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1. INTRODUCCION

Este texto trata dos aspectos sociales en el sistema provisional brasilefio, destacando la importancia de
los beneficios provisionales en la sustentacion de la renta y en combatir la pobreza entre los ancianos,
analizando los factores determinantes de la cobertura de la previsién social.

Se argumenta que la expansién de la cobertura es el principal desafio a corto plazo para el desarrollo dej
sistema provisional nacional y pre-requisito para la continuidad de la politica de sustentacion de la renta
para los ancianos. El aumento de la cobertura debe ser objetivo de una politica especifica que conjugue
modificaciones legislativas, con flexibilizacion de normas y creacion de estimulos para la afiliaciéon al
sistema, medidas de simplificacién administrativas, fiscalizacién, ademas de campafias de informacién y
concientizacion, realizadas por intermedio de una sociedad organizada.

Un estudio reciente de la Organizacion Internacional dej Trabajo - OIT (2000), revel6 que mas de la
mitad de la fuerza mundial de trabajo y sus dependientes no estdn amparados por cualquier tipo de
sistema de seguridad social (1). Eso significa que, en un futuro, ese contingente debera presionar por el
aumento de gastos publicos en programas asistenciales o reducira la renta media per capita de sus
familias.

La explosién de esta bomba social debe ser potencializada en un contexto de aumento de longevidad y
disminucioén de las tasas de fecundidad, que implica el incremento de la participacion de los ancianos en
la poblacion total. En el Brasil, la proporcién de la poblacion de mas de 60 afios paso dej 4% en 1940 al
8% en 1996. De acuerdo con las estimaciones de Camarano (1999), esta proporcion debe alcanzar el
15% en el 2000. (2)

El proceso de envejecimiento poblacional implica un deterioro progresivo de la razén de dependencia
entre la poblacién anciana (con mas de 60 afios) y la poblacidn con edad entre 15 y 59 afios. Conforme
se puede observar el grafico 1, mientras que en los Ultimos 40 afios este indicador presentd un
crecimiento de 3,5 puntos porcentuales, para los proximos 20 afios las estimaciones apuntan hacia un
aumento acelerado de 8 puntos porcentuales. En el 2020, la poblacion con mas de 60 afios sera
equivalente al 20,3% de la poblacién entre 14 y 59 afios.

! Publicado en "Indicadores de la Seguridad Social" - Asesoria Econémicay Actuarial del BPS - Julio 2000
2 Original en Portugues - Traduccion Sylvia Viola - Jefe - Asesoria Economicay Actuarial del BPS



Gréfico 1 - Evolucion de latasa de dependencia (%) de la
poblacion anciana (60 afios o0 mas) Brasilefia -1960-2020
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Fuente: IBGE- Direccién de Investigaciones. Departamento de Poblacién e Indicadores Sociales
Elaboracion: Secretaria de Prevision Social/MPAS.

El aumento forzado de la actuacion del Estado en la implementacion de politicas publicas en razén del
proceso de globalizacion contribuye a agravar este cuadro. Tanzi (2000) argumenta que la globalizacion
al mismo tiempo que reduce la capacidad tributaria del Estado, aumenta la demanda por la educacion,
gestion e infraestructura, areas que contribuyen el incremento de las ventajas comparativas de los paises
en el mercado global. De esta forma, los gastos provisionales deben quedar sujetos a la necesidad de
aumento de gastos en otras areas y a las limitaciones en el aumento de las recientes. (3)

Las restricciones en el aumento de la recaudacion son particularmente importantes para el futuro de la
prevision en el Brasil, pues, histéricamente, los ajustes entre ingresos y gastos han sido realizados
basicamente mediante el aumento de las alicuotas de contribuciéon. Desde el inicio de la organizacion
del sistema provisional, la alicuota pagada por las empresas aumenté de 3,5%, en 1938, hasta el actual
20 % sobre el total de la nédmina de salados (ver grafico 2). Este incremento ocurrid en medio de un
proceso de desarrollo con sustitucion de importaciones, con una economia relativamente cerrada,
organizada en estructuras oligopdlicas, donde los costos de aumento de precio de la mano de obra eran
traspasados, y por tanto, pagos por toda la sociedad. Con la apertura econdmica, las elevadas bases de
contribucion constituyen un estorbo en el aumento de competitividad de las empresas formalizadas en
los mercados internos y externos. Altas tasas de contribucion también condicionan el aumento de la
formalidad, de evasién y disminucion de la cobertura.



Grafico 2 — Alicuotas de Contribucién del Empleador
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Fuente: Anuario Estadistico de Prevision Social — 1998 MPAS, Brasilia, 1999.
Elaboracion: Secretaria de Previsional Social / MPAS.
OBS:

riesgos ambientales.

Excluida la contribucién para financiamiento de beneficios por incapacidad y jubilaciones especiales recurrentes en la incidencia de

Con relacién a la cobertura provisional en el mundo, la situacién es mas dramatica en Sudafrica y en el

latinoamericanos, el nivel de cobertura oscila entre el 69% en Uruguay y el 15% en Nicaragua. (4) Brasil
Argentina (53,3%).

