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1 INTRODUCAO

Mesmo antes do déficit do Regime Geral da Previdéncia alcancar os patamares
atuais, os problemas no sistema chamavam atencdo de diversos pesquisadores e
burocratas no Brasil. De modo geral, o debate na literatura nacional sobre a seguridade
social apresenta algumas interpretacfes para os problemas no sistema previdenciario
brasileiro. A principal analise foca-se na questdo da sustentabilidade fiscal do sistema,
medido pelo equilibrio atuarial e financeiro’, e esta relacionada com o modo como a
legislacdo voltada para a previdéncia foi desenvolvida no momento em se definir as
fontes de arrecadacéo e o nivel de beneficios do sistema (GIAMBIAGI, ET. AL., 2004).
A ndo definicdo clara das fontes de financiamento, juntamente com beneficios
considerados excessivamente generosos para um pais com o nivel de desenvolvimento
do Brasil, segundo os autores que defendem essa visdo, sdo 0s principais responsaveis
pelos sucessivos déficits na previdéncia, o que torna o sistema no médio e longo prazo
insustentavel (GIAMBIAGI, ALEM, 2011).

Nesses trabalhos, argumenta-se que na elaboracdo da CF de 1988 ndo houve
equiparacdo suficiente das receitas como contrapartida para o aumento dos gastos
previdenciarios. Para eles, os constituintes ndo deixaram claro quais seriam as fontes de
recursos que permitiriam o financiamento desses direitos que estavam sendo fornecidos.
A principal consequéncia foi que poucos anos depois de ter sido estabelecida a nova
constituicdo, houve o inicio das discussdes sobre a reforma da previdéncia, com o risco
de que, caso ela ndo fosse feita, pudesse deixar o sistema previdenciario comprometido
(BACHA, 2004; SILVA, SCHWARZER, 2002). Os autores que defendem esse
diagnédstico como a principal causa dos problemas na previdéncia no Brasil defendem
reformas que visem tornar as regras de concessdo de beneficios mais rigidas e, em
ultima instancia, uma mudanca do modelo previdenciério de reparti¢cdo simples para um
sistema de capitalizagdo privada.

Né&o ha muitas duvidas que a previdéncia brasileira enfrenta uma crise, contudo
na literatura que debate o tema tem crescido a discordancia sobre as causas dessa crise e

a efetividade das reformas que foram aplicadas ao longo das duas ultimas décadas. E

" O equilibrio atuarial e financeiro da previdéncia social ocorre quando as receitas previdenciarias
conseguem cobrir as despesas. A diferenca entre esses dois conceitos é o periodo temporal que isso
ocorre. No caso do equilibrio financeiro, o periodo corresponde ao exercicio financeiro de um ano, ja o
atuarial é geralmente um periodo maior, definido pelos célculos atuariais. Assim, pode-se entender o
equilibrio financeiro como sendo o equilibrio de curto prazo o equilibrio atuarial, como o de longo
prazo.
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limitado pensar que a crise do sistema previdenciario brasileiro é causada apenas pela
diferenca entre as receitas e despesas, tornando a discusséo apenas como uma questao
financeira e atuarial. Essa é apenas a parte aparente do nosso problema. A sua esséncia
estd ligada a um conjunto de outros fatores econémicos, historicos e sociais, como as
caracteristicas estruturais do mercado de trabalho, as fontes de financiamento, e
elementos ligados a forma como € desenhado os beneficios e as contribui¢des, que em
diversas situacdes geram distor¢des no sistema.

Diante desses elementos, esse texto para discussdo busca trazer algumas
contribuicbes para essas analises criticas, com base em um quadro conceitual
macroeconémico associado com uma analise empirica dos dados previdenciarios de
modo a incorporar no debate sobre a crise previdenciaria uma reflexdo mais ampla
sobre as estruturas histdricas e econdmicas que formam o Brasil. E o primeiro aspecto a
ser explorado na secdo 2 sdo as caracteristicas estruturais do mercado de trabalho
brasileiro. Nesse sentido, apesar de serem descritos alguns elementos conjunturais, 0
esforco nessa primeira secdo é resgatar na formacédo historica das relac@es trabalhistas
no Brasil os elementos que ajudam a entender a dindmica mais recente da previdéncia.

Com base nessa andlise, o presente estudo também fornece uma analise empirica
do Sistema Previdenciario Brasileiro em um nivel macroeconémico partindo do
pressuposto de que ele € direito e ndo apenas um sistema de seguro privado (para a
velhice ou incapacidade). Observando a dinamica das receitas e despesas
previdenciarias a luz das caracteristicas estruturais do mercado de trabalho brasileiro
(secdo 3), busca-se aqui construir ndo apenas um diagndstico mais acurado das reais
condicBes do sistema de previdéncia, mas também fornecer novos instrumentos para a
construcdo de alternativas que garantam uma maior sustentabilidade para o sistema e a

garantia dos direitos dos trabalhadores (se¢éo 4).

2. O MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO: UM PANORAMA
CONJUNTURAL E HISTORICO

A dindmica da previdéncia social estd diretamente relacionada com as
caracteristicas do mercado de trabalho. O nivel de informalidade e a precariedade nas
relacOes trabalhista tende a ter efeitos negativos sobre o valor das aposentadorias e a
cobertura previdenciaria (COSTANZI, 2017). O histérico laboral, a rotatividade do

trabalho, as formas de insercéo sdo varidveis que também afetam os beneficios a serem

3



GPEM
U N I F Ess PA Grupo de Pesquisa em Economia

UNIVERSIDADE FEDERAL DO SUL E SUDESTE DO PARA Politica da Macroeconomia

acessados pelo contribuinte no momento em que ele se torna inativo, bem como a
capacidade de arrecadacdo do sistema (contribui¢des). Trabalhadores que ao longo de
sua vida sdo submetidos a jornadas extenuantes de trabalho ou estdo expostos a
ambientes insalubres, por exemplo, tendem a acessar mais servicos previdenciarios para
além da aposentadoria, como os auxilios de satude. Além disso, em alguns casos, muitos
desses individuos tendem a se aposentar mais cedo por se tornarem invalidos devido aos
acidentes de trabalho. No caso do Brasil isso se torna ainda mais significativo visto que
0 pais ocupa a 4? posicdo em numero de acidentes e doencas envolvendo o trabalho,
com mais de 700 mil por ano, segundo dados da Organizacédo Internacional do Trabalho
(OIT) (PINTO, 2017).

Nesse sentido, entender as caracteristicas do mercado de trabalho € um passo
importante no esforco de compreender os desafios para qualquer sistema previdenciario.
Tratando-se do Brasil, isso se torna ainda mais importante dada as particularidades do
nosso mercado de trabalho. Segundo os dados da Pesquisa Nacional de Domicilios para
0 ano de 2017 (PNAD) (GRAFICO 1), o Brasil alcangou uma taxa de 13,7% de
desocupados no primeiro trimestre, a mais alta nos Gltimos 15 anos, que equivale a mais
de 13 milhGes de brasileiros sem emprego. Enquanto isso os quase 87% da populacao
ocupada se distribuem em ocupag6es com diferencas significativas nos rendimentos, no
acesso a direitos trabalhistas, servigos sociais, que sdo ainda mais aprofundadas quando
se considera as diferencas de género e raca, que ainda hoje influenciam o modo de

insercdo dos trabalhadores no mercado de trabalho brasileiro.

