastos de previdéncia e assisténcia social que superam desde 2007,
15% do PIB, o que, para um pais ainda jovem, é elevado. Ou f&ja,do sistema
previdenciario ser, hoje, superavitario, em nada justifica afirmar goeesta bem,

na melhor medida do possivel. O equilibrio financeiro ndo implica a adequacao
atuarial. Por outro lado, é errado que a administracdo publica e a midia tentem

apresentar a sociedade o sistema, hoje, como decrépito e falido, com eatimulo
reformas que séo, de fato, necessarias (IBRAHIM, 2011, p. 170).
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Por isso, € necessario que o Brasil comece a pensar em termos futuros, principalmente
pelo fato de que a base atuarial do sistema deve corresponder aos mecanismos de projecao de
valores futuros, tais como expectativa de vida, taxa de juros, fatores demograficos, taxa de
desemprego, crescimento econémico, haja vista que, conforme demonstra Ferraro (2010), o
que interessa no calculo dos custos previdenciarios ndo é apenas o valor atual financeiro, mas

também o valor atuarial.

3. Variaveis que impactam o resultado financeiro do RGPS

Como ja verificado, 0 RGPS esta estruturado pelo regime financeiro de reparticdo
simples e tem por base um plano de beneficio definido, em que toda arrecadacéo é utilizada
para pagar os beneficios atuais da Previdéncia e manter o equilibrio financeiro e atuarial do
regime. A Constituicdo Federal de 1988 ja mencionava em seus artigos a relevancia de se
manter o equilibrio atuarial das fontes de custeio, principalmente, em decorréncia da
amplitude das acfes do poder publico que, dado o aumento da populacdo coberta com o
passar dos anos, dependem ainda mais destas fontes de custeio para a garantia do bem estz:
social.

A reforma da Previdéncia que ocorreu em 1998 com a Emenda Constitucional 20 e
as modificacdes dadas pela Emenda Constitucional n.41/2003, evidenciou de forma explicita
a importancia do principio da preservacao do equilibrio financeiro e atuarial, ao exigir a
observancia dos critérios utilizados para que os regimes de Previdéncia Social, diante do
carater contributivo, denotem uma previsdo para que o sustento financeiro dos regimes seja
mantido (FERRARO, 2010).

Apesar de recentes, estes pressupostos ja estavam presentes desde os primérdios de
criagdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdo, na década de 1920, e dos Institutos de
Aposentadoria e Penséo, na década de 1930, em que Oliveira e Teixeira (1989) apontam a
necessidade de, desde entdo, examinar cuidadosamente a luz da técnica atuarial todos o<
riscos a serem cobertos para manter o equilibrio destas Instituigcdes. A receita dos Institutos e
Caixas tinha destino certo, isto €, o pagamento dos beneficios previstos nos regulamentos,
sendo essencial preservar o seu equilibrio financeiro, para que fosse possivel continuar
atendendo seus beneficiarios. Para os autores, a pratica de conceder beneficios elevados ot

mesmo sem prévios estudos atuariais consiste em cometer “uma das mais graves injusticas
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sociais— a qual a de prometer, as geracdes jovens de contribuintes, beneficios que no futuro
nao poderao ser concedid@®LIVEIRA ¢ TEIXEIRA, 1989, p.114).

Neste trabalho, serdo consideradas algumas variaveis que, através de estudos ja
realizados (ALEM e GIAMBIAGI, 1997; CORDEIRO, 2006; LEITEt al. 2010)
demonstraram influenciar tanto as receitas quanto das despesas do RGPS. Dentre elas, serac
analisados o salario minimo, o Produto Interno Bruto (PIB), taxa de juros, trabalho informal, a

taxa de desemprego e a taxa de inatividade.

3.1. Salario minimo

Os beneficios previdenciarios estao limitados a um valor minimo e um maximo e o seu
critério de reajuste é previsto na lei, baseado, dentre outros aspectos, nos salarios de
contribuicdo (FERRARO, 2010). As contribuigdes, por sua vez, incidem sobre a folha de
salarios dos empregados e sobre o lucro das empresas. De acordo com Caetano (2006), cerc:
de dois tercos dos beneficios estdo indexados ao salario minimo, ou seja, parte dos beneficios
€ corrigida com base no salario minimo. Para o autor, a cada 10% do aumento do salario
minimo ha um aumento de 3,8% na despesa total do sistema previdenciario. Dessa forma,
verifica-se que, mudangas no salario minimo impactariam tanto nos beneficios emitidos
guanto nas receitas, ja que a arrecadacao se baseia, principalmente, na folha de pagamentos.

Ao analisar o comportamento da Previdéncia Social apos a reforma do RGPS de 2005,
verificou-se que a despesa do INSS continuou crescendo devido ao crescimento do salario
minimo (GIAMBIAGI, 2007). Além disso, ndo se pode deixar de considerar 0s pagamentos
de beneficios rurais que também sao influenciados pelo reajuste do salario minimo, uma vez
gue 99,3% (8,4 milhdes de beneficiarios) dos beneficios pagos sao de valor de até um salario
minimo (RUFATO.et al.2012).

3.2 Produto Interno Bruto (PIB)

O resultado financeiro do RGPS depende também do ritmo de crescimento do Produto
Interno Bruto. Ele é um dos principais indicadores do potencial da economia de um pais, ou
seja, da riqgueza interna produzida por uma nacdo. A relacdo entre PIB e resultado

previdenciario ocorre na medida em que o crescimento econbmico de um pais pode
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determinar a geragdo de novos postos de trabalhos, ampliando, com isso, 0 nimero de novos
contribuinese, no futuro, de beneficiarios para sistema previdenciario.

Ademais, de acordo com Garschagen (2007), qaalidade do ambiente
macroecondmico garante um maior nivel de confianca das pessoas em relacdo aos negaocios,
fazendo com que as empresas sintam a necessidade de formalizar as relacdes de trabalhc
porque tém negocios com o setor publico e com grandes empresas internacionais, que acabam
pressionando e exigindo relacdes formais de trabalho para trocas comerciais. Varsano e
Moura (2007) citados por Limet al. (2012) mostram que o baixo crescimento &, o
periodo de 1994 a 2005, reduziu a capacidade de expansdo de receitas. Outra relacdo
importante do PIB com a Previdéncia Social se da uma vez que os reajustes do salario minimo
englobam a inflagdo mais variacdo do PIB (SANTOS, 2009) e, como ja demonstrando, mais
de dois tercos dos beneficios previdenciarios acompanham as variacdes nos valores dos

salarios minimos.

3.3 Taxa de juros

Autores como Ferraro (2010) e Legeal. (2010) consideram que a taxa de juros pode
influenciar no equilibrio atuarial do sistema previdenciario brasileiro. Percebe-se que esta
influéncia ndo se da de forma direta, porém podem impactar alguns fatores chaves para o
resultado financeiro previdenciario.

Em um pais com a taxa de juros alta, ocorre um desestimulo ao investimento,
reduzindo a capacidade produtiva e o crescimento da economia, diminuindo, dentre outros
aspectos, a oferta de empregos. Do mesmo modo, juros altos também desestimulam o
consumo da populacdo, fazendo com que as empresas diminuam o ritmo de producéo e,
consequentemente, reduzam o numero de contrata¢des. Outro fator importante a se considerar
€ que com juros altos ha um aumento do custo da divida, fazendo com o que governo desvie
mais recursos do orcamento, principalmente através das Desvinculacdo das Receitas da Uniédo
(DRUs)"? para pagamento da divida, deixando de realizar investimentos em programas

sociais, como é o caso da Previdéncia Social.