Sur de Asia, donde se estima que apenas entre el 5% y el 10% de la poblaciéon ocupada aportan para la
presenta un nivel de cobertura del 40,9%, poco superior al de Méjico y Ecuador (36%), e inferior al de

Seguridad Social. Por otro lado, en los paises de OCDE la cobertura sobrepasa el 90%. En los paises



Tabla 1 - Cobertura Previsional en relacion a la
Poblacién Ocupada en los Paises Latinoamericanos

PAIS ANO DE REFERENCIA COBERTURA
Argentina 1996 53.3%
Brasil (*) 1998 40.9%
Uruguay 1992 69.0%
Méjico 1992 36.0%
Bolivia 1992 46.7%
Nicaragua 1992 15.3%
Ecuador 1996 36.9%

Fuente: Gilion C. (2000). P. 679
(*) Fuente: PNAD 1998 - IBGE

Sin embargo, a pesar de que la relacidn entre contribuyentes y poblacion ocupada es relativamente baja
en el Brasil, la relacion entre beneficiados y poblacion de ancianos puede ser considerada elevada, pues
cerca dej 66,6% de la poblacion residente en el Brasil con edad superior a 60 afios reciben algun beneficio
de la Prevision Social. A medida que la poblacién envejece, aumenta esta relacién, el 84% de los
mayores de 70 afos reciben beneficios provisionales.
verificada en Argentina, la cual es cerca del 44%. Aunque la proporcion de beneficiados se ha elevado, la
relacion entre el numero de contribuyentes entre 20 y 59 afios y la poblacion residente en el Brasil es muy

baja, alrededor del 30% (Gréfico 3).

Grafico 3 — Beneficiarios y contribuyentes en relacion con la
Poblacién Total por tramo de edad - 1998
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Elaboracién: Secretaria de Prevision Social / MPAS

La elevada proporcién de beneficiarios, con relacién a la poblacibn de ancianos es un resultado
recientemente verificado, principalmente, a partir de la década de los 90, es extremadamente importante
en términos del sustento de la renta de los ancianos y el combate de la pobreza, conforme sera analizado
en la seccion 2. Entretanto, es un resultado claramente insustituible a largo plazo, en razén de la baja
cobertura con relacion a los contribuyentes.

Esta evidencia la necesidad de expandir la cobertura del sistema provisional, para que la prevision social
pueda seguir con sus politicas sociales de proteccion al anciano y combatir la pobreza.

2. PAPEL SOCIAL DE LA PREVISION

El Régimen General de Prevision Social pas6 por un proceso de ampliacion de la cobertura en el periodo
posterior a la promulgacién de la Constitucion de 1988, principalmente en razon de la incorporacion de los
trabajadores rurales que viven en régimen de economia familiar al sistema de beneficios, sin suficiente
contrapartida contributiva.

De acuerdo con el Grafico 4, se observa que el numero de beneficios pagos por la Previsién Social
aumento de 11.6 millones, en 1988, a 17.8 millones, en 1999, lo que representa un incremento de 53,5%
en el periodo. Los beneficios que mas contribuyeron a este resultado fueron las jubilaciones por tiempo de
contribucion y por edad, habiendo presentado un aumento de 142,7% y 104,1 %, respectivamente.

En el afio 1999, el Régimen General de Prevision Social pag6 17,8 millones de beneficios, (ver tabla 2).
Entre estos beneficios, los de mayor destaque en términos de numero de beneficiados fueron las
jubilaciones por vejez, con cerca de 5,4 millones de beneficios pagos por mes, de los cuales el 71,4 %
fueron destinados a los trabajadores rurales. Seguidamente, se tienen las pensiones por fallecimiento, con
aproximadamente 4,9 millones de beneficios pagos por mes, las jubilaciones por tiempo de contribucién,
con 3,3 millones, las jubilaciones por invalidez, con 2,2 millones y las rentas vitalicias mensuales, con 9,9
millones de beneficios mensuales.

Gréfico 4 — Evolucién de la Cantidad de Beneficios emitidos
por la Previsién Social, a diciembre de cada afio
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Fuente: AEPS Suplemento Histérico, AEPS/98 - Elaboracién: Secretaria de la Prevision Social/MPAS - Obs. De 1996 a 1999, exclusivo LOAS.