Gréfico 1 - Populacédo Desocupada
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Elaboracdo Prépria com Base nos Dados da PNAD Continua

Mesmo com os sinais de recuperagdo econdmica a partir do segundo semestre de
2017, a retomada do dinamismo do mercado de trabalho brasileiro tem ocorrido pelo
aquecimento do setor informal (trabalhadores sem carteira) e do segmento de
trabalhadores por conta propria, o que demonstra a fragilidade dessa recuperagédo
(LAMEIRAS ET AL, 2018). Apesar de absorverem uma grande parte dos
desempregados, esse tipo de vinculo empregaticio possui elevada taxa de dispensa o que
aumenta o grau de rotatividade. Além disso, uma das consequéncias desse processo é a
reducdo do numero de empregados que contribuem para o Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS), que desde o terceiro trimestre de 2016 vem tido sucessivas
quedas, saindo de quase 65,8%, para 63,4% no quarto trimestre de 2017, segundo dados
da PNAD Continua (IBGE). Esses resultados apontam para a precarizagdo das relacoes
de trabalho no Brasil em uma velocidade e intensidade maior do que outros paises com
niveis de desenvolvimento econdémico inferiores ao nosso.

Tratando-se dos anos recentes, quando comparado com a Ameérica Latina, o
Brasil apresenta resultados para o mercado de trabalho piores do que a média para 0s
paises da regido. Em recente publicacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), o Panorama Laboral 2017: America Latina y el Caribe (OIT, 2017), apontou
que os principais indicadores laborais brasileiros vem se deteriorando em uma
velocidade maior do que nos demais paises latinos. Quando se considera género, a
diferenca na taxa de desocupacdo entre homens e mulheres é de 3,4 pontos percentuais
(p.p.) no Brasil, enquanto na América Latina € 2,6. Em relacdo a participacdo da
juventude nos principais indicadores de mercado de trabalho, o Brasil também apresenta
piores resultados. A taxa de desocupagdo entre jovens de 15 a 24 anos foi de 29,8%,
enguanto a média na regido é de 19,5%. Cabe destacar que quando se retira o Brasil, o
resultado para os demais paises é de 12,7%. Em termos de composic¢do das ocupacdes
urbanas por vinculo contratual, o0 emprego por conta propria ou ndo assalariado na
America Latina é em média 22%, enquanto no Brasil alcangcou em 2016, 27,7%.

Apesar de alguns desses dados para economia brasileira terem piorado devido a
atual crise econémica e politica que o pais enfrenta nos Gltimos anos, eles refletem as
caracteristicas historicas e estruturais da economia brasileira e ndo apenas uma
particularidade da atual conjuntura do pais. Nesse sentido, analisar a formag&o historica

do mercado de trabalho brasileiro é um passo importante para entender as suas
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caracteristicas e, desse modo, avaliar quais Sd0 0s Seus impactos no sistema
previdenciario.

Segundo Barbosa (2016), é possivel construir uma narrativa sobre o trabalho no
Brasil ao longo da historia com base em uma divisdo em trés fases diferentes: antes de
1930, entre 1930 a 1970, e a partir de 1980. Para esse autor, a construcdo do mercado de
trabalho no Brasil tem seu inicio em 1850, com a proibicdo efetiva do trafico de
escravos, contudo, a sua consolidacdo s6 se deu a partir de 1930 (BARBOSA, 2016).
No periodo entre 1850 a 1930 houve uma eclosdo do mercado capitalista no pais, mas
ainda ndo havia para o conjunto da economia brasileira como um todo um sistema de
acumulacdo capitalista (FERNANDES, 1982). O que existia era um conjunto de
mercados de trabalho fragmentados, sem fluxos migratérios expressivos e o
assalariamento estava longe de ser preponderante. Mesmo com o fim da escraviddao em
1888, a prevaléncia da sociedade agraria continuou a submeter o recém-liberto trabalho
negro a exclusdo de um conjunto de direitos que estavam disponiveis para 0S
trabalhadores que j& eram livres.

A partir do governo do presidente Getulio Vargas em 1930 é que as condicdes
para a nacionalizacdo do mercado de trabalho no Brasil foram criadas. A transicdo da
antiga sociedade agréria para a urbana e industrial, a criacdo da carteira de trabalho, a
Consolidacdo das Leis de Trabalho (CLT) entre outros fatores sdo elementos
fundamentais para a formacdo de uma oferta de mdo de obra bem como de demanda
para a classe trabalhadora assalariada que estava sendo formada. Entre 1940 a 1970 o
mercado de trabalho se expandiu nos centros urbanos, mas de forma seletiva.
Inicialmente no Sudeste, especialmente em S&o Paulo, e depois no Norte e Nordeste a
partir dos anos 1960 e 1970. Nesse periodo, a economia brasileira assumiu a posi¢do de
uma das mais dinamicas do mundo, com avangos no acesso aos direitos sociais e
trabalhistas. Apesar disso, a auséncia de um conjunto de reformas estruturais (tributaria,
agraria, fiscal, social) contribuiu para que diversos problemas herdados da sociedade
agraria fossem mantidos, com elevada concentracdo de riqueza, poder e renda
(POCHMANN, 2014).

Trés caracteristicas especiais chamam atencéo nesse periodo entre 1930 a 1980 e
que influenciam diretamente o mercado de trabalho brasileiro contemporéneo. A
primeira delas é que a regulamentacgéo do fator trabalho ocorreu de forma seletiva e com
um nivel elevado de segmentos ndo assalariados. Apesar dos avangos, O acesso ao

salario minimo, participacdo em sindicatos e a um pacote de direitos sociais e
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trabalhistas como a previdéncia, salde e moradia, ainda se mantinha restrita a uma
parcela reduzida na populagdo, concentrada principalmente nos grandes centros
urbanos. Utilizando os dados dos censos, Barbosa (2016) destaca que a taxa de
assalariamento em 1980 era de 65%, indicando que mais de 1/3 da populacao
trabalhadora brasileira ainda nédo tinha acesso a uma remuneracdo na forma de salario,
mesmo havendo um significativo crescimento quando comparado a 1940 em que apenas

40% da populacgéo trabalhadora eram assalariadas.

Tabela 1 - Posi¢es na Ocupacdo em Relagéo ao Total de Ocupados no Brasil, 1976

(nimeros absolutos e %).

Assalariado com | Assalariado sem Né&o Total* Participagéo no Total
Carteira Carteira Assalariados de Trabalhadores

Brasil 1.633.525 3.207.947 8.866.712 13.708.184 35.89%

Rural 11,9% 23,4% 64,7% 100,0% ’

Brasil 12.465.900 6.505.447 4.874.972 23.846.319 62 43%
Urbano 52,3% 27,3% 20,4% 100,0% ’

. 14.098.815 10.358.852 13.742.010 38.199.677
Brasil 36,9% 27.1% 36,0% 100,0% 100%

Fonte: PNAD 1976. Elaboragéo Prdpria com base em Barbosa (2016)
* estdo excluidos no Total os empregadores.

A existéncia de uma parcela significativa da populacdo na zona rural (35,89%) é
um dos primeiros elementos que ajuda a explicar essa elevada proporcdo de
trabalhadores sem estarem regulamentados e ndo assalariados. Como apresentado na
Tabela 1, em 1976, apenas 11,9% do Brasil rural era Assalariado com Carteira e mais
da metade (64,7%) era ndo assalariada. Dado o grande peso do setor rural na economia
brasileira nesse periodo, esses dados puxam a média brasileira para baixo. Contudo, é
importante destacar que mesmo no Brasil Urbano, a propor¢do de trabalhadores Sem
Carteira ou N&o Assalariados era elevada, chegando a mais de 60%.

A segunda caracteristica importante nesse periodo de nacionalizacdo e
consolidacdo do mercado de trabalho no Brasil era a desigualdade de rendimentos
dentro e fora do mercado. Havia nesse periodo uma profunda desigualdade de salarios
entre trabalhadores com carteira e os sem carteira, bem como uma elevada concentragao
de trabalhadores ndo assalariados com niveis de remuneragdo proximos ou abaixo do
nivel minimo para garantir a "reproducdo normal” da sua forca de trabalho (SINGER,
1981).