12 As Desvinculagdes de Receitas da Unidio (DRU), criadas em 1994, objetivam aunitenibilidade para
gue o governo use os recursos do orgamento das despesas queacamsideimportante. Com esta medida, a
Seguridade Social é diretamente afetada, uma vez que, com a regra, 20% das eeddié@ dicam
desvinculadas das destinac8es fixadas pela Constituicdo, ou seja, parte dasorageias das contribuicdes
sociais ndo precisa ser gasta na area da Salde, Assisténcia e Previdéncia.
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3.4 Trabalho informal

O RGPS tem a sua contribuicdo baseada na folha salarial como uma das suas
principais fontes de arrecadacéao. Ruttal. (2012) apontam que existem alguns setores que
merecem maior atencdo em relacdo a informalidade, tais como a construcdo civil e os
trabalhos de natureza de curta duracdo ou eventual, como é o caso das empregadas
doméstical. A informalidade implica em um reduzido nimero de contribuintes. Entre os
trabalhadores domésticos sem carteira, apenas 4,3% contribuem para a previdéncia.

O sistema previdenciario brasileiro é caracterizado pela baixa cobertura, determinado,
dentre outros aspectos, pelo mercado informal. Garschagen (2007) mostra que um
levantamento feito pelo MPS constatou que entre os trabalhadores que néo contribuem para o
RPGS, mas apresentam capacidade contributiva, 42,4% s&o empregados sem carteira de
trabalho ou que trabalham por conta propria.

Para Miranda (2010), a alta rotatividade de empregados nas empresas devido a
problemas econdmicos diversos, como a alta taxa de faléncia de empresas iniciantes,
economia sujeita a oscilacdes, acarreta em alta taxa de individuos presentes na chamada
“economia informal”. Segundo dados divulgados pelo IBGE (2012), o trabalho informal é
aquele praticado pelo trabalhador sem carteira assinada, incluindo os trabalhadores
domésticos, empregadores e trabalhadores por conta prépria que ndo contribuem para a

previdéncia social e os trabalhadores ndo remunerados que produzem para o0 proprio consumo.

3.5 Desemprego

Em sistemas previdenciarios inspirados nos modelos bismarckianos como o brasileiro,
a cobertura previdenciaria possui estreita relacdo com o nivel de empregabilidade da
sociedade, haja vista a cobertura preferencial por segurados empregados. A Constituicao
Federal de 1988 dispbe que o financiamento da Seguridade Social é responsabilidade dos
trabalhadores, das empresas que sao responsaveis pelo maior volume de contribuicdes,

principalmente pelas contribuicbes sobre o faturamento e, como se trata de regime de

3 Em relagdo as empregadas domésticas, foi aprovada pelo Congresso Nacional ademstitdeional n° 72,
de 3 de abril de 2013 (PEC 66/2012) que oferece direitos comguoosgesemprego, o fundo de garantia, a
irredutibilidade salarial, o adicional noturno, o salario-familia, a assisténciaeehresre em pré-escolas, entre
outros. Além disso, a lei Ihes garante jornada maxima de 44 horas seenafiaisuperior a 8 horas diariag e
pagamento de hora extra, adicional noturno, seguro desemprego e FGTS.
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reparticdo simples, o aumento do desemprego causa consideravel reducao das contribuicbes
incidentes sobre a folha de salario.

A taxa de desemprego € determinada pela relacdo entre 0 numero de pessoas
desocupadas, que estdo procurando trabalho e o nUmero de pessoas economicamente ativa
em um determinado periodo de referéncia (IBGE, 2012), sendo calculada com base nas
pessoas economicamente ativas, ocupadas e desocupadas. Existem dois tipos de desempregc
o aberto e o oculto. Segundo Bacha (2004), o desemprego aberto se refere as pessoas que
procuraram trabalho de modo efetivo nos 30 dias anteriores ao da entrevista e ndo exerceram
nenhum trabalho nos ultimos dias. Por sua vez, o desemprego oculto se refere aquelas pessoa:
que realizam trabalhos precarios- algum trabalho remunerado ocasional de auto ocupacao - ou
pessoas que realizam trabalho ndo remunerado em ajuda a negdcios de parentes e que
procuraram mudar de trabalho nos 30 dias anteriores ao da entrevista ou que, ndo tendo
procurado neste periodo, o fizeram sem éxito até 12 meses atras, sendo, portanto denominado

desemprego oculto pelo trabalho precério.

3.6 Fatores demograficos

No que se refere ao debate previdenciério as varidveis demogréaficas tém papel crucial
pois a preservacdo de direitos futuros e o financiamento das prestagdes atuais sofrem
influencia das taxas de natalidade e mortalidade. De acordo com Ibrahim (2011), espera-se
gue a populacdo mundial em idade superior a 65 anos aumente de 7,5% para 16,1% em 2050.
Em paises em desenvolvimento, como o Brasil, o quadro ainda é mais agravante, com
evolugdo mais acelerada do envelhecimento populacional.

Os regimes de reparticdo simples sdo mais sensiveis ao envelhecimento populacional,
uma vez que, com 0 maior niumero de pessoas inativas e baixo indice de natalidade, o nimero
de dependentes do sistema fica cada vez maior, enquanto que o dos contribuintes diminui
gradativamente. Ferraro (2010) destaca que, pelo fato de o sistema de reparticdo trabalhar
com a transferéncia entre geracdes de fundos, havera um momento em que o sistema passa :
ser altamente deficitario.

Outro fator importante a se considerar nas questdes demograficas e sua relacdo com o
sistema previdenciario, é a razdo entre a quantidade de pessoas em idade ativa e a pessoa er
idade inativa. Esse valor é a razdo de dependéncia que, na definicdo do IBGE (2012), é

razao entre 0 numero de pessoas inativas (pessoas menores de 15 anos ou com 60 anos o
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mais de idadéf e o de pessoas potencialmente ativas (aquelas com 15 a 59 anos de idade).
No trabalho, sera utilizada unpaoxi dos fatores demogréaficos, representada pela taxa de

inatividade.

3.7 Variaveis previdenciérias
3.7.1 Receitas Totais Previdenciarias

As receitas previdenciarias totais sdo formadas pelas contribuicdes que séo previstas
na legislacéo e incluem a arrecadagao que corresponde aos ingressos financeiros relativos aos
recolhimentos efetuados via rede bancéria contratada, outras receitas que compreendem
rendimentos financeiros (remuneracao sobre arrecadacdo bancéria, rendimento de aplicacdes
financeiras e resgate de titulos e bonificacBes) e outros recebimentos proprios (ingressos
financeiros com fontes e fatos geradores proprios:asaa imdveis, aluguéis, devolucdo de
despesas e restituicdes bancarias).

Além disso, ha também a rubrica antecipacao de receitas do Tesouro Nacional que séo
recursos antecipados pelo Tesouro Nacional para a cobertura de eventuais excessos de
pagamentos sobre recebimentos. Por Ultimo, tém-se as transferéncias da
Unido correspondentes aos recebimentos repassados pela Unido ao MPS/INSS: recursos
ordinarios (recursos provenientes de impostos e taxas recolhidas pelo Tesouro Nacional e
repassados ao INSS por meio do MPAS, segundo a Lei 8.212/1991), Cofins, Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), Contribuicdo para o Plano de Seguridade Social, Desvinculagao
de Receitas da Unido (DRU), Encargos Previdenciarios da Unido (EPU), Contribuicdo Social

sobre o Lucro Liquido das Empresas (CSLL), além de recursos de concessdes e permissoes.