TABLA - 2 Cantidad de beneficios emitidos y gasto anual
por tipo de beneficio - 1999

CANTIDAD EN MILES TOTAL GASTO ACUMULADO TOTAL
TIPO DE BENEFICIO Dic-99 % R$ MILLONES DIC/99 %
Jubilacion por edad 5,373 30.2 11,352.63 19
Jubilacion por Invalidez 2,204 12.4 5,325.39 8.9
Jub. Tiempo de contrib. 3,284 18.4 24,397.67 40.8
Pensiones por fallec. 4,872 27.4 13,321.09 22.3
Accidentes 653 3.7 1,907.73 3.2
Renta y Pens. Mens Vitalicia 905 51 1,599.26 2.7
Otros 512 2.9 1,942.29 3.2
Total 17,803 100.0 59,846.06 100.0

* Valores deflactados por INPC acumulado a dic/99

** Datos no incluyen los beneficios de la Ley Organica de Asistencia Social - LOAS
Fuente: Boletin Estadistico de Prevision social . Ene-Dic/99

Elaboracion : Secretaria de Prevision Social - MPAS

Las jubilaciones por edad son el beneficio concedido mediante la comprobaciéon de una edad minima de
65 y 60 afios para los hombres y mujeres, con reduccion de 5 afios en los casos de los trabajadores
rurales, y comprobacion de 15 afios de contribucion. En el Brasil, la jubilacion por edad tiene como
objetivo la poblacién en condiciones de trabajo mas precarias, o sea, aquellas sujetas a alta rotatividad,
gue contribuyen esporadicamente al sistema y terminan no teniendo una trayectoria de rendimiento
estable. Este beneficio favorece, principalmente, a la poblacion con menores rendimientos, o que
mantienen un estrecho vinculo con las peores condiciones de formalizacion laboral. La jubilacién por edad
también es el principal beneficio concedido en la zona rural, por la que, en la mayoria de las veces ocurre,
por liberalidad de la Ley, con baja o con ninguna contribucion previa por parte del beneficiario. Este
cuadro de expansion del beneficio en el campo perdurd durante los primeros afios de la década de 1990,
aungue actualmente su concesion pasa por controles mas rigurosos.

Las rentas vitalicias mensuales, a su vez, son beneficios costeados por empleados y empleadores, mas
gue de naturaleza asistencial. La concesion de estos beneficios fue suprimida hacia el final de 1995,
siendo sustituida por los amparos asistenciales, a cargo del Tesoro Nacional. Sin embargo, aln restan
904,9 mil beneficios destinados a asegurados, que contribuirdn con una cuantia reducida, o a sus
dependientes. Estos beneficios fueron creados en el pasado en razén de la baja renta del seguro del
Régimen General.

Es por ello que, se puede afirmar que los beneficios concedidos por el Régimen General de Prevision
Social brasilefio, tiene, en muchos casos, naturaleza asistencial, con un destaque en las jubilaciones
rurales por edad, rentas, pensiones vitalicias mensuales, que corresponden al 26% de los beneficios
emitidos y costeados por la Prevision Social.

La importancia social de la renta transferida por la prevision puede ser comprobada por aquellos que
comparan las familias segin la presencia de ancianos. De acuerdo con la investigacion presentada por
Camarano (2000), las familias con ancianos presentan, en promedio, una renta del 14,5% mayor a las
familias sin ancianos (ver tabla 3). Ademas de eso, en las familias con ancianos, la edad media del Jefe
de familia es de 66 afios, 0 sea, es el propio anciano quien es el principal responsable de la manutencién
de la renta familiar. Es esa posicidn, que ocasiona que menos personas tengan que trabajar. (5)



Eso demuestra que, en vista de las condiciones adversas de la economia brasilefia, con bajos indicadores
de crecimiento, y de las profundas modificaciones en el mercado laboral, en especial el aumento de la
informalidad, las transferencias de recursos provisionales pasan a representar un papel fundamental de
garantia de la renta, tanto para el beneficiado como para todo el complejo social a su alrededor.

TABLA 3: Familias con ancianos y Familias sin ancianos

1998

CON ANCIANOS SIN ANCIANOS
Comp. Porcentual (%) 23.3 76.7
Renta media per céapita (R$) 352.79 307.2
Edad Media - Jefe de Flia. (afios) 66 39
No. Personas que trabajan 1.55 1.6

Fuente: IBGE, PNAD -1998
Elaboracion: IPEA

Edad: Poblacién con mas de 60 afios
La tabla 4 muestra que son realmente los ancianos quienes elevan la renta de sus familias. En

promedio, el rendimiento de los ancianos corresponde al 66,9% de la renta familiar. Las familias en que
ellos son los Jefes, son responsables por cerca del 75,2% de la renta total. Ese porcentaje es ain mas
elevado en las areas rurales, donde los ancianos jefes de familia responden al 81,7% de la renta familiar.

TABLA 4: Participacion de los ingresos de los ancianos en la
Renta Total de sus Familias - 1998

URBANO % RURAL % TOTAL %
Familias con algun anciano 64.9 74.8 66.9
Familias con Jefe de flia. Anciano 7.5 81.7 75.2

Fuente: IBGE, PNAD -1998
Elaboracion: IPEA
Edad: Poblaciéon con mas de 60 afios

Finalmente, la Tabla 5 muestra que la renta de los ancianos proviene predominantemente de las
jubilaciones y pensiones. En el area urbana, en promedio, el 63,9% de la renta de los ancianos hombres
y 79,3% de la renta de las mujeres son transferencias provisionales, siendo que, para estas Ultimas
representan el 34,9% de sus rendimientos. En el area rural, el 87,4% de la renta de las mujeres

ancianas es proveniente de la Seguridad Social.