Por fim, a terceira caracteristica era a ampla segmentacéo espacial e setorial do

mercado de trabalho, aprofundada pelo acesso desigual as politicas sociais. No caso da
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educacdo, por exemplo, dados dos censos demogréaficos no periodo apontam que, entre
1960 e 1980, 60% dos trabalhadores ocupados ndo haviam concluido o ensino
fundamental, impondo a esse grupo de trabalhadores uma evolucdo reduzida nos seus
ganhos salariais, apesar do crescimento econdmico da economia brasileira no periodo.
Ja em relacdo a previdéncia social, apenas as ocupacOes assalariadas com carteira
tinham acesso aos beneficios, 0 que comprometia severamente o0 acesso a saude e a
aposentadorias da maior parte dos trabalhadores.

Essa estrutura do mercado de trabalho heterogénea e desigual, conjuntamente
com a acdo do Estado em privilegiar determinados grupos econémicos no processo de
acumulacdo de capital, teve um papel central na formacéo da estrutura social brasileira.
Dando ao Brasil uma feigdo marcadamente original (BARBOSA, 2016). No nivel mais
elevado da estrutura social, havia uma classe urbana e rural formada pelo patronato
empresarial, grandes proprietarios de terra, funcionarios publicos de alto escaldo. Em
um nivel intermediério havia os profissionais liberais e funcionarios publicos em geral.
Em um nivel inferior estava a classe baixa urbana formada por operarios, empregados
de lojas e escritorios, diferenciados no nivel de renda e garantias trabalhistas dos
assalariados eventuais e autbnomos de baixa renda. Esse Ultimo grupo séo nas palavras
de Souza (2003) uma espécie de subproletariado urbano, cujas noc¢Bes de dignidade no
trabalho e acesso a politicas sociais encontravam se vedadas.

Ainda seguindo a divisdo proposta por Barbosa (2016), a terceira fase inicia-se
em 1980 e vai até o periodo atual. Contudo, essa ultima fase apresenta muitas
particularidades e para sua melhor compreensdo ela é subdividida aqui em quatro
momentos especificos. O primeiro é entre a década de 1980 e inicio de 1990. A segunda
inicia ao final desse primeiro periodo e vai até o comeco dos anos 2000. A terceira
(2004 a 2014) compreendo uma parte dos mandatos do presidente Luiz Inécio Lula da
Silva, que governou o Brasil entre 2002 a 2010, e o primeiro mandato da presidenta
Dilma Rouseff. Por fim, a quarta fase inicia-se no segundo mandato do governo Dilma e
abrange até os dias atuais com o governo de Michel Temer. Nesse periodo, além da
profunda crise econdmica e politica no pais que impactou diversos indicadores do
mercado de trabalho, houve a Reforma Trabalhista (Lei 13.467/2017) e a Lei da
Terceirizagdo (Lei 13.429/2017), que apesar de serem recentes, ao que tudo indica, tem
um grande potencial de alterar as relagdes trabalhistas no Brasil nos proximos anos.

Nesse primeiro subperiodo (1980 a inicio da década de 1990), a crise da divida

externa (1980) teve profundos impactos na trajetoria de crescimento do pais, impondo a
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adocdo de programas de ajuste nas exportacOes para gerarem recursos excedentes a
serem transferidos para o exterior. Aliado a isso, as altas taxas de inflacdo, a
semiestagnacdo da renda por habitante e o elevado desemprego levaram a uma
regressdo econdmica e social, distanciando o Brasil do mundo desenvolvido. A
tendéncia de melhora nas condi¢cdes do mercado de trabalho vivenciadas entre 1930 e
1970, mesmo com todas as contradi¢des, foram freadas nesse periodo.

O segundo subperiodo, a partir de 1990, com a adocédo das politicas neoliberais
legitimadas pelo Consenso de Washington, a economia brasileira comecgou a passar por
um conjunto de transformacGes estruturais, marcada principalmente pela queda na
participacdo do setor industrial, especialmente a industria de transformacdo e a
ampliacdo da informalidade (OREIRO, FEIJO, 2010). Consequéncia das politicas
macroecondmicas adotadas com o Plano Real e no contexto da economia internacional,
que estava em pleno processo de consolidacdo da abertura comercial e financeira, houve
um impacto significativo no mercado de trabalho brasileiro. De um lado ocorreu a
modernizacdo de diversas firmas que precisavam se adaptar aos novos padrfes de
concorréncia, e do outro se expulsou do mercado as empresas menos produtivas,
ampliando os niveis de desemprego. Inicialmente se esperava que esse processo levasse
a uma ampliacdo da produtividade e uma maior demanda por trabalhadores
qualificados. Contudo, como destaca Pauli, Kakabashi e Sampaio (2012), essa mudanca
estrutural da economia brasileira foi desfavoravel tanto a melhora da qualificacdo do
trabalhador quanto & elevacdo do nivel salarial®, o que contribuiu para o baixo
dinamismo econémico do periodo. Como consequéncia dessas mudancgas ocorridas,
durante a década de 1990 houve um aprofundamento de diversos problemas no mercado
de trabalho. Um deles foi a ampliacdo da informalidade. Sobre esse aspecto, em
especial, cabe uma analise um pouco mais pormenorizada.

Apesar de ndo ser um fendmeno exclusivo do Brasil, ja que ela se reproduz em
diversos paises (SILVA, 2018), a singularidade do caso brasileiro é a dimensao que ela
ocupa, colocando o pais no mesmo patamar das nagdes mais pobres do mundo, ao
mesmo tempo em que apresenta indicadores econdémicos, como o nivel do Produto
Interno Bruto (PIB), que o aproxima dos paises mais desenvolvidos. Ha diversas

evidéncias que a informalidade se reproduz de forma mais intensa em paises em que a

' Varios fatores ajudam a explicar esse comportamento da economia brasileira. Apesar das grandes
transformagdes ocorridas na industria em relacdo a produtividade do trabalho entre 1990 e 2002, poucas
atividades econdmicas foram adicionadas & matriz industrial brasileira, algo parecido com o que também
ocorreu entre 2003 e 2007.
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desigualdade socioeconémica é mais acentuada, todavia, essa correlacdo ndo expressa
uma relacdo de causalidade, ja que ao que tudo indica existem determinantes
extraecondmicos na conformacdo da informalidade (NOGUEIRA, ZUCOLOTTO,
2017).

A construcdo da informalidade no Brasil € resultado de um processo de
codeterminac@es que envolve a economia, cultura e historia. Assim, apesar de ela ter se
aprofundado na década de 1990, compreendé-la exige uma perspectiva abrangente que
também leve em consideracdo instrumentos tedricos e metodoldgicos para além
daqueles utilizados pelas ciéncias econdmicas. As suas dimensdes temporais,
quantitativas e espaciais deixam evidente que se trata de um fendmeno estrutural, o que
torna limitada politicas de curto prazo para o seu enfrentamento.

Ainda no debate da informalidade, outro fendmeno presente na economia
brasileira e que ganhou ainda mais forca a partir desse periodo é o que Nogueira (2018)

vai chamar de "semiformalidade™. Em suas palavras:

"Trata-se de empresas que, a despeito de
serem formalmente estabelecidas (empresas
com CNPJ), ndo incluem parte de suas
operacBes em seus registros contabeis
(transacBes realizadas sem a emissdo do
comprovante fiscal, ou nota fiscal) e/ou
possuem em seus quadros trabalhadores sem
contrato formal de trabalho (carteira de
trabalho assinada).” (NOGUEIRA, 2018, p.
87).