3.7.2 Despesas Totais Previdenciaga

As despesas totais previdenciarias séo os valores pagos aos segurados ou dependente:
nos casos de doenca, invalidez, morte, idade avancada, maternidade e recluséo. As despesa:
totais incluem os beneficios previdenciarios (comuns e acidentarios) e ndo previdenciarios
(assistenciais e especiais) e outras despesas que compreendem as despesas com pessa

(pagamentos de pessoal ativo pelo efetivo exercicio de cargo ou de funcdo de confianca, de

4 De acordo com os dados do IBGE, considerpara o célculo deste indicadora as pessoas de 65 e mais anos e
potencialmente produtivas as de 64 anos. No entanto, para manter a coerémsaleomais indicadores e para
atender a politica nacional do idoso (Lei n°. 8842/1994), sera utilizadadea & 60 e mais anos para a
populacédo idosa e de 59 anos para a populacédo potencialmente produtiva.
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inativos e pensionistas, bem como as obrigacbes de responsabilidade do empregador) e
despesas de custeio (pagamentos destinados a operacionalizacdo do sistema previdenciario
servicos de terceiros, remuneracdo bancaria, material, administracdo e patrimonio, correios,

Pasep e outros), além das transferéncias a terceiros que correspondem as contribuicdes pare
terceiros, arrecadadas pelo INSS e repassadas as respectivas entidades : FNDE ( salario
educacao), Incra, Senai, Sesi, Senac, Sesc, Sebrae, Senar, Sest, Senat e Sescoop e outros.

4.Metodologia
4.1 Modelo Analitico

Para se verificar a relacdo temporal entre as variémeim utilizados os modelos de
séries temporais, mais especificamente os Modelos de Vetores Autorregressivos (VAR) para
testar a influéncia das varidveis nas receitas e despesas previdenciarias. A utilizacdo de
instrumentos economeétricos, que utilizam técnicas de andlise das séries (vetor de variaveis),
permite que se expressem modelos econémicos completos e que se faca uma analise mais
consistente sobre fenbmenos econdmicos.

Os modelos de Vetores Autorregressivos (VAR) sdo uma extensdo do caso univariado
autoregressivaAR), que considera apenas uma variavel de cada vez. O&WARsistema de
equacdes em que cada uma das variaveis que compdem o sistema € funcédo dos valores da:
demais variaveis no presente, dos seus valores e dos valores das demais variaveis defasada:
no tempo, mais o termo de erro (ENDERS, 2010).

Um VAR (p) busca estabelecer as relagBes entre as varidveis com a defasagem de
periodos. Sendo:

Xe=a+X 0. X, + & (1)
em queX; representa a matriz de variaveis no period¥t @ matriz de variaveis no periodo
t-i, sendo utilizadas para este estudo as seguintes variaveis: receitas e despesas totais
previdenciarias, salario, taxa de desemprego, trabalho informal, taxa de inatividade, PIB
Taxa de juros Selic. No presente estudé@p snalisadas as influéncias das variaveis
independentes nas receitas e, posteriormente, nas despesas previdenciarias, no periodo de
outubro de 2001 a dezembro de 2012.
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4.2 Tratamento dos dados

Primeiramente, foi feito um tratamento das séries temporais. As séries monetarias
foram deflacionadas, tomando como deflator o indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) e o més/ano base outubro de 2001. Posteriormente, foi realizado o teste de
sazonalidade, através do método X-12 ARIMA, desenvolvido pelo United States Bureau of
the Census. Para Pierce (1980), o objetivo do estudo da sazonalidade em séries temporais
consiste em analisar a sazonalidade propriamente dita e remover a sazonalidade da série para
depois, estuda-la em seus demais aspectos. As séries dessazonalizadas foram: Salério, PIB
Taxa de desemprego, Receitas Totais, Despesas totais, cujos resultados dos testes estado n
Apéndice A. Posteriormente, optou-se por trabalhar com as séries em logaritmo natural para
homogeneizara escala e trabalhar em funcdo das elasticidades. Em seguida, os dados
originais foram transformados em logaritmo natural.

Apébs o tratamento dos dados, o primeiro passo para a analise econométrica consiste
em verificar se as séries sdo estacion&rig®ORETTIN, 2011). Para testar a
estacionariedade dos processos, um dos caminhos € fazer uso do teste de raiz unitéria,
conhecido como teste Dickey Fuller Aumentado (ADF) (DICKEY FULLER, 1979).

Posteriormente, para estimar o VAR, escolheu-se inicialmente o nimero de defasagens
a ser utilizado tomando-se como referéncia os critérios de infoonugdkaike (AIC);
critério de informacdo Schwarz (SC) e critério de informacédo de Hannan-(GHG)NEm
seguida, efetuam-se os testes de diagndsticos para verificar a congruéncia e a estabilidade do
VAR estimado nos residuos. O teste de LM (multiplicador de Lagrange) indica a presenca de
autocorrelacdo nos residuesque ocorre quando ha dependéncia temporal dos valores
sucessivos dos residuos, dificultando a eficiéncia das estimativas dos parametros. O teste de
estabilidade do modelo analisa as raizes inversas do polinbmio caracteristico autorregressivo.
“A analise das raizes demonstra se o0 modelo pode apresentar uma trajetéria explosiva ou
convergente” (VARTANIAN, 2012, p. 617).

Um componente muito importante em termos de previsdo de uma variavel no modelo
VAR é a fungéo impulso resposta, que demonstra o comportamento dindmico futuro de uma

variavel no sistema estimado ap0s um determinado choque, conforme discutem Pimenta

1% para Morettin (2011) uma série se diz estacionaria se ela oscila ao redor de umanmstatitecoom uma
variancia também constante ao longo do tempo. Além disso, Gujarat) €ZD6f que covariancia entre dois

periodos de tempo vai depender da defasagem entre eles.
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(2004) e Groppo (2006). Para Vartanian (2012), a funcéo de resposta ao impulso permite

avaliar os efeitos de um choque em uma série temporal sobre outra série, isto €, os resultados

apresentados na funcéo impulso e resposta conseguem analisar adequadamente os resultadc

de choques em qualquer uma das variaveis do sistema.

4.3 Variaveis utilizadas e fonte de dados

Para atingir os objetivos propostos neste trabalho, buscou-se obter variaveis

importantes e que estejam em consonéancia com a literatura no que se refere ao impacto destas

tanto nas receitas quanto nas despesas da Previdéncia Social. Dessa forma, a partir de estudo

ja realizados, foram selecionadas as seguintes variaveis para compor o modelo:

Salario Minimo (Sal): remuneracdo minima do trabalhador, fixada por lei.

Produto Interno Bruto (PIB): mede o valor total de bens e servigos para uso final
produzido antes da deducdo do consumo de capital fixo.

Taxa SELIC (SELIC): considerada a taxa basica de juros da economia e utilizada
para correcao de dividas para com o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS)
(LEITE, et al, 2010).

Trabalho Informal (Trabinform): Baseado nestas referéncias, assim como keite

al. (2010), foi utilizado neste trabalho como indicador do trabalho informal a soma da
quantidade de empregados sem carteira assinada mais a quantidade de trabalhadores
por conta prépria, dividido pela populacdo ocupada. Além disso, foi utilizada uma
proxi do trabalho informal, baseado nos valores referentes as seguintes regifes
metropolitanas: Salvador, Recife, Belo Horizonte, S&o Paulo, Rio de Janeiro e Porto
Alegre.

Taxa de desemprego (Taxadesempielacéo entre o numero de pessoas desocupadas
(procurando trabalho) e o numero de pessoas economicamente ativas em um
determinado periodo de referéncia.