TABLA 5: Fuentes deingresos de los ancianos

1998
URBANO RURAL
HOMBRE MUJER HOMBRE MUJER

PREVISION 60.3 79.3 55.4 87.4

Jubilacion 59.0 44.4 54.5 69.8

Pensién 1.3 34.9 1 17.6
Trabajo 29.3 10.9 40.1 9.3
Otros 104 9.8 4.5 3.2
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: IBGE, PNAD -1998
Elaboracion: IPEA
Edad: Poblacién con mas de 60 afios

La participacion de los beneficios provisionales en la renta domiciliaria aumenta conforme esta
disminuye, evidenciando, ain mas, la importancia que la Previsién Social tiene en la sustentacion de la
renta de la poblacion méas pobre. Un estudio de Delgado y Cardozo (1999) indica que, en el &rea rural de
la regién Sur brasilefia, donde el nivel de pobreza es, muy inferior al verificado en el norte y nordeste, las
familias que poseen renta domiciliaria igual o inferior a dos salarios minimos son por encima del 90% de
la renta proveniente de los beneficios provisionales (ver Tabla 6). Conviene resaltar que, en la renta
entre 3 a 5 salarios minimos, donde hay mayor concentracién de domicilios (23,1%), cerca de la mitad
de la renta es proveniente de la Prevision Social. Los datos indican, por lo tanto, que la funcién social de
la Previsién es desempefiada independiente de la localizacion geogréfica de la familia. (6)

Tabla 6: Composicion de la Renta Domiciliaria por Franja de Salario Minimo
Sector Rural de la Regiéon Sur - 1997

Renta % de Origen de la Renta
Domiciliaria Domicilios Beneficios Renta dela ocupacion
Previsionales % principal %
de0.01a 1 s.m. 11.0 100.0 0.0
de1.01a 2 sm. 24.1 90.0 8.2
de2.01a 3 sm. 20.8 69.2 25.9
de3.01a 5 sm. 23.1 48.5 44.7
de 5.01a10 s.m. 15.7 30.8 61.3
mas de 10 s.m. 5.3 10.3 81.7
TOTAL 100.0 415 52.0

Fuente: Investigacion y Evaluacién socioeconémica y regional de S.S. — Fase Il
Elaboracion: IPEA

Se puede apreciar que los beneficios provisionales representan un importante papel social, como
impacto en el combate de la pobreza y mejora de la distribucion de la renta entre diferentes grupos



sociales. De hecho, conforme demuestra Barros, (1999) con base en datos de PNAD de 1997, la
incidencia de la pobreza es menor entre los ancianos. Adoptandose un criterio de lineas regionales para
la pobreza, con renta domiciliada per cépita variando entre R$ 75,1 y R$ 115,2, conforme a la region y
situacion de domicilio, los autores verificaron que en cuanto al 37% de la poblacion brasilefia esta en
situacion de pobreza, apenas el 23% de los ancianos son pobres. Ese resultado es determinado por la
propia renta de los ancianos. En caso de que los ancianos no recibieran alguna renta, el nivel de
pobreza en este grupo aumentaria al 72%. (7) Esta evidencia caracteriza una situacién diametralmente
opuesta a los demas paises latino americanos, donde los niveles de pobreza son mas elevados entre los
ancianos.

Los datos muestran que la Prevision Saocial brasilefia protege gran parte de la poblacién de ancianos, en
especial, aquellos de renta mas baja. En tanto, a pesar de ser elevada la proporciéon de ancianos que se
benefician con la Prevision Social, la proporcion de personas activas que contribuyen para la prevision
social es reducida, conforme se verifica en el Gréfico 3.

Ciertamente, todo ese esfuerzo social tiene un costo elevado que se traduce el deterioro de las cuentas
provisionales. El Gréafico 5 muestra la evolucién de la recaudacion y gastos de la Prevision Saocial, con
relacion al PBI. Se verifica que, a lo largo de la década del 90, la recaudacién se mantuvo entre el 4,5%
y 5% del PBI. Al contrario los gastos beneficios provisionales mas que duplicaron su participacion en el
PBI brasilefio, pasando del 2,6% en 1988, al 5,9% en 1999. El resultado fue el deterioro de las cuentas
provisionales en el periodo, que pasaron de un superabit del 1,7% del PBI a un déficit correspondiente al
0,9% del PBI.