O esforco em definir esse conjunto de atividades que ndo compdem o setor
formal, mas que também ndo podem ser incluidos diretamente como sendo informais ja
havia sido feito por Feijo, Silva, Souza (2009), com base em um sistema de
classificacdo de niveis para a informalidade a partir dos dados da pesquisa da Economia
Informal Urbana (ECINF) 1997 realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Nesse sentido, da mesma forma que a fronteira entre o formal e o
informal ndo é bem demarcada, dentro da informalidade também haveria um "degradé"
em que 0s pressupostos de um trabalho decente estio mais ou menos presentes (FEIJO,
SILVA, SOUZA, 2009).

Analisando a economia brasileira, seria simplista dizer que o mercado de
trabalho é formado por dois mundos paralelos: de um lado o setor formal e do outro o
informal. No cotidiano, eles se imbricam e complementam a todo tempo, ndo sendo

assim dois setores dicotdmicos. A semiformalidade seria exatamente esse espaco de
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encontro entre 0 mundo formal e informal. Compreender essa realidade é central para se
refletir sobre 0 mercado de trabalho brasileiro e seu impacto na previdéncia social.

Com a elei¢do do governo Lula em 2002, o mercado de trabalho brasileiro passa
por melhoras significativas em diversos indicadores. Apesar de nesse trabalho esse
periodo ser analisado dentro da terceira fase - 1980 aos dias atuais, seguindo a
organizacdo feita por Barbosa (2016) - ndo seria exagero colocé-lo como uma quarta
fase, diante da profundidade que algumas dessas transformagdes tiveram
(POCHMANN, 2014). Contudo, como muitas dessas conquistas ndo se consolidaram
(vide a atual realidade do mercado de trabalho brasileiro), optou-se aqui por manté-la
como uma fase dentro desse intervalo de tempo que se inicia em 1980.

Um dos principais avangos desse periodo foi o processo de desconcentracdo de
renda gerado, entre outros fatores, pela valorizacdo do salario minimo que cresceu 35%
entre 2002 e 2007, segundo informacbes da base de dados do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA/DATA) (NEDER, RIBEIRO, 2010), aliado as politicas de
combate & pobreza, em especial o Bolsa Familia. Houve também uma ampliacdo na
geracdo de postos de trabalho, reduzindo as taxas de desocupacdo da economia como
um todo, bem como as diferencas historicas existentes entre homens e mulheres e
brancos e negros. Todos esses fatores, aliados a ampliacdo dos gastos publicos correntes
e em infraestrutura, 0 maior protagonismo dos bancos publicos, 0 boom nos pregos das
commodities, contribuiram para produzir até meados do ano de 2014 resultados no
mercado de trabalho muito melhores do que aqueles que caracterizam os anos de 1990
no Brasil (MATTOS, 2015). Contudo, com a crise econdmica, as politicas aplicadas no
segundo governo Dilma (a partir de 2014), e a consequente desaceleracdo do ritmo de
crescimento da economia brasileira, houve uma piora significativa no conjunto de
indicadores do mercado de trabalho no Brasil, mas as mudancas estruturais do ponto de
vista juridico tém como principal marco o ano de 2017, ja no governo do Michel Temer.

Apesar de recentes, a Lei. 13.429 de 31 de marco de 2017 e a Lei 13.467 de 13
de julho de 2017 tem um grande potencial de alterar as relacdes de trabalho no Brasil. A
primeira, também chamada de Lei da Terceirizacdo e do Trabalho Temporério, ja havia
passado pelo Senado Federal ainda em 1998, e depois de quase 20 anos foi sancionado
pelo presidente Michel Temer. Tecnicamente ela vem cobrir um vazio juridico devido a
auséncia de uma regulamentacédo especifica ao trabalho terceirizado, que ja é praticado
no Brasil. A grande questdo que se coloca é o impacto que essa nova lei pode gerar no

acesso a garantias sociais e na protecdo a dignidade do trabalhador, visto que as
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atividades terceirizadas sempre estiveram associadas a trabalhos mais degradantes e
com piores condi¢Oes de renda. Muitos analistas acreditam que com essa nova lei pode
haver uma tendéncia que esses problemas se ampliem, na medida em que mais
atividades econdmicas passardo a serem terceirizadas, inclusive as atividades fins
(MABELINI, POZZETTI, 2017).

Apesar dos grandes impactos da lei das terceirizagfes, ao que tudo indica, a lei
13.467/2017 tera uma repercussdo ainda maior nas relacdes de trabalho. Segundo
Carvalho (2017), ela provoca a maior alteracdo no ordenamento juridico desde a
instituicdo da Consolidacédo das Leis de Trabalho (CLT) em 1943. Isso porque um total
de cem artigos e paragrafos foi alterado, criados ou revogados o que muda de forma
substancial o funcionamento do mercado de trabalho brasileiro, especialmente no que
diz respeito as negociacdes trabalhistas, que passam a ser definidas de um modo
diferente. Dado o tamanho da mudanga, ainda é dificil mensurar os seus reais impactos,
contudo, diante dos diversos pontos contraditorios que essa nova lei apresenta, é
possivel se presumir que a mudanga na relacdo de forcas entre trabalhadores e
empregadores tenderd pender mais para esses Ultimos. Como consequéncia, ela podera
resultar na ampliacdo das desigualdades de rendimento, de condicdes de trabalho, no
nivel da salude dos trabalhadores que compdem o mercado de trabalho brasileiro,
mesmo daqueles que ocupam as mesmas funcdes, visto que passara a valer a negociacao
individual entre patrdo e empregado ao invés das decisdes coletivas para uma dada
categoria.

Esse breve panorama da formacdo histérica do mercado de trabalho brasileiro e
a atual conjuntura é um esforco tedrico fundamental para entender a complexidade da
questdo previdenciaria brasileira. Como discutido ao longo dessa se¢do, a forma como
ocorreu a estruturacdo do capitalismo no Brasil com todas as suas particularidades tem
um papel central na forma como se organiza e esta estruturado o mercado de trabalho no
pais. Fendmenos como a informalidade, a baixa produtividade nas firmas brasileiras, o
elevado nivel de desocupacdo, os baixos salérios, entre outras caracteristicas, ndo séo
consequéncia de fatores conjunturais, apesar de serem aprofundados em determinadas
conjunturas econémicas, como as enfrentadas pelo Brasil atualmente. Por influenciarem
a dindmica previdenciaria, elas precisam ser levadas em considera¢do quando se busca
entender os problemas que a Previdéncia Social enfrenta. Nesse sentido, o esforgo da

proxima secdo e incorporar alguns desses elementos na andlise macroeconémica da
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previdéncia com base nos dados historicos fornecidos pelo Anuario Estatistico da

Previdéncia e outros dados para a economia brasileira.

3 RECEITAS E DESPESAS DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
BRASILEIRO - UMA ANALISE PARA O PERIODO ENTRE 1993 - 2014

A previdéncia social tem um papel importante na garantia de condi¢cdes minimas
de sobrevivéncia para parte significativa da populagéo brasileira. Combater a pobreza
na velhice (CAMARANO, KANSO, FERNANDES, 2013; REIS, ET AL., 2015),
reduzir as diferencas de ganhos entre homens e mulheres (MARRI, WAINMAN E
ANDRADE, 2010) e as disparidades entre as regides (CAETANO, MONASTERIO,
2014; REIS, TURRA, 2011), dinamizar a economia dos pequenos e médios municipios
(FRANCA, 2011), sdo alguns dos muitos efeitos positivos gerados pela Previdéncia no
Brasil. Contudo, esses ganhos podem ser comprometidos no longo prazo caso o sistema
ndo seja sustentavel do ponto de vista financeiro e atuarial. Por isso a discusséo sobre a
forma como o sistema previdenciario é financiado (receitas) e a maneira como 0s gastos
sdo executados (despesas) é tdo fundamental. Caso o sistema ndo seja sustentavel ao
longo prazo, muitos dos beneficios promovidos pela previdéncia podem ficar
comprometidos.