Taxa de inatividade (Taxainativ): definida pelo IBGE como sendo as pessoas de 10
anos ou mais de idade, ndo economicamente ativas na semana de referéncia em
relacdo ao total de pessoas em idade ativa, por regides metropolitanas. Dessa forma,

tem-se:
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L PNEA
Taxa de inatividade =——
PEA

em que, PNEA é a populacdo ndo economicamente ativa, isto é, aquelas que es
a trabalhar, mas que nao estao trabalhando ou procurando emprego, incluindo :
estudantes e donas de casa, 0s aposentados e pensionistas, e PEA se refere a
economicamente ativa, com mais de 10 anos de idade que séo aptas e desejam
independentemente de estarem ou n&o trabalhando.

e Receitas totais:(Rectotais)

o Despesas totais(Desptotais)

A Tabela 3 mostra a unidade de medida de cada variavel e a fonte de coleta dos dados:

Tabela 3: Unidade de medida e fonte de coleta das variaveis

Variavel Unidade de medida Fonte

Salario Minimo Em Reais (R$) Ministério do Trabalho
Produto Interno Bruto Em milhdes (R$) Banco Central do Brasil
Taxa SELIC Porcentagem (%) Banco Central do Brasil
Trabalho informal Porcentagem (%) IBGE

Taxa inatividade Porcentagem (%) IBGE

Taxa de Desemprego Porcentagem (%) IBGE

Receitas Totais Em Reais (R$) MPS

Despesas Totais Em Reais (R$) MPS

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2013.

Todos os dados sdo mensaide outubro de 2001 a dezembro de 2012, para que se
pudesse ter uma dimensao temporal de pelo menos 10 anos, com dados atuais. Aléem disso, a
escolha do periodo para analise se deu devido a disponibilidade dos dados mensais para todas

as variaveis. Os testes estatisticos foram realizados com o auxilio do SEftiews 7.0.
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5. Resultados e Discussao
Para auxiliar a analise das variaveis, na Tabela 4 sdo mostradas algumas estatisticas
descritivas obtidas a partir das 130 observacdes das séries mensais deflacionadas e

dessazonalizadas.

Tabela 4: Analise Descritiva das Séries Mensais entre out/2001 a dez/2012.

Estatisticas Sal Selic PIB (Em Trabinfor Taxadesemp Taxainativ Rectotais Desptotais
(Reais) (%) milhdes) (%) (%) (%) (Em Reais) (Em Reais)
Média 24483 1,107 149.0048 0,396 8,930 0,431  11.567.411,024 12.123.022
Egg‘r’é‘(’) 44796 0,3520 25.915,73 0,04190 2,254 0,00642  3.512.598  2.735.619
Variacao 78,42 -64,6 73,52 -32.41 -54,05 605,35 203,92 251,32
Percentual

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2013.

O salario apresentou uma média de R$ 244,83 ao longo dos meses analisados e uma
variacdo de R$ 44,79 em torno da média com alguns picos ao longo dos anos, enquanto que
sua variacdo percentual foi de 78,42%. A taxa de juros Selic apresentou uma média de
1,107% e uma variacdo relativamente baixa de 0,352%, porém, quando se analisa 0 seu
comportamento nos Ultimos 11 anos percebe-se que estes valores variam muito, sendo o
maior valor em 2003 acima de 2% e o menor em 2012 abaixo de 0,8%, resultando em uma
variacao percentual de -64,6%. Por sua vez, as séries PIB, Receitas Totais e Despesas Totais
apresentaram tendéncias ascendentes nos ultimos 11 anos com alguns picos sazonais en
determinados meses do ano, cujo coeficiente de variacdo (relacdo entre desvio padrdo e
média) foi maior para o PIB (5,75), seguido pelas Despesas (4,43) e, depois, pelas Receitas
(3,83), evidenciando que ha uma heterogeneidade maior no PIB e menor nas Receitas.

Tanto o Trabalho informal quanto a taxa de desemprego apresentaram tendéncias
descendentes, com meédia de 0,396% e 8,930%, desvio padrdo de 0,0419% e 0,0064% e
variacdo percentual de -32%le -54,05%, respectivamente, 0 que mostra uma variagao
maior da taxa de desemprego ao longo dos anos do que da taxa de informalidade. Ja o
trabalho informal apresentou uma queda significativa no ano de 2002 com diminuicdo menos
acentuada nos anos posteriores, porem sempre com tendéncia descendente e uma variacao d
0,0419% em torno da média de 0,396. Na Tabela 5 sdo mostrados os resultados dos testes de

estacionariedade nas séries em nivel e em primeira diferenca.
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Tabela 5: Teste de Raiz Unitaria Dickey Fuller Aumentado (ADF)

Series Termo deterministico Estatisticat Valor critico 5% p-valor
Logdesptotais_ sa  Com intercepto e com tendénci  -7.26732 -3.443 0.000
LogPIB_sa Com intercepto e com tendénci  -3.56686 -3.443 0.036
LogRectotais_sa Com intercepto e com tendénci  -14.8418 -3.443 0.000
LogSal_sa Com intercepto e com tendénci  -3.00014 -3.443 0.136
ALogSal sa Com intercepto e sem tendénci  -11.6254 -2.883 0.000
LogSelic Com intercepto e com tendénci -3.741682 -3.446 0.023
LogTaxadesem_sa Com intercepto e com tendénci -2.79675 -3.443 0.201
ALogTaxadesem sa  Com intercepto e sem tendénci  -12.564 -2.883 0.000
LogTrabinfor Com intercepto e com tendénci  -3.43714 -3.443 0.051
ALogTrabinfor Sem intercepto e sem tendénci  -11.401 -1.943 0.000
LogTaxainativ Com intercepto e sem tendénci  -6.476 -2.883 0.000

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.
Npt_a: 1 A hipotese nula, 1€ de que a série tem uma raiz unitéria. 2 O operadatica a primeira diferenga da
serie.

A partir do teste de estacionariedade verificou-se que nas séries Despesas Totais,
Receitas Totais, Pib, Selic e Taxa de inatividade rejeita-se a hipotese de quauhdariéz
sendo, portanto, séries estacionarias. As demais séries, como Salario, Taxa de desemprego ¢
Trabalho informal o p-valor foi maior do que 0,05 indicando a presenca de raiz unitaria e que
sdo séries ndo estaciondrias em nivel e estacionarias em primeira diferenga. Essa perspectiva
reduz a possiblidade de usar de modo adequado as séries em nivel para andalise da relagao vi
regressao multipla ou a pertinéncia de se realizar testes de cointegracdo. Nao obstante, pode-
se lancar mao dos modelos de vetores autorregressivos para que as relacdes temporais entre a
variaveis fossem estimadas.

Para a escolha da ordem de defasagem a ser utilizada na estimagdo do modelo VAR,
levou-se em conta a indicacédo trés diferentes critérios estatisticos de selecdo, conforme dados
do Apéndice B. A defasagem escolhida tanto para as receitas quanto para as despesas foi a
defasagem 1, tendo um VAR (1), de acordo com os critérios de Schwarz (SC) e Hannan-
Quinn (HQ) e pela parcimbnia. No entanto, na defasagem 1, houve problemas de correlacao
serial dos residuos conforme o Teste LM. Buscando corrigir este problema chegaram-se aos
modelos VAR (3) para as receitas e VAR (4) para as despesas. Os resultados dos testes LM se
encontram no Apéndice D.

Ao estimar o modelo, verificou-se que as variaveis Taxa de inatividade, a Taxa de
Desemprego e o Trabalho informal ndo foram significativas em nenhuma relagcédo entre as
variaveis para verificar a influéncia nas Receitas Totais, ndo contribuindo com o modelo
estimado. A variavel Selic ndo foi significativa para as equacoes especificas da Receita,

porém contribuiu para o ajustamento do modelo geral, optando por manté-la. No caso das
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despesas, as varidveis Taxa de inatividade e Trabalho informal, Selic e PIB ndo foram
significativas em nenhuma relacdo com as despesas, ndao contribuindo, portanto, com o
modelo.