Grafico 5— Recaudacion liquiday beneficios previsionales en relacién al PBI
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3. DESAFIO EN LA EXPANSION DE LA COBERTURA (8)

En el Sector Privado existen 38,7 millones de personas que no estan cubiertas por la prevision social,
conforme a los datos de la Investigacion Nacional por Muestreo Domiciliado - PNAD de 1998. Eso
corresponde al 59,1% de la poblacidn ocupada privada. En el futuro, los casos que no hayan acumulado
renta, dependeran de beneficios asistenciales, costo de toda la sociedad, o vivira a costa de sus familias.
Asi mismo en el presente, si el trabajador no estuviera afiliado a prevision, la pérdida de la capacidad de
trabajo temporaria o permanente debido a accidentes por enfermedad, o de fallecimiento, puede ser fatal
para él y para su familia, debido a la ausencia de garantias en la reposicion de renta para si y para sus
dependientes. Es importante también recordar los casos de maternidad, en los cuales la prevision paga
cuatro meses de salario a las mujeres para que permanezcan en sus casas cuidando a los recién
nacidos.

De acuerdo con la OIT, los sectores tradicionalmente excluidos de la proteccion de la seguridad social en
el mundo, son principalmente, los trabajadores agricolas, independientes y domésticos, ademas de los
trabajadores dependientes informales . Las principales causas de la exclusion son la insuficiencia de
rentas; restricciones legales que limitan la cobertura de los trabajadores asalariados; problemas
administrativos que dificultan el registro de los trabajadores e incentivos acordados entre patronos y
empleados,

En el Brasil, la Tabla 7 muestra que la cobertura es extremadamente baja principalmente con relacion a
los trabajadores por cuenta propia, de donde de cada 10 trabajadores, 8,4 no contribuyen. En esta
categoria hay 13,5 millones de excluidos. La situacion también es grave con relacién a los trabajadores
domésticos, de los cuales 73,4% no tienen seguro social. Con relacion a los empleados, cabe destacar
la situacién de los que no tienen un ramo asignado. Son 11,2 millones de empleados, cuyos patronos
estan en situacion de ilegalidad, reduciendo la cobertura entre los empleados al 65%. El total de los
empleadores que no contribuyen es cerca del 29

Tabla 7 : Contribuyentes y No-contribuyentes por tipo de ocupacion
de la Poblacion Ocupada Privada (se excluyen militares y estatales) — 1998

Tipo de Contribuyentes No Contribuyentes TOTAL % de Cobertura
Ocupacion (A) (B) (C) (A)/(C)

Empleados 20,948,587 11,208,346 32,156,933 65.1

Empleados con registro 19,865,031 - 18,865,031 100.0

Empleados sin registro 1,083,556 11,208,346 12,291,902 8.8
Trabajador Doméstico 1,340,861 3,686,826 5,027,687 26.7

Trab. Doméstico con registro 1,228,530 - 1,228,530 100.0

"Trab. Doméstico sin registro 112,331 3,686,826 3,799,157 3.0
Por cuenta propia 2,582,775 13,481,287 16,064,062 16.1
Empleador 1,745,015 1,105,516 2,850,531 61.2
Trab. de produccién y construc.

para su propio consumo 13,764 3,161,790 3,175,554 04
No remunerados 97,202 6,023,879 6,121,081 1.7
TOTAL 26,728,204 38,667,644 65,395,848 40.9

Fuente: IBGE - PNAD/98
Elaboracion: Secretaria de Prevision Social / MPAS



La principal razén de la no contribucion es la insuficiencia de renta. De acuerdo con el Gréfico 6, se
observa que; el 23% de los no contribuyentes son personas que, estuvieron ocupadas, no reciben ningin
rendimiento y no tienen recursos para destinar a un seguro social. Ademas hay otro 32% que no
contribuyen porque reciben como remuneracion menos de un salario minimo. Se desprende que cerca del
55% de los no contribuyentes, lo que significa 21,3 millones de personas, no contribuyen simplemente
porque no tienen recursos. Estos son los beneficiarios potenciales de los programas de asistencias
sociales localizados a combatir la pobreza. La inclusion de ellos en el sistema provisional depende
fundamentalmente del crecimiento econdmico, con el desarrollo de empleos formales.

Es importante también mencionar el contingente de trabajadores que no contribuyen por tener un trabajo
precoz, ya que la legislacién brasilefia autoriza el trabajo, y por lo tanto la afiliacion a la previsién social,
sélo a partir de los 14 afios en la condicion de aprendiz y 16 afios como trabajador. De acuerdo al Grafico
7, cerca del 6% de los trabajadores no contribuyentes estan en la faja de 10 a 14 afos, configurdndose un
problema para los programas de erradicacion dej trabajo infantil. Ademas de eso, cerca del 9% de la
poblacion de no contribuyentes tienen mas de 60 afios. En esta franja etérea cerca del 82% de la
poblacion ocupada no contribuye y es muy dificil que lo haga, dada las dificultades de la poblacién anciana
de ocupar un cargo en condiciones legales relacionadas con la carencia y tiempo minimo de contribucion.

Grafico 6 — Distribuciéon de los no contribuyentes por tramo de renta — 1998
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Gréfico 7 — Distribucidn de los no contribuyentes por grupos de edad — 1998
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Considerando el concepto de poblacidon ocupada en forma estricta, en la que se excluyen los menores de
15 afios y los que ganan menos de un salario minimo, se llega a un potencial de contribuyentes para la
prevision social que puede ser incorporado mediante politicas de concientizacion, creacion de incentivos y
fiscalizacion. En este grupo, la cobertura provisional se eleva al 57,7 %, o sea, la proporcion de no
contribuyentes se reduce al 42,3% contra 59,1% es considerada la poblacién ocupada total.