Nesse sentido, a presente secdo fornece uma andlise empirica sobre o
comportamento das receitas e despesas do Regime Geral da Previdéncia no Brasil
(RGPS), para construir um diagndstico mais preciso da real condicdo do RGPS ao longo
do periodo analisado. Para isso, ela foi subdivida em mais trés secfes. Na primeira sdo
discutidas as principais fontes de receitas da previdéncia, tanto as que vém das
contribui¢cdes quanto das transferéncias da Unido. Logo apds é feita uma andalise das
despesas previdenciarias e por fim, na terceira subsec¢éo, essas duas partes anteriores sao
integradas e é feito uma analise do resultado previdenciario, que é a diferenca entre as

receitas e despesas da previdéncia.

3.1 Receitas Previdenciarias

Como jéa dito na introducéo, os dados para o Sistema previdenciario brasileiro é
compilado nesse trabalho apenas para o Regime Geral da Previdéncia (RGPS),
deixando de lado da analise o Regime Proprio (RPPS) que é destinado para o0s

servidores publicos. Os dados apresentados aqui cobrem o periodo entre 1993 até 2014
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e sdo compilados a partir do Anuario Estatistico da Previdéncia - Suplemento Historico,
que tem como base priméria os dados do MTPS/DATAPREV/INSS. Seguindo a
literatura que analisa a previdéncia, as séries foram deflacionadas para o periodo 2014
com base no indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).

De um modo geral, as principais receitas previdenciarias brasileira podem ser
dividas em dois grandes grupos®: as Receitas Correntes e as Transferéncias ou Repasses
da Unido. Nas receitas correntes estdo todas as receitas advindas de contribuicdes,
sejam elas as dos Segurados, das Empresas, a de Seguro Acidente de Trabalho Urbano,
a Contribuicdo sobre a Producdo Rural, o Simples Nacional”", Contribuicio
Previdenciaria dos Orgdos do Poder Puablico™. Durante o periodo de analise, em média
73% do total das receitas previdenciérias brasileira vinham das contribuicGes, os outros
27% compdem o0 segundo grupo que séo as Transferéncias ou Repasses da Unido.

Esse segundo grupo é composto por um conjunto de tributos que tem parte das
suas receitas destinada para o financiamento da seguridade social. Os destaques sdo a
Contribuicdo sobre o Lucro das Empresas (CSLL) e o Fundo de Investimento Social
(FINSOCIAL). Por ndo haver uma definicdo legal do percentual desses impostos que
deve ser destinado a Previdéncia Social, esses valores tendem a variar ao longo do
tempo tanto em nameros absolutos quanto no percentual do imposto que € destinado
para financiar a Previdéncia. O CSLL, por exemplo, variou entre 2,82% do total
arrecadado (ano de 2001) até 30,27% (2010), e a contribuicdo para FINSOCIAL,
41,62% em 2009 a 8,89% em 2014. Nesse sentido, € melhor que a analise se concentre
no total das Transferéncias da Unido, ao invés de se observar cada imposto
separadamente. Isso porque a queda nos repasses vindas de um determinado tributo,

mesmo gque 0 mesmo possua um peso elevado no total das transferéncias, nao significa

% Além desses dois grandes grupos, também hé nas receitas previdenciarias alguns recursos que advém de
tributos, de servicos, patrimonial, mas que proporcionalmente tem pouco peso no total das receitas
previdencidrias e que por isso ndo serdo analisadas aqui.

e} Simples Nacional é um regime compartilnado de arrecadacao, cobranga e fiscalizacdo de tributos
aplicavel as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, previsto na Lei Complementar n® 123, de 14
de dezembro de 2006. Tal regime institui uma cobranca diferenciada para um conjunto de impostos que
sdo destinados a Seguridade Social, tais como: CSLL, Confins e a Contribuicdo para a Seguridade.

" Aqui é importante ndo confundir com a contribuicdo patronal feita pelos orgdos publicos para os
servidores que estdo submetidos ao Regime Prdprio da Previdéncia (RPPS). Nesse caso, trata-se de um
conjunto de contribuicBes previdenciarias a serem recolhidas junto ao INSS, tais como, o desconto dos
11% dos contribuintes individuais, 11% do valor bruto da nota fiscal das empresas prestadoras de
servigos de cessdo de mlo de obra e empreitada. Além disso, também entra o desconto das
contribui¢des dos servidores publicos ndo vinculados a RPPS.
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que h& uma queda no total dos Repasses*, pois ele pode ser compensado pelo aumento
nos valores de outro tributo.

Assim, em um nivel agregado e de forma simplificada, podemos dizer que as
Receitas Correntes ou Contribuicdes (C;) dependem das caracteristicas do mercado de
trabalho, isto é: o nimero de trabalhadores ativos e contribuintes (L;), a média da taxa
do salério real (w;), a taxa de contribuicdo (r;) em um particular ano (t), ou C; =
L:w,1:. Ja as Transferéncias da Unido (TU,) irdo depender do percentual cobrado («)
dos tributos utilizados para financiar o Orgamento da Seguridade Social (a;) e da sua
base de incidéncia, que aqui, por simplificacdo, serd considerado o PIB como um todo
(Y), ou TU = aa,Y;. Assim, o total das receitas previdenciarias (R;) pode ser
apresentado de uma das seguintes formas: R, = TU; + C; ou R; = aa,Y; + Lw;1%.

Nesse sentido, para ampliar as receitas previdenciarias existem seis
instrumentos, trés pelo lado das contribuicdes e trés pelas transferéncias. Pelo lado das
contribuic@es, isso ocorre através do aumento: no nimero de trabalhadores contribuintes
(L¢), nas aliquotas previdenciarias (r;) e na média salarial (r;). Mas h& diversas
limitacGes estruturais para aumentar as receitas usando qualquer um desses
instrumentos.

Apesar do nimero de trabalhadores contribuintes no Brasil serem menor do que
potencialmente poderia ser, ha uma grande dificuldade de ampliar o nivel de
contribuintes devido ao grande peso do setor informal na economia, que é composto em
sua grande maioria por trabalhadores que ndo contribuem para o sistema previdenciario.
Como argumentado na se¢do anterior, o elevado nivel de informalidade no Brasil ndo
esta relacionado apenas a momentos de crise no emprego formal. Mesmo sendo afetado
por fatores conjunturais, o setor informal no pais é uma caracteristica central da
formacdo historica do mercado de trabalho brasileiro, o que exige reformas mais
profundas para que se possa reduzir a sua participacdo no total dos empregos. O mesmo
pode ser dito em relagdo a média salarial.

A elevada concentracdo de renda no Brasil, fruto também da construgdo
historica das relagdes de trabalho no pais, bem como a baixa produtividade de diversos
setores, impdem um teto rigido para aumentar a média salarial brasileira. As politicas de

valorizacdo do salario minimo aplicadas nos udltimos anos sdo dificeis de serem

* Cabe destacar que apesar de nio ser o foco do presente trabalho existe uma ampla discussdo sobre 0s
problemas causados pela ndo definicdo de um Orcamento da Seguridade Social como proposto pela
Constituicdo de 1988. Nesse debate, a propor¢éo utilizada de cada tributo para financiar a Seguridade, e
indiretamente a Previdéncia, torna-se mais relevante (SALVADOR, 2017).
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aplicadas em um contexto de baixo crescimento econémico e reduzidos niveis de
produtividade (CATELA, PORCILE, 2015). Além disso, com a Emenda Constitucional
que prevé o congelamento das despesas para 0s proximos 20 anos (Emenda
Constitucional 95), é de se esperar que a média salarial brasileira cresca no maximo
para recompor a inflacdo. Assim, o Unico instrumento que 0 governo tem maios controle
para ampliar as receitas no lado das contribuigdes é com o aumento das aliquotas.
Através dele é possivel, dado uma média salarial e uma propor¢do de contribuintes
relativamente fixas, ampliar a receita arrecadada. Contudo, modificar a aliquota
previdenciaria afeta diretamente o conflito distributivo, que como discutido por Rada
(2012), tem diversos condicionantes e limitantes diante do contexto de disputa entre as
classes pela apropriagéo da renda.