Os dois modelos se mostraram esgwguando se verifica 0s testes de estabilidades
(Apéndice C). Os resultados da estimativa do Modelo VAR para cada variavel dependente

analisada encontram-se nas Tabelas 6 e 7.

Tabela 6: Resultado da Estimativa do Modelo VAR(3) usando como variavel
dependente as Receitas Totais (logaritmo)

Variavel Coeficiente Erro Padréo Teste t
Rectotais (3) -0.280095 0.09473 -2.95673* *
Rectotais (2) -0.023279 0.09900 -0.2351%°
Rectotais (3) 0.058945 0.09462 0.62297°
Salario () 1.729524 0.75842 2.28043*
Salario (2) -0.160451 0.87779 -0.18279°
Salario (3) -0.836598 0.82206 -1.01768°
PIB (-1) 0.856126 1.12009 0.76434°
PIB (-2) 0.258115 1.34463 0.19196°
PIB (-3) 0.172321 1.03988 0.16571°
SELIC (1) -0.390245 0.21295 -1.83257*
SELIC (2) 0.255881 0.20062 1.27546°
SELIC (3) 0.135476 0.20261 0.66864°
Constante 0.849654 4.05302 0.20963°

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.
Notas: (*) Significativo a 10% (**) Significativo ao nivel de 5%} Significativo a 1%.T) néo significativo

A partir dos resultados da Tabela 6, verifica-se que a Receita total se ajusta no modelo
e apresenta um padrdo autoregressivo com a prépria variavel. O salario possui uma relacéo
direta positiva com as Receitas Totais, de forma que, uma variacao de 1&1§&amirior, ou
seja, N0 més anterior, provoca uma variacdo na Receita de 17,29%. Com isso, verifica-se uma
correlacdo muito direta entre o aumento do salario minimo e o aumento da receita
previdenciaria. A relagdo do salario com as receitas previdenciarias € compreendida e
evidenciada uma vez que, a arrecadagéo da Previdéncia Social se baseia, principalmente, na
folhna de pagamentos dos empregados e, por isso, ela é influenciada de forma direta pelos
salarios minimos.

Em relag&o a taxa de juros Selic, uma variacdo de 10% varia a Receita em -3,9%. A
Selic também se relaciona, mesmo que de forma indireta com a receita, pelo fato da
Previdéncia Social brasileira ser financiada, em sua maior parte, pelos trabalhadores que
possuem carteira assinada, sendo, portanto, os maiores responsaveis pelas contribuigdes,

sobretudo pelas contribuicbes sobre o faturamento ou o lucro. Dessa forma, quando a taxa de
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juros esta alta, ocorre um desestimulo ao investimento, reduzindo a capacidade produtiva, o
crescimento da economia e o consumo da populacéo, fazendo que as empresas diminuam a
producao e a oferta de emprego, incidindo nas arrecadac¢des previdenciarias. Além disso, com
ataxa de juros alta, aumenta o custo da divida publica e, com isso, havera um desvio maior de
recursos do orcamento através das DRUs para pagamento da divida, diminuindo as
transferéncias da Unido para a Previdéncia Social, impactando diretamente nas Receitas totais

que conta com estes repasses.

Tabela 7: Resultado da Estimativa do Modelo VAR(4) usando como variavel dependente
as Despesas Totais (logaritmo)

Variavel Coeficiente Erro Padrdo Teste t
Desptotais () 0.310690 0.09028 3.44156**
Desptotais @) 0.230438 0.09272 2.48540**
Desptotais @) 0.085622 0.09074 0.94363°
Desptotais @) 0.028120 0.02052 1.37043°
Salario () 0.401865 0.18556 2.1657%*
Salario (2) 0.066664 0.20907 0.31886°
Salario (3) 0.213929 0.20828 1.0271%°
Salario (4) -0.304428 0.19058 -1.59741°
Taxadesemp ) -0.117127 0.15739 -0.74418°
Taxadesemp §) 0.158885 0.20668 0.76875°
Taxadesemp §) 0.209743 0.20486 1.02386°
Taxadesemp 4 -0.278678 0.15434 -1.80564*
Constante 3.614729 1.11377 3.24548**

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.
Notas: (*) Significativo a 10% (**) Significativo 8% (*** ) Significativo a 1% ) ndo significativo

Em relagdo a despesa previdenciaria, nota-se, primeiramente, um padrdo
autoregressivo nolgs 1 e 2, ou seja, existe historicamente um mecanismo de ajuste das
despesas em relacdo a elas mesmas. O salario também influencia no valor das despesas
sendo que, uma variagao de 10% no salariaganterior, ocasiona uma variagao positiva de
4,01% das despesas, corroborando Caetano (2006) e Giambiagi (2007) que afirmam que cerca
de dois tercos dos beneficios sdo indexados ao salario minimo e, por isso, boa parte dos
beneficios é corrigida com base no salério. Dessa forma, verifica-se que mudangas no salario
minimo impactariam tanto nos beneficios emitidos quanto nas receitas, ja que a arrecadacao
se baseia, especialmente, na folha de pagamentos e a emissao e correcao dos bedeficios est
ligadas ao salario minimo. Para Giambiagi (2007), aumentos reais do salario minimo ferem a
sustentabilidade fiscal, gerando desequilibrios fiscais.

A taxa de desemprego também apresentou uma relagcdo com as despesas, porém em

uma relacdo inversamente proporcional, ou seja, uma variacdo positiva de 10% na taxa de
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desemprego varia negativamente as despesas em 2,78%, no quatssangs da pelo fato

de que com o aumento do numero de pessoas desempregadas, assim como no caso ds
informalidade, conforme afirmam Rufatet al. (2012), gera um reduzido numero de
contribuintes que, consequentemente, ndo irdo receber os beneficios, fazendo com que o
sistema previdenciario brasileiro seja caracterizado pela baixa cobertura e, consequentemente,
pela diminuicdo das despesas.

Como fruto do modelo, podem-se estimar as funcdes de impulso e resposta das
variaveis que impactam as receitas e as despesas. O objetivo desse tipo de funcdo € mostral
como as variaveis endogenas do VAR se comportam quando hd um choque em uma variavel
enddgena especifica. Assim, sera possivel visualizar graficamente o impacto de cada variavel
com relacdo as variaveis de interesse, sendo possivel prever antecipadamente 0 que acontece
com cada variavel diante de um choque em outra variavel. As Figuras 1 e 2 mostram o

comportamento da receita e da despesa, dado um choque nas demais variaveis.
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Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.

Figura 1: Resposta da Receita a um choque no Salario e na Taxa SELIC

Em relagédo ao salario, que se mostrou significativo tanto para as receitas quanto para
as despesas, nota-se pela Figura 2a que um choque nesta variavel gera um impacto positivo ne
receita que decresce até o quarto periodo, seguido de um pequeno aumento no quinto més e
que, depois, ele se estabiliza a partir do sétimo més em um valor um pouco mais elevado do
gue o més anterior, evidenciando que o choque do salario na receita € persistente e positivo
durante todo o periodo examinado. Isso significa, portanto, que ajustes salariais tém impactos
positivos nas receitas previdenciarias e que, apesar de diminuir com o passar dos meses, a

receita continua sendo maior do que antes do aumento salarial.
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A Figura 2b apresenta o comportamento da receita dado um choque na Taxa de juros
Selic. No primeiro més este impacto é negativo, mas a receita volta a aumentar atingindo o
seu valor maximo depois do terceiro periodo, se ajustando até se aproximar do seu valor
original a partir do oitavo més. Portanto, apesar da taxa Selic influenciar as receitas, este

impacto se da apenas em curto prazo, ndo sendo persistente ao longo dos meses.
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Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.