Los datos de la poblacion ocupada estricta, indican que la mayor cobertura esta entre los trabajadores
empleados, 73,5 % (ver Tabla 8). Aunque ésta es la situacion donde la cobertura es mas elevada, es
preocupante el hecho que, de los 27,5 millones de trabajadores ocupados, 8,3 millones son empleados
cuyos empleadores no los registran (los mantienen en la informalidad).

La mayoria de los trabajadores domésticos no son contribuyentes. De los 3,2 millones de trabajadores en

esta situacion 2,0 millones (63,8%) no se encuentran registrados. Entre los trabajadores domésticos no
registrados, apenas el 4,3% son contribuyentes al sistema.

Tabla 8 : Poblacién Ocupada Restricta (*) 1998

Tipo de Contribuyentes No Contribuyentes TOTAL % de Cobertura
Ocupacion (A) (B) (O (A)/(C)
Empleados 20,177,047 7,294,781 27,471,828 735
Empleados con registro 19,195,945 - 19,195,945 100.0
Empleados sin registro 981,102 7,294,781 8,275,883 11.8
Trabajador Doméstico 1,241,152 1,950,711 3,191,863 38.9
Trab. Doméstico con registro 1,154,101 - 1,154,101 100.0
"Trab. Doméstico sin registro 87,051 1,950,711 2,037,762 4.3
Por cuenta propia 2,302,922 8,384,206 10,687,128 215
Empleador 1,598,508 898,695 2,497,203 64.0
No remunerados (**) 2,402 8,786 11,188 215
TOTAL 25,322,031 18,537,179 43,859,210 57.7

Fuente: IBGE - PNAD/98
Elaboracion: Secretaria de Prevision Social / MPAS

(*) No se incluye militares y estatales, trabajadores sin cualquier fuente de renta y que ganan menos de 1 s.m. ,
trabajadores con menos de 15 y mas de 59 afios.
(**) Son trabajadores que no tienen ingresos de trabajo, pero poseen otras fuentes de renta.

Es importante recordar que los patronos de los empleados no registrados sin puesto de trabajo, incluyendo
los domésticos, estan en la ilegalidad. Como la responsabilidad es dej empleador, la Prevision Social
garantiza a los ocupados el derecho de solicitar en el futuro el beneficio, comprobando el tiempo de
servicio. Con el proposito de evitar que el beneficio sea concedido sin contrapartida de contribuciones, la
Prevision Social debe permanentemente fiscalizar los empleadores y sus empresas. Para reforzar esa
accion esta en tramite en el Congreso la Ley de delito contra la Previsién Social.

Entre los empleadores, el indice de cobertura es de 61,2%. De los 3,2 millones de personas ejerciendo
esta ocupacién, 1,1 millones estdn excluidas de proteccion provisional. Considerando que entre los
empleadores el nivel de renta es mas elevado y también el sistema es de facil acceso, aln quedan
muchos empleadores descubiertos cuyas razones para la evasion al sistema deben ser investigadas.



Los trabajadores por cuenta propia representan el 24% de las personas ocupadas, segun los datos de
PNAD 98. El elevado numero de trabajadores en esta ocupacién es el resultado de modificaciones en el
mercado de trabajo, con un aumento en el sector de servicios y la automatizacion de la mano de obra. En
esta ocupacion, se verifica una cobertura bastante reducida, 16,1%. Para los trabajadores independientes,
ahora la afiliacién al sistema provisional sera obligatoria. La inscripcién corre a partir de la iniciativa del
propio trabajador y no por intermedio del empleador. En este caso, no hay medios eficaces de
fiscalizacion de las contribuciones.

Estos resultados se tornan preocupantes al analizar las modificaciones estructurales en el mercado de
trabajo ocurridas en la década del 90, con aumento de la participacién de los trabajadores por cuenta
propia (independiente) y reduccion de este indicador para los trabajadores dependientes.

Analizandose los datos referentes a las regiones metropolitanas, que concentran mas del 60% de la
recaudacion provisional, se percibe que la proporcion de trabajadores dependientes no declarados y
trabajadores por cuenta propia en la poblacion ocupada aumentd de forma constante de 1991 a 1999.
Durante este periodo, se verificd un incremento del 27% en la participacion de los ocupados no declarados
y del 17% para los trabajadores por cuenta propia, conforme a los datos del Grafico 8. La participacion de
los empleadores se elevo, también, completando en el periodo analizado un aumento del 3%.

Gréfico 8 — Evolucion del Mercado de Trabajo
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Elaboracion: Secretaria de Prevision Social/MPAS

En 1991, los ocupados no declarados representaban 20,8% de la poblacidon ocupada. En el afio 1999, la
participacion se elevo al 26,4%. Para los trabajadores por cuenta propia, la participacion evoluciono del
20,1% al 23,&% Yy los empleadores del 4,4% al 4,6%.