Mudancas na aliquota previdenciaria altera a renda disponivel dos trabalhadores
(caso aplicada sobre salarios) ou a dos capitalistas (se aplicada sobre os lucros). 1sso
tem um potencial de gerar impactos na distribuicdo secundaria da renda o que torna essa
estratégia também dificil de ser aplicada, apesar de ser teoricamente mais simples do
que as outras duas.

Os instrumentos pelo lado da transferéncia, os trés instrumentos - ampliar o
percentual do imposto cobrado, incluir outros impostos para financiar a previdéncia e
crescimento do PIB - também possuem limitacdes quando se busca aumentar a
capacidade de arrecadacdo do sistema previdenciario. O primeiro deles, ampliar o
percentual do imposto cobrado, gera um grande impacto no financiamento dos demais
gastos da Seguridade, caso se amplie as transferéncias para a Previdéncia sem a criacao
de novas receitas tributarias para a Seguridade Social.

A Constituicdo Federal de 1988 ao definir o Sistema de Seguridade Social, que
além da Previdéncia também inclui a Salde e a Assisténcia Social, ndo deixou claro
quais seriam as fontes de financiamento para cada uma das rubricas que compdem o
sistema. Assim, ao se definir anualmente o Or¢camento da Unido, discute-se o quanto de
cada imposto sera utilizado para financiar a Previdéncia. A consequéncia direta disso é
que, caso aumente a proporcdo de transferéncias para a Previdéncia, por um aumento do
percentual dos impostos cobrados, ird reduzir o orcamento para as outras despesas da
Seguridade.

O segundo instrumento pelo lado das transferéncias, incluir outros impostos, é
tecnicamente vidvel, mas é o que apresenta mais dificuldades de ser aplicado. Caso seja

criado um novo imposto para financiar a previdéncia, a resisténcia sera politica.
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Primeiro seria necessario discutir onde esse novo imposto iria incidir e segundo,
convencer o congresso a aprova-la. Isso diante de um contexto em que a opinido média
da populacdo brasileira é que j& temos uma carga tributaria muito elevada se torna
muito dificil de ser aplicado. Caso a escolha seja destinar parte de algum imposto ja
existente para financiar a previdéncia, ndo haveria mudanca na carga tributaria, mas
prejudicaria o financiamento de outras &reas. Por fim, a principal limitacdo desse
instrumento é que ele ndo garante a sustentabilidade do sistema no médio e longo prazo,
ja que ndo se pode aumentar a tributacdo indefinidamente.

Nesse sentido, do ponto de vista das transferéncias, o aumento do PIB é o
melhor instrumento para garantir uma elevagdo nas transferéncias da Unido e uma
solugdo de longo prazo para o problema do financiamento da previdéncia®. Contudo, o
crescimento econémico € um desafio ainda mais complexo, pois depende de um
conjunto de outras varidveis econdmicas e sociais, como bem demonstrado nas teorias
de crescimento econémico sejam elas neocldssicas ou dentro de perspectivas
heterodoxas (LUCIO, 2015; SILVA, 2011; THIRLWALL, 2005) ***,

3.2. Despesas Previdenciarias

Em relacdo as despesas, é necessario em primeiro lugar identificar quais sdo 0s
principais gastos do sistema previdenciario brasileiro. A despesa total é divida em dois
grupos: Despesa Corrente e Despesa de Capital. Dado o pequeno peso da Despesa de
Capital (menos de 0,5% da Despesa Total), a analise nesse trabalho ird focar apenas nas
Despesas Correntes. Nesse grupo se encontram tanto os beneficios pagos quanto outras
despesas ligadas ao funcionamento do INSS, como pagamento de funcionarios, servicos
a terceiros etc. Como é de se esperar, a maior parte das despesas nesse grupo se
concentram no subgrupo beneficios (mais de 92% do total das despesas correntes em

média), sendo que a aposentadoria, as pensdes e 0s demais beneficios, como auxilio

% Um dos condicionantes histéricos que possibilitaram o desenvolvimento de sistemas previdenciarios de
reparticao simples, como o brasileiro, foi 0 crescimento econdémico durante o século XX. A melhora nas
condicBes de vida da populagdo trabalhadora aliado ao boom demografico nas principais economias do
mundo garantiu a construcdo de sistemas de previdéncia pautadas na solidariedade intergeracional.
Assim, ndo ha como negar que o crescimento econdmico € um instrumento importante para a
construgdo de uma solucéo de longo prazo para os problemas previdenciario do lado da receita.

™ As teorias de crescimento econdmico nas suas diferentes vertentes tedricas apontam Varios
mecanismos para garantir uma dindmica sustentavel de aumento do PIB. Contudo, a histéria econdmica
do Brasil mostra as dificuldades que a economia brasileira tem de manter uma taxa de crescimento
sustentavel ao longo do tempo.

" Apesar de ser um dos elementos centrais da argumentacdo, a secao Despesas Previdenciarias esta

incompleta nesse texto de discussao. Na versdo final, essa parte estara finalizada.
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doenca, auxilio reclusdo, salario maternidade, sdo as suas principais rubricas
(GRAFICO 2).

Graéfico 2 - Despesas Correntes - 1993-2014
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Entre o periodo de 1994 a 2014 as despesas previdenciarias como percentual do
PIB cresceram a uma taxa média de 2,49% ao ano, com um acumulado de 60,47%. Em
1994 essas despesas correspondiam a 4,87% do PIB e em 2014 esse valor ja era 7,82%.
Das trés principais despesas correntes citadas anteriormente, as aposentadorias puxaram
a taxa média anual para cima (2,69%), crescendo a uma taxa de 0,2 pontos percentuais
acima da taxa média anual das despesas. As pensdes e beneficios cresceram a taxas
médias anuais abaixo da taxa observada para o total das despesas, 2,46% e -1,96%,

respectivamente.

Um dos fatores que ajudam a entender o aumento dessas despesas esta
relacionado a Previdéncia Rural. (ARBEX, GALIZA, 2017; VALADARES, GALIZA,
2016; VALADARES, GALIZA, 2017). Além disso, a baixa produtividade que interfere
no ritmo de crescimento salarial e o alto grau de informalidade também atuam no

aumento das despesas previdenciarias.
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4 O RESULTADO PREVIDENCIARIO

Apbs tornar mais clara as fontes das receitas e despesas do sistema
previdenciario como foi feito na Gltima se¢do, a discussdo do Resultado Previdenciario
pode ser realizada de forma mais qualificada. De um modo geral, ele é calculado com
base na diferenga entre as Receitas e Despesas previdenciarias. O grande problema é
que, como existem diferentes fontes de receitas e despesas, é possivel utilizar mais de
um critério para definir qual o resultado para a Previdéncia (GENTIL, 2006; PUTY ET.
AL., 2017). Nessa subsecdo, busca-se esclarecer duas das principais formas de calcular

esse resultado no Brasil, e as limitagOes e vantagens em usar cada uma delas.