Figura 2: Resposta da Despesa a um choque no salario e na Taxa de Desemprego

Em relacdo as despesas, percebe-se pela Figura 3a que um choque no salario aumente
as despesas até o segundo més, apresentando uma pequena queda no més seguinte, tenda
seu valor maximo no quarto més. A partir do sexto més, a despesa vai se dissipando de
maneira decrescente ao longo dos anos, mas ndo retorna ao seu valor original. Esse
comportamento demonstra o quanto o salario minimo influencia as despesas previdenciarias
fazendo com que elas continuem elevadas mesmo com passar dos meses. Ja a taxa de
desemprego representada pela Figura 3b impacta a despesa de forma negativa, apresentand
uma tendéncia crescente até o quarto més, periodo em que volta a ter valores negativos
persistindo ao longo dos periodos analisados.

Portanto, a partir dos resultados, verifica-se que apesar das variaveis taxa de juros e
taxa de desemprego ter uma influéncia sobre as receitas e despesas, respectivamente, o salari
foi a variavel que mais impactou o resultado da Previdéncia, de modo que um ajuste salarial
pode causar um aumento persistente e positivo nas receitas e também nas despesas. Isst
evidencia que as medidas de ajustes salariais tomadas pelos governos devem ser analisada
com cuidado, para que ndo prejudique ainda mais o equilibrio financeiro da Previdéncia
Social.
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6. Consideracoes Finais

A crise do Estado do bem estar social esta relacionada, muitas vezes, com o0
desequilibrio entre receitas e despesas previdenciarias, fazendo com que o Estado seja incapaz
de atender a toda sociedade e promover uma ampla cobertura e protegéo social. Na tentativa
de minimizar estes problemas financeiros, o Estado tem promovido constantes reformas e
adotado politicas no campo da Previdéncia, a fim de alcancar um equilibrio financeiro e
atuarial e atender as exigéncias constitucionais de justica social, bem estar, solidariedade e
dignidade humana.

As mudancas econbmicas, sociais, demograficas e politicas que ocorrem na sociedade
exigem dos administradores publicos a adocdo de acfes estratégicas no campo das politicas
previdenciarias que sejam capazes de minimizar estes efeitos, mas que so serdo efetivadas &
partir de estudos que indiquem os principais fatores que dificultam o financiamento do
sistema previdenciario. Por isso, compreender os fatores que afetam diretamente o resultado
financeiro da Previdéncia Social tem sido o objetivo de pesquisadores que buscam
alternativas e propostas de reformas. Como a Previdéncia Social brasileira € inspirada em um
modelo alemé&o, dependente do mercado do trabalho, espera-se que as variaveis
macroecondmicas e sociais causem impactos significativos no financiamento da Previdéncia.

A partir deste estudo, observeague algumas variaveis influenciam as receitas e as
despesas previdenciarias. O salario e a taxa Selic possuem uma relacéo direta de curto praza
com as receitas totais, visto que a Previdéncia Social brasileira é financiada, em sua maior
parte, pelos trabalhadores que possuem carteira assinada, em que as contribuicdes incidem
diretamente sobre a folha de salarios. Além disso, com altas taxas de juros, pode haver uma
gueda da produtividade e do consumo, fazendo com que as empresas diminuam as ¢ontracoes
reduzindo, por sua vez, as contribuicdes. As despesas previdenciarias foram influenciadas
pelo salério, ja que, como se verificou, boa parte dos beneficios é indexada ao salario minimo
e, por isso, eles sao corrigidos com base no salario. Ademais, a Taxa de desemprego impacta
na despesa na medida em que um aumento do nimero de desempregados reduz a concessé
de beneficios previdenciarios, uma vez que havera um menor niumero de contribuintes que,
consequentemente, ndo irdo receber os beneficios.

Estes resultados demonstram a necessidade de ado¢cao de novos padrbes de protecac
social apoiados ndo somente na folha salarial, mas na formacdo de um fundo destinado as

politicas sociais e financiado por toda a sociedade. Porém, isso nado significa aumentar a carga
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tributaria, mas sim manter as existentes para cobrir as despesas da Previdéncia como € o0 casc
do COFINS, CSLL, dentre outros, criando mecanismos de controle e fiscalizagdo com o
intuito de fazer com que os preceitos legais da Constituicdo sejam rigorosamente seguidos e
que todas as partes (empresas, empregados e Unido) cumpram com seu papel no
financiamento do sistema.

Como as mudancas salariais podem provocar impactos nas receitas e nas despesas
previdenciarias e as taxas de desemprego e taxas de juros também tiveram influencia
significativa, alternativas como o rebaixamento das contribuicbes patronais para que as
empresas invistam em novos postos de trabalho, elevacdo do teto salarial sujeito a
contribuicéo e a diversificacdo das fontes de receita podem, de certa forma, aliviar o sistema
dos problemas financeiros.

As mudancas da sociedade exigem do Estado uma postura diferente e flexivel capaz
de se adaptar as intemperes do mercado e minimizar os seus efeitos no bem estar da
populacdo. As novas formas e categorias de trabalhos, como a inser¢cdo da mulher no mercado
e a autonomizacdo das forcas produtivas, acabam exigindo um modelo de protecdo mais
universal que seja capaz de preencher as lacunas desse novo modelo, uma vez que ndo caber
ao sistema previdenciario e ao Estado impedir estas novas praticas de trabalho, mas sim criar
instrumentos e politicas protetivas que se adaptem a elas.

Para que se consiga um Estado do Bem Estar Social mesmo em tempos de
readaptacdes e mudancas é preciso promover a inclusdo previdenciaria de modo que néo
comprometa o equilibrio fiscal, estimulando o desenvolvimento econémico, com baixas taxas
de juros, fazendo com que as empresas ampliem a oferta de novos empregos formais,
aumentando os direitos sociais e minimizando a informalidade e o desemprego. Assim, o
Estado conseguira reduzir as desigualdades sociais e oferecer melhor qualidade de vida aos
seus cidadaos.

O fato € que a Previdéncia Social brasileira necessita de mudancas que possam dotar
o sistema de maior eficiéncia e equidade, ndo s6é em relacdo a observancia dos fatores
econdmicos e sociais, como a indexacéo dos beneficios ao salario minimo, redugéo da taxa de
desemprego e do controle das taxas de juros, mas também promover um maior controle
gerencial e fiscal do processo de concessédo de beneficios previdenciarios, para que seja
possivel, a0 menos em termos de justica e bem estar social, garantir qualidade de vida digna

aos cidadaos.
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CONCLUSAO GERAL

Este trabalho teve como finalidade analisar o processo de formacdo do sistema
previdenciario brasileiro e identificar as variaveis macroecondmicas que influenciam as
receitas e as despesas do RGPS. Para isso, a dissertagéo foi dividida em quatro artigos com c
objetivo de analisar a trajetoria tidelfare Stateno contexto brasileiro sob a perspectiva das
politicas previdenciarias, tracar a evolucdo da Previdéncia Social nos 90 anos de historia, com
o intuito de identificar possiveis obstaculos e entraves em seu percurso para a efetivacdo dos
direitos sociais, apresentar uma analise comparativa por meio de uma abordagemdustorica
modelo previdenciario brasileiro com o modelo previdenciario alemédo, destacando suas
semelhancas e diferencas e analisar a atual estrutura e a situacdo orcamentdjimelo Re
Geral da Previdéncia Social, verificando possiveis relacbes entre as variaveis
macroecondmicas e as receitas e despesas previdenciarias.

A partir da analise, percebeu-se que a Previdéncia Social faz parte de um conjunto de
politicas sociais que, no decorrer dos anos, teve um papel importante do desenho da politica
de Welfare Stateem relacdo a cobertura da protecédo social e as modificacbes ocorridas em
sua estrutura nos ultimos 90 anos de histéria e que foram marcados por uma mistura de um
Estado patrimonial tradicional, com uma maquina burocréatica tendente, mais recent@mente,
um modelo voltado para a participagéo popular.