Los ocupados declarados tuvieron una participacion decreciente a lo largo de todo el periodo analizado.
En cuanto en 1991 su participacion era del 53,7%, en 1999 esta relacién cayo en 44,5%, o sea una
reduccion del 17%.

Para intentar adaptar el sistema a estas modificaciones en la estructura de las posiciones de ocupacion en
noviembre de 1999, fueron instituidas una serie de medidas debiendo crearse incentivos a los trabajadores
independientes para que se afiliaran a prevision, destacandose:

(i)

(i)

(iii)

Ampliacion del acceso al salario por maternidad: Este beneficio era otorgado so6lo a las
aseguradas ocupadas, trabajadoras dudosas, trabajadoras domésticas y aseguradas especiales.
La nueva legislacion, extendié el beneficio también a las trabajadoras independientes,
empresarias y a las facultativas, beneficiando asi, todas las aseguradas de la Prevision Social. De
acuerdo con los datos de PNAD - 1997, esta medida debera constituirse en un estimulo para la
afiliacion de cerca de 2,5 millones de otras trabajadoras independientes, en edad fértil, aun no
contribuyentes.

Eliminacion de la escala de salarios base: la sistematizacién del sistema anterior obligaba a los
trabajadores independientes a cumplir una escala de contribucion, de modo de limitar el
expediente caracteristico de sub declarar rendimientos durante la vida activa y pasar a contribuir
sobre el techo so6lo en el periodo relevante para el calculo del salario de beneficio que, por la regla
anterior, consideraba los ultimos tres afios.

Reduccién de las contribuciones de autébnomos que prestan servicios para empresas: Fue
implementada la posibilidad de compensacion por parte de la contribucion de las empresas por el
contribuyente individual (equivalente a nuevos puntos porcentuales), cuando de la recaudacion de
sus contribuciones, atribuyéndole el mismo tratamiento que el dado al asegurado ocupado
(contribucion de 8 a 11 %). Esta medida se adiciona a propuesta de la igualdad de las
contribuciones de empresas, resultando una carga contributiva agregada para los asegurados y
empresas semejantes con relacion a las diversas modalidades de contratacion. El referido
mecanismo de compensacién también inhibe fraudes en el sistema, pues el contribuyente
individual se torna fiscal de las contribuciones de la empresa, debido a la necesidad de comprobar
para obtener la reduccién en su propia contribucion. Ademas de eso, hay un incentivo de
formalizacién del vinculo entre el contribuyente individual y la empresa, porque la prestacion de
servicios a las empresas implica una reduccién en la carga contributiva para el contribuyente
individual.

Reduccion de las multas para indemnizacion del tiempo del servicio pasado: Fue implementada la
limitacion de los intereses por mora en un 0,5% en un mes para los contribuyentes individuales
que regularizaran sus contribuciones anteriores a abril de 1995, evitandose valores
extremadamente elevados, ya que inciden sobre los valores actualizados. Fue mas una medida
destinada a atraer los contribuyentes individuales, ampliando la tasa de cobertura de la Prevision
Social.



La evolucion de la estructura del mercado de trabajo es importante para explicar la cobertura aunque el
ingreso continda siendo la principal variable explicativa, ain con relacion a la poblacion ocupada restricta.
Conforme se muestra en el Grafico 9,cuanto mayor la renta mayor la proporcion de contribuyentes. Entre
las personas que reciben un salario minimo, la cobertura es de apenas 39%, en cuanto entre los que
reciben renta superior a 20 salarios minimos la cobertura llega al 84%

Grafico 9 — Cobertura de Prevision Social por tramo de renta
Poblacién Ocupada Restricta — 1998
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Fuente: IBGE —PNAD/98
Elaboracion: Secretaria de Prevision Social / MPAS

La baja cobertura entre los trabajadores que ganan entre 1 y 2 salarios minimos también puede ser
explicada por la posibilidad de este contingente de tener acceso en el futuro a beneficios asistenciales, que
no exigen contrapartida contributiva y cuyo valor minimo es el mismo que el del beneficio tienen derecho
al amparo asistencial los mayores de 67 afios que comprueben condiciones de miseria. (Renta per capita
domiciliada debajo de % del salario minimo).

El Gréfico 10 muestra que la edad influye en la contribucién de la prevision sélo en los casos extremos.
En cuanto para los grupos mas jovenes (15 a 19 afios) y adultos (50 a 59 afios), la cobertura es del 47% y
51%, en toda la franja etarea de 20 a 50 afios la cobertura se mantiene entre el 58% y 61 %.



Gréfico 10 — Cobertura de Prevision Social por grupos de edad
Poblacién Ocupada Restricta — 1998
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El analisis por ramo de actividad indica que la mayor cobertura se encuentra en el sector industrial donde,
la industria de transformacién, el valor es de 77,6% y, en otras actividades industriales, es del 84,9%. La
industria de la construccion es una excepcion, ya que la cobertura es de apenas 34,4% (ver Tabla 9).