No Grafico 3 é possivel observar os resultados encontrados a partir dessas duas
formas. A primeira, indicado pela linha azul, é utilizando os valores das Despesas
Totais e das Receitas Totais que inclui além das contribuicbes, as transferéncias da
unido. Cabe destacar que, diferente de Gentil (2006), nesse célculo das Transferéncias
ndo é incluido os valores que potencialmente poderiam ser contados como
transferéncias da Unido, mas que ndo séo por causa da Desvinculacdo das Receitas da
Unido (DRU).

Com base nessa metodologia s6 ocorreu déficit em quatro anos: 2003 (R$ 828
milhdes), 2006 (R$ 18 bilhdes), 2008 (R$ 2,065 bilhdes) e 2009 (R$ 8,647 bilhdes). Na
maior parte do tempo, o sistema estd em quase equilibrio (indicado pela linha azul
préxima ao eixo X), indicando que o total das receitas foi suficiente para cobrir as
despesas. Esses resultados colocam em questionamento o amplo argumento politico e
midiatico de que o sistema previdenciario brasileiro esta em crise. Contudo, a principal
limitacdo dessa metodologia, e que leva os analistas da previdéncia ndo a utilizarem
como instrumento para verificar a sustentabilidade financeira e atuarial do sistema
previdenciario, é que, como argumentado anteriormente, ela inclui as transferéncias
feitas pela Unido no calculo total das receitas do Sistema. Ao se excluir essa fonte de
financiamento, os resultados do Regime Geral ao longo do tempo passam a ser

diferentes.

Do ponto de vista do equilibrio atuarial e financeiro, essa segunda metodologia é
mais coerente para analisar o sistema previdenciario porque ela observa nas receitas
apenas 0 que vem das contribui¢es (Receitas Correntes), retirando dela os repasses
governamentais. No grafico 2, a linha vermelha mostra o comportamento do resultado

19



GPEM
: U N I FEss PA Grupo de Pesquisa em Economia

UNIVERSIDADE FEDERAL DO SUL E SUDESTE DO PARA Politica da Macroeconomia

previdenciario ao longo do periodo de analise. Nos anos iniciais da série as duas
metodologias apresentam resultados proximos entre si, contudo, a partir de 1996, o
regime previdenciario passou a apresentar sucessivos déficits. Essa situagdo se torna
ainda mais complexa a partir de 2002 quando o déficit da previdéncia com base nessa

metodologia passa a se ampliar significativamente.

Graéfico 3 - Resultado Previdenciario Brasileiro - Milhdes Reais
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Fonte: Elaboragdo Propria com base nos dados MTPS/DATAPREV/INSS.

O principal fator que explica a diferenca nesses dois resultados é o aporte anual
de transferéncias de recursos da Unido. Essa necessidade de financiamento vindos do
governo Federal é um dos principais argumentos sobre a necessidade de reforma do
sistema. E aqui € importante destacar dois aspectos. O primeiro deles é de que na
origem do moderno sistema previdenciario brasileiro ja se previa que o total das
contribuigdes ndo seria capaz de cobrir o total das despesas, dado a necessidade de
garantir a cobertura previdenciaria para uma grande massa de trabalhadores idosos que
ndo haviam conseguido contribuir. Para resolver esse problema foram criados alguns
impostos, em destaque para 0 CSLL e o FINSOCIAL, para garantir a sustentabilidade
do sistema. Nesse sentido, ndo considera-los no célculo da receita previdenciaria é ndo
reconhecer a finalidade para o qual eles foram criados.

O segundo aspecto a ser destacado é a sustentabilidade de se ampliar essas
transferéncias de modo indefinido. Isto é, apesar de reconhecer como justo que essas

transferéncias sejam contadas como fontes de receitas da previdéncia, a ampliacdo da
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dependéncia do sistema a elas em detrimento das contribui¢cdes € um sinal de fragilidade
da nossa previdéncia. I1sso se torna ainda claro quando se observa a evolucdo da
participacdo das transferéncias da Unido (TU) no total das receitas previdenciarias (RP)
(TU/RP), como observado no lado esquerdo do Gréfico 3. Até 1997 a participacdo da
Unido na complementacdo do total de pagamento dos gastos previdenciarios foi de no
maximo 10%, sendo decrescente em alguns momentos, como entre 1995 a 1996. A
partir desse momento, essa participacdo teve um crescimento continuo, com a elevacgao
mais significativa entre 1997 a 1999, quando a participacdo das transferéncias da Unido
aumentou quase 150%, saindo de aproximadamente 10% para 25% do total das receitas
previdenciarias. Entre 2003 a 2007, ela permaneceu relativamente estavel, apesar de
apresentar as taxas histéricas mais elevadas (cerca de 30%). A partir de entdo as
transferéncias da Uni&o passaram a cair, alcangando em 2013 os mesmos patamares de
2001, aproximadamente 17% das Receitas Totais eram compostas por Transferéncias da
Unido. Em 2014, altimo ano da série analisada, as transferéncias subiram novamente

para 0s maiores patamares de toda a série.

Gréfico 4 - Transferéncias da Unido para o RGPS como participacédo das Receitas
Totais e Participacéo no PIB (%)
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do MTPS/DATAPREV/INSS e IPEADATA

Apesar de ser um indicador interessante para medir a dimenséo da necessidade
que o RGPS brasileiro tem das transferéncias governamentais, ele possui limitacGes.
Uma delas é que nem sempre uma alteracdo na participagéo das transferéncias da Unido

para a Previdéncia representa um aumento na mesma propor¢do do montante
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transferido. Assim, mesmo que a Unido dobre a sua participacdo nas receitas
previdenciarias isso ndo significa que ela passou a injetar o dobro dos recursos no
sistema. 1sso por que como o indicador (TU/RP) é uma razdo entre Transferéncias e
Total das Receitas (contribui¢cbes mais transferéncias), uma mudancga nos patamares de
participacdo da Unido também ¢ influenciada por mudancgas nos niveis de receitas de
contribuicdo, que terminam por modificar a participacdo relativa da Unido, sem
necessariamente ter sido alterado os montantes transferidos. Nesse sentido, um segundo
indicador também é apresentado, mas agora no lado direito do Grafico 3, que é a
Participacéo das Transferéncias no total do PIB (TU/PIB).

Segundo Matos, Melo e Simonassi (2013), esse indicador é mais apropriado para
analisar a solvéncia do RGPS por que ele consegue medir de forma mais precisa a
dimensao da participacdo governamental. Com base nesse indicador é possivel avaliar a
real solvéncia do sistema, ja que através dele é possivel perceber se a variavel possui
um comportamento explosivo do ponto de vista fiscal. Nesse caso, mesmo que a
existéncia de sucessivos déficits seja um sinal de alerta e preocupacao por parte da
sociedade, se a participacdo governamental neste regime se mantém constante ou em
queda, apesar de ndo anular a necessidade de reformas, redimensiona qual o real
problema do sistema.

De uma maneira geral, 0 movimento desse indicador segue uma tendéncia
parecida do primeiro indicador (TU/RP), como observado ainda no Grafico 3.
Novamente, alguns elementos chamam atencdo nesse grafico. O primeiro deles é que
entre 2013 e 2014 as Transferéncias da Unido para 0 RGPS como uma proporc¢ao do
PIB praticamente dobraram, saindo de 1,49% para 2,77%, uma elevacdo de quase 87%.
Além de ser um aumento significativo para um periodo tdo curto, apenas um ano, se
analisarmos exatamente o periodo anterior, entre 2007 e 2013, essas transferéncias estdo
caindo sistematicamente, caindo de um patamar de 2,35% do PIB para 1,49% em 2013,
uma queda de quase 37%. Além disso, entre 2002 a 2007 mesmo havendo um leve
movimento de crescimento, ele esteve em média no patamar 2,1% do PIB. A questdo
que surge € o que levou ao aumento significativo dos gastos da Unido com a
Previdéncia entre 2013 e 2014.