A Previdéncia Social construida no Brasil em 1923 se tornou um mecanismo de
cooptacao pelo Estado de setores da classe média urbana, de intensificacdo das divisbes entre
as classes trabalhadoras, contribuindo para o aumento da dependéncia em relacdo ao mercadkc
de trabalho. Além disso, a postura do Estado em meio as pressdes trabalhistas resultou em
uma cobertura que ndo conseguiu atender a toda populagédo, culminando em politicas
residuais, particularizadas e especificas a alguns grupos de trabalhadores, intensificando a
falta de autonomia politica e criando uma estrutura centralizada, sendo incapaz de refletir em
suas politicas as necessidades da sociedade. Com isso, percebe-peotpgiio social no
Brasil foi marcada pelo conservadorismo, fragmentacdo e pela resisténcia em reconhecer a
protecao social como um direito a ser garantido pelo Estado a toda populagéo.

Diante deste contexto, verifica-se que o Brasil ao longo dos anos, através das suas
politicas previdenciarias, mantém caracteristicas de um Regime Conservador tendente a
segmentar os sistemas de previdéncia, mas, por outro lado, ha tendéncia ao aumento na

concessdo de beneficios, caracteristica do modelo Social Democrata e do Estado da
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Seguridade Social do tipo institucional, embora ainda apresente elevada mercadorizacao, ja
que muitos sO participardo das politicas sociais e garantirdo seu bem estar uma vez inseridos
no mercado de trabalho.

Quando se compara a forma como a Previdéncia Social brasileira foi moldada ao
longo dos anos com os paises da Europa, percebe-se uma inversdo no modo com que delineot
0S meios para atingir os fins. Isso porque ela atendeu muito mais aos interesses econémicos e
politicos do pais, ora atuando como instrumento de controle e manutencdo da ordem social,
ora como instrumento de desenvolvimento e, mais recentemente, como politica capaz de
ajustar o desequilibrio fiscal do governo, mas quase nunca como mecanismo democratico,
emancipador e promotor do bem estar social.

Os problemas no processo de universalizacao das politicas previdenciarias brasileiras
se deram, dentre outros fatores, pelo fato do que, no inicio, os trabalhadores rurais ndo faziam
parte do sistema para ndo romper com 0s interesses da oligarquia dominante, e por apenas as
classes operéarias serem beneficiadas, ja que estas eram as Unicas que ameagavam a ordel
entdo vigente com movimentos reivindicatorios.

As medidas contencionistas, constantes no periodo de 1930 a 1945, também serviram
para excluir parte da populacdo da Previdéncia Social. Na década de 1960 em diante, as
politicas autoritarias, apesar de ampliarem a cobertura, ndo conseguiram atingir as classes
excluidas e provocaram intensas desigualdades e aumento da pobreza. Com a promulgacao de
Constituicdo Federal em 1988 até os anos atuais, apesar de avanc¢os formais e propostas de
politicas universais, por motivos de ordem econdémica e fiscal, nem todos os cidaddos séo
incluidos como beneficiarios do sistema, migrando para programas assistenciais, ja que nao
fazem parte do mercado formal de trabalho e nem conseguem contribuir com parte dos
ganhos.

Assim, no momento em que parecia gue o curso das politicas previdenciarias tenderia
a um processo mais universal e igualitario, as reformas tomam espagco com promessas de
reestruturacdo profunda dos principios alcancados com a Constituicdo em prol de um
equilibrio financeiro. Concluse portanto, que o sistema previdenciario brasileiro apesar de
se inspirar em muitos aspectos no modelo bismarckiano, se afasta dos seus ideais,
principalmente ao ser incapaz de incorporar atores sociais na criacdo das politicas e de contar
com a organizagdo de partidos politicos que atendam aos interesses de classes sociais
dominantes, predominando os interesses dos grupos mais fortes. Ademais, ele se distancia do

seu modelo genitor por ter formado ao longo da evolugdo histdrica uma estrutura desigual de
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protecdo e benefios hierarquizados, reféns de interesses corporativos que se sobrepdem
mediante as pressdes politicas e dos grupos de poder.

Porém, apesar de afastar do modelo bismarckiano, o sistema previdenciario brasileiro
ainda se mantém dependente do mercado de trabalho, como também ocorre na Alemanha e,
por isso, espera-se que as varidveis macroecondmicas e sociais causem impactos
significativos no financiamento da Previdéncia.

A partir deste estudo, observea-que algumas variaveis influenciam de modo
diferente as receitas e as despesas previdenciarias. O salario e a taxa de juros possuem um:
relagcéo direta de curto prazo com as receitas totais, visto que a Previdéncia Social brasileira é
financiada, em sua maior parte, pelos trabalhadores que possuem carteira assinada e as
contribuicdes incidem diretamente sobre a folha de salarios. A taxa de juros SELIC, por sua
vez, também pode influenciar nas contrata¢des, reduzindo o niumero de contribuintes para a
Previdéncia Social. As despesas previdenciarias foram influenciadas pelo salario, jA que como
se verificou, boa parte dos beneficios é indexada ao salario minimo. A taxa de desemprego
reduz as despesas com beneficios previdenciarios, uma vez que havera um menor nimero de
contribuintes que, consequentemente, ndo irdo receber os beneficios.

Estes resultados demonstram a necessidade de ado¢céao de novos padrbes de protecac
social voltados ndo somente na folha salarial, mas na formacédo de um fundo destinado as
politicas sociais e financiado por toda a sociedade, reforcando ainda mais a tese de que a
Previdéncia Social brasileira necessita de mudancas que possam dotar o sistema de maior
eficiéncia e equidade, que poderdo ser alcancadas levando-se em consideracdo os fatores
macroecondmicos.

O que se percebe ao longo de toda a evolucéo histérica da Previdéncia Social é que as
politicas previdenciarias, mesmo sendo consideradas politicas de Estado, sdo influenciadas
pelas politicas de Governo que acabam modificando a concepgéo de um sistema protetivo em
prol de ideologias e interesses politicos. Isso faz com que a Previdéncia Social caminhe para
um modelo com problemas na provisdo do bem estar, fazendo com que o sistema se torne
cada vez mais precario e excludente devido as constantes reformas contencionistas que
reforcam mais os esquemas privados de seguro social do que os esquemas publicos.

A partir deste estudo, verifica-se que o que inviabiliza a formacg&o de uma Previdéncia
Social voltada apenas para os interesses das classes sociais € o fato de que de um lado ha um
cultura politica e ideolégica marcada por uma postura patrimonialista e burocratica, por outro

uma crise fiscal que pede reformas de cunho contencionista e, de outro, politicas
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governamentais que, para nao abalar suas estruturas partidarias, ndo promovem profundas
reforma do sistema.

E, como néo é possivel mudar o curso da evolucao histérica, o que se pode avancar em
termos futuros € caminhar para uma sociedade que reforce os esquemas de protecao voltados
para o universalismo em detrimento de sistemas competitivos e que visam apenas o lucro e
que tendem a seguir padrées excludentes e desiguais, além de uma redistribuicéo efetiva entre
as varias classes sociais e politicas capazes de garantir a sustentabilidade financeira do

sistema.
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APENDICES

APENDICE A - Ajuste Sazonal das Séries temporais*

Teste combinado

Teste F Teste Sazonalidade Teste sazonalidade ~ Sazonalidade
Séries Sazonalidade Estavel Kruskal Wallis mover* identificavel
Desptotais 19.082 79.10 0.756 Identificavel
PIB 74.031 114.36 0.695 Identificavel
Rectotais 5.199 32.25 1.755 Identificavel
Sal 7.185 55.41 3.567 Identificavel
Taxadesemp 69.111 110.98 1.506 Identificavel

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.