A elevada participagdo da Unido na complementacdo das receitas
previdenciarias € um importante argumento em prol da reforma da previdéncia que a
torne menos dependente dessas transferéncias e mais capaz de se autofinanciar a partir

dos seus contribuintes. Contudo, essas variagdes em um periodo tdo curto de tempo nédo

22



GPEM
U N I F Ess PA Grupo de Pesquisa em Economia

UNIVERSIDADE FEDERAL DO SUL E SUDESTE DO PARA Pol itica da Macroeconomia

podem ser explicadas apenas pela ampliacdo das despesas, ou pelo processo de
transicdo demografica que o pais comeca a enfrentar, muito menos pela elevacdo dos
beneficios gerada pela politica de valorizacdo salarial implementada nos ultimos anos,
como argumentado em alguns trabalhos que analisam o sistema previdenciario
brasileiro. Ao que tudo indica a explicacdo para a ampliacdo dessa participacdo ndo tem
como fator determinante a ampliagdo dos gastos no RGPS. Vejamos com mais detalhe
esse periodo.

Observando as despesas entre 2013 e 2014 ndo houve nenhuma alteracdo
significativa nos gastos. Nominalmente, até houve um aumento no total das despesas
em 11,67%, mas quando se deflaciona os valores, observa-se que em valores reais
houve uma queda de -0,26% do gasto previdenciario. Sendo assim, a ampliagdo da
participacdo dos repasses da Unido ndo pode ser explicada pelo lado da despesa. Além
disso, cabe lembrar que nesse periodo, apesar da economia brasileira apresentar sinais
de desaceleracdo, ela ainda mantém taxas de crescimento do PIB positivas. Assim,
lembrando a equacéo (TU/PIB), um aumento desse indicador ndo foi causado por uma
reducdo do denominador. Se nem o aumento das Despesas e nem a queda do PIB
explicam o aumento da participacdo das transferéncias da Unido, precisamos observar o
comportamento das demais rubricas que compdem a receita. Nesse caso, a queda nas
contribui¢bes das empresas foi a principal responsavel pela queda nas receitas nesse
periodo, o que levou a necessidade de maiores transferéncias governamentais.

N&o se pode negar que desde 2014 tem havido um aumento do peso das
transferéncias da Unido para a previdéncia, contudo, como argumentado anteriormente,
até 2013 essa participacdo se manteve estavel ou em queda. Do ponto de vista da
reforma previdenciaria brasileira, um das questdes que se coloca, talvez a mais
importante, é qual o patamar de Transferéncias da Unido para complementar as receitas
da Previdéncia. Pode-se argumentar que essas transferéncias devem tender a zero, isto €,
0 sistema previdenciario precisa se sustentar apenas com as suas receitas. Do ponto de
vista estritamente atuarial, esse argumento se justifica ja que ele garante a
sustentabilidade do sistema no médio e longo prazo, contudo ele é limitado, pois ndo
considera o papel que a previdéncia desempenha tanto do ponto de vista social quanto
econémico. Nesse caso, ao invés de transferéncias que tendam a zero, pode se construir
uma proposta que busque garantir uma trajetoria sustentavel para esses gastos, de modo

a garantir direitos sem penalizar as contas publicas.
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5. CONCLUSAO

Compreender os problemas enfrentados pelo Regime Geral da Previdéncia no
Brasil exige um olhar que ndo esteja limitado apenas a questdo do equilibrio atuarial e
financeiro. Uma analise nesses termos admite implicitamente que as aposentadorias e
pensdes ndo sdo um direito, mas uma recompensa pela contribuicdo realizada ao longo
da vida, o que justifica toda e qualquer reforma que tenha como foco exclusivo a
sustentabilidade do sistema. Contudo, quando se entende o sistema previdenciario como
um direito, a anélise sobre a sua sustentabilidade se altera substancialmente. Ao invés
de esperar que cada individuo receba de acordo com a sua contribuicdo, o que exclui
aqueles que ndo conseguem contribuir o suficiente, assume-se que todo o cidaddo tem o
direito a uma renda no momento em que se torna incapaz de trabalhar, independente da
sua contribuicdo, sendo o conjunto da sociedade responsavel por garantir isso, através
de outros mecanismos de financiamento.

Quando se entende a previdéncia social nessa perspectiva outras questfes
ganham relevancia. No decorrer desse texto, buscou-se mostrar que a forma como se
estruturou o capitalismo no Brasil deixou marcas profundas no nosso mercado de
trabalho, influenciando diretamente a previdéncia social no Brasil. O modo como os
negros foram inseridos nas relagOes trabalhistas impds a essa camada da populacdo
trabalhadora piores condicdes relativas de trabalho do que os demais trabalhadores do
Brasil. As estruturas econdmicas marcadas durante um longo tempo por uma profunda
dualidade gerou uma ampla heterogeneidade produtiva que se reflete nos rendimentos,
no acesso a direitos, nas condicOes de vida, da maior parte dos trabalhadores. Juntam-se
a isso a discriminacdo de género e fendbmenos como o alto grau de informalidade e a
baixa produtividade no pais, consequéncias desse processo historico e econémico, e
temos um quadro complexo em nossas relagdes trabalhistas que impde diversos limites
para 0 acesso a previdéncia social via contribuicdes.

A Constituicdo de 1988, fruto das lutas democréticas e sociais que marcou o fim
da ditadura, ao estabelecer um Regime Previdenciario que atendesse a todos o0s
brasileiros, deixa claro em sua concepcao que a Previdéncia ndo é uma "restituicdo” ou
"recompensa” pelo tempo trabalhado e sim um direito. Mesmo estabelecendo uma
estrutura de contribuicbes, o sistema previdenciario brasileiro ja nasce com um
problema de equilibrio financeiro estrutural, quando se considera apenas aquilo que 0s

contribuintes pagam. Mas esse ndo é um problema essencialmente da previdéncia e sim
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da nossa estrutura econdmica excludente. Isso porque no periodo da promulgagédo da
Carta Magna, uma massa de trabalhadores idosos brasileiros estava completamente
destituida do acesso a previdéncia, sendo a causa dessa exclusdo a prépria caracteristica
do mercado de trabalho brasileiro e 0 modo de insercdo desses trabalhadores ao longo
do seu histérico laboral. Essa foi uma das justificativas para se criar um conjunto de
impostos para auxiliar o financiamento do sistema previdencidrio para além das
aliquotas pagas pelos contribuintes. Aqui se demarca um argumento importante desse
trabalho: o problema previdenciario brasileiro € em sua esséncia um problema no
mercado de trabalho.

Esse diagndstico ndo elimina a necessidade de reformas no Regime Geral, mas
altera tanto 0 modo como esse regime deve ser entendido quanto 0s mecanismos a
serem usados para reverter o atual quadro que ele se encontra. Nesse sentido, as
transferéncias da Unido ndo podem ser excluidas do calculo da previdéncia porgue elas
foram criadas para complementar as Receitas Previdencidrias em um contexto de
ampliacdo de direitos. Contudo, isso ndo significa que ndo se deve garantir um nivel
sustentavel para elas, de modo que as mesmas ndo tenham uma trajetoria explosiva.
Reduzir as distor¢des do sistema - como os elevados beneficios recebidos por alguns
grupos -, rever alguns parametros do sistema, buscar uma maior sustentabilidade dos
gastos sdo estratégias que devem ser aplicadas, mas que por si s6 ndo modificam
estruturalmente a condi¢do de sustentabilidade do sistema, caso ndo se melhore as

condicdes de renda e de acesso a direitos no mercado de trabalho brasileiro.
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