Nota (*): De acordo com os valores destes testes, observa-se a presencaaliel@ade@stavel, tanto para o
Teste F quanto para o Teste Kruskal Wallis e que ndo ha sazonalidade moével a fi%.dP@ste combinado
comprovou que a sazonalidade é identificavel para todas as séries. Sendo ass#o, gdasigeis de ajuste

sazonal.

(**) HO: existem diferencas significativas entre as médias anuais, coniciignii de 5%;

APENDICE B - Critério para selecéo da ordem delefasagem do modelo VAR

Lag Receita AIC SC HQ
0 -18.76306 -18.60217 -18.69771
1 -28.52248 -27.23539* -27.99971*
2 -28.70943* -26.29613 -27.72922
3 -28.57353 -25.03402 -27.13589
4 -28.38433 -23.71862 -26.48926
5 -28,43708 -22.64517 -26.08458
6 -28.15592 -21.23781 -25.34600
7 -28.51884 -20.47451 -25.25148
8 -28.49918 -19.32866 -24.77440

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.

Notas: cada teste foi realizado considerando o nivel de significancia de 5%

Lag Despesa AIC SC HQ

0 -21.35920 -21.19832 -21.29386
1 -31.24289 -29.95580* -30.72011*
2 -31.47925 -29.06595 -30.49904
3 -31.33956 -27.80005 -29.90192
4 -31.27854 -26.61284 -29.38348
5 -31.29280 -25.50089 -28.94031
6 -31.18455 -24.26643 -28.37462
7 -31.45998 -23.41565 -28.19262
8 -31.50766* -22.33713 -27.78287

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2014.

Notas: cada teste foi realizado considerando o nivel de significancia de 5%
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APENDICE C - Teste de Estabilidade

Teste de Estabilidade para as Receitas

15,
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Teste de Estabilidade para as Despesas
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APENDICE D- Teste LM de Correlacéo Serial Residual

Teste LM para o VAR (4) das Despesas

Lags LM - Stat Prob
1 9.843606 0.3633
2 8.599351 0.4750
3 16.96233 0.0493
4 5.856024 0.7542
5 14.09782 0.1189
6 18.46797 0.0301
7 12.26836 0.1986
8 11.90208 0.2189
9 11.09356 0.2694
10 4.243565 0.8947
11 7.617849 0.5731
12 9.169378 0.4218

Teste LM para o VAR (3) das Receitas

Lags LM - Stat Prob
1 19.78744 0.2299
2 16.18869 0.4399
3 17.15490 0.3756
4 13.28293 0.6520
5 12.08755 0.7379
6 12.19737 0.7303
7 13.33216 0.6483
8 15.30610 0.5023
9 13.33075 0.6484
10 8.907117 0.9172
11 35.12316 0.0038
12 53.01565 0.0000
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APENDICE E — PANORAMA GERAL DAS REFORMAS DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA 1998 a 2005

Reforma Ano Mudancas Emenda Legislacéo
Governo FHC 1998 e Desconstitucionalizagdo da féormula de reajuste das aposentadorias: limitg EC 20 Modifica o sistema d
concessao de aposentadorias especiais; previdéncia social,
e idade de referéncia para os atuais servidores sobe de53/48 (H/M) para 60/55 estabelece  normas
incluindo-se regras que desestimulam a aposentadoria precoce; transicdo.
e imposicdo de teto para o valor dos beneficios;
e alteracdo da férmula de calculo das aposentadorias por tempo de
contribuicdo que passa a tomar por base a média dos 80% maiores dalz
contribui¢do, multiplicada pelo “fator previdenciario”, que varia de acordo com a
idade, a expectativa de sobrevida e o
tempo de contribuicdo do segurado na data da aposentadoria.
Governo Lula 2003 e nova regra permanente de célculo de aposentadoria e pensdes, alinhada coj EC 41 Modifica os arts. 37, 40,

do Regime Geral;

teto do RGPS também para futuros servidores publicos de que esteja cors
sua previdéncia complementar;

contribuicéo solidaria de aposentados e pensionistas a estabilidade do RPPS
aplicacdo do teto remunerario geral (federal, estadual, municipal), co
beneficios abusivos;

indexacdo de aposentadorias e pensdes a inflacdo/fim da paridade par
beneficiarios, (exceto casos previstos na regra de transi¢éo);

incentivos a permanéncia em atividade dos que completam os requisic
aposentadoria;

elevacéo real do teto do RGPS de R$ 1.869,34 para R$ R$ 2.508,72;

regra de transi¢do permitindo aposentadoria “integral” para quem, na soma de idade
e tempo de contribui¢do, possui 95anos (homens) ou 85 anos (rsylhere
aplicacéo do teto remunerario geral e subteto respectivamente;
obrigatoriedade de aliquota minima de contribuigdo igual a da Unido (11%)
servidor

unificacéo dos 6rgaos gestores dos RPPS nos entes federados;
consolidacdo da contribuicdo do 6rgéo publico enquanto servidor;

fator previdenciario através da Lei 9.876

estabelece um redutor para o valor das novas pensoes;

42, 48, 96, 149 e 201 da
Constituicdo Federal,
revoga o inciso IX do § 3
do art. 142 da
Constituicdo Federal e
dispositivos da Emenda
Constitucional n° 20, de
15 de dezembro de 1998
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prevé que o regime de previdéncia complementar para os servidores seré
por entidades fechadas, de natureza publica, que oferecerdo planos de b
somente na modalidade de contribuicdo definida;

aliquota de contribuicdo dos militares majorada de 8,5 para 11% de
rendimentos.

( Complemento) “flexibiliza” algumas das regras de transi¢do que haviam sido estabelecidas na EC | EC 41
n° 41/03, no tocante aos aspectos da integralidade e da paridade.
eleva o limite de isencdo no célculo da contribuicdo previdenciaria de portad
doenga incapacitante.
Governo Lula 2005 Manutengao de paridade para os servidores que se aposentarem de acorda.( EC 47 Altera os arts. 37, 40, 19

6° da EC n. 41/03;
Revogacdo do paragrafo Unico do art. 6° da EC n. 41/03 (art. 5tplrelesendc
ao servidor aposentado na forma do art. 6° da EC n. 41/03 o dirgit@ade tota
(art. 2°), sendo:

= 60 anos, se homem, e 55, se mulher;

= 35 anos de contribuicdo, se homem, 30 anos, se mulher;

= 20 anos de efetivo exercicio no servigo publico; e

= 10 anos na carreira e 5 anos de efetivo exercicio no cargo

Estabelecimento de novos requisitos para aposentadoria aos servidor
ingressaram no servigco publico até 16 de dezembro de 1998;

O servidor que tenha ingressado no servigo publico até 16/12/1998
aposentar-se com proventos integrais, desde que preencha, cumulativam
seguintes condicdes:

= 35 anos de contribuicdo, se homem, e 30, se mulher;
= 25 anos de efetivo exercicio no servigo publico, 15 anos de carreira erfoq
cargo em que se der a aposentadoria;

idade minima resultante da reducéo, relativamente aos limites de idade p@
art. 40, §1°, III, “a”, da CF (60 anos, se homem, ¢ 55, se¢ mulher) de um ano de
idade para cada ano de contribuicdo que exceder a condi¢do prevista no incig
0s servidores que se aposentaram entre 31/12/2003 e 05/07/2005 pdidem p
revisdo do valor de seus beneficios com base nas novas disposi¢des trazii@s
n. 47/05.

e 201 da Constituicao
Federal

Fonte: Resultados da Pesquisa, 2013
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