En el sector agricola, se observa el indice de cobertura mas reducido, 28,42%. La naturaleza de la
relacion de trabajo en el campo demanda convenios mas flexibles, que se puedan adaptar a la alta
estacionalidad y rotatividad del empleo. En el sector rural, actualmente, los empleadores, personas fisicas
y juridicas, contribuyen con 2,1% y 2,6% sobre los ingresos brutos derivados de la comercializacion de su
produccidn y de la contribucién de sus empleados, en general, con un 8% sobre el salario. Entretanto en
este Sector es recurrente el acuerdo entre los patronos y empleados para que estos aumenten la renta
presente y no sean declarados en la Prevision Social. De esta forma, las empresas tienden a no declarar a
sus empleados. Para estimular la formalizacion del trabajo en el campo, la propuesta del gobierno prevé
gue el empleador rural puede deducir de su contribucién lo que fue recogido del empleado, y que debera
inhibir la practica de acuerdo entre empleados y empleadores. Posiblemente, no habra incrementos en la
recaudacion, mas, por otro lado, debera mejorar la calidad de informacién de los registros.

En la actividad de prestacion de servicios se verifica, también, una proporcién de contribuyentes inferior a
la de no contribuyentes, en el orden del 46,56%. Entre las medidas dirigidas para disminuir la evasion en
este Sector, se encuentra un procedimiento en marcha de aprobacion, en que la empresa contratante de



los servicios debe retener el 11 % del valor de la nota fiscal a titulo de contribucién provisional de la
empresa que brinda los servicios.

TABLA 9 - Cobertura de Prevision Social por ramo de actividad
Poblacién Ocupada Restricta - 1998

RAMO DE ACTIVIDAD % DE COBERTURA
Otras actividades Industriales 84.9
Social 78.1
Industria de transformaciones 77.6
Administracién Publica 74.8
Otras actividades Industriales 72.9
Servicio Auxiliar de act. Econémicas 66.7
Transporte y comunicacion 66.6
Comercio de mercaderias 60.6
Prestacién de servicios 46.6
Industria de la construccién 34.4
Agricola 28.4
TOTAL 57.7

Fuente: PNAD/98 /ibge
Elaboracion: SPS/IMPAS

El Gréfico 11 muestra que, independientemente del ramo de actividad, la cobertura de los empleados es
siempre muy superior a la de los trabajadores independientes. En particular, en las actividades del sector
primario y secundario de la economia, la diferencia de la cobertura de estos trabajadores es bastante
significativa. En el sector agricola, la tasa para los empleados es del 43%, para los independientes es de
apenas 8%. En la industria de transformacion, se tiene una tasa de cobertura para los empleados del 83%
contra apenas 19% para los independientes. La tasa de cobertura de los empleados es, en promedio, 5
veces mayor que en los independientes en este segmento. Eso demuestra que, en esta actividad, la
posicién en la ocupacion es un fuerte determinante para la no-contribucién con relacion a los otros
sectores, pues en la media de todos los ramos de actividad, la tasa de cobertura de los empleados es 3,2
veces mayor de que la tasa de cobertura de los independientes.

En el sector terciario, se tiene una diferencia entre la tasa de cobertura de los empleados y de los
independientes menos acentuada. En la actividad de prestacion de servicios dej comercio de
mercaderias, en cuanto a la cobertura de los empleados es del 69% y 76% respectivamente, los
trabajadores independientes son cerca del 23% para prestacion de servicios y 26% para el comercio de
mercaderias, 0 sea, una tasa de cobertura tres veces superior para los empleados. En la administracion
publica y en las actividades sociales, la posicion en la ocupacion no es tan preponderante en la explicacion
de la tasa de cobertura, una vez que la relacion entre la tasa de cobertura de los ocupados y el duplicado
de los independientes.



Grafico 11 — Cobertura de la Prevision Social por posicion de ocupacion
Y ramo de actividad — Poblacion Ocupada Restricta - 1998
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Con relacién a los Estados, conforme al Gréafico 12, se puede observar que la tasa de
cobertura dej sistema varia conforme al respectivo perfil econémico. En un primer
grupo, donde la cobertura oscila entre 67% y 60%, esta el Distrito Federal, los Estados
del Sury

Grafico 12 — Cobertura de la Prevision Social por Estado
Poblacién Ocupada restricta - 1998
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Fuente: IBGE — PNAD/98 - Elaboracion: Secretaria de la Prevision Social / MPAS

Sudeste, excluyendo el Espiritu Santo. En este predominan actividades donde los trabajadores tiene
puestos de trabajo registrados. Los Estados de la region Norte estan con

los datos de cobertura subestimados, en razon de la exclusién de su poblacion rural en PNAD. La
tendencia es de que estos estados presenten tasas de coberturas semejantes o inferiores a la de
Maranhao, del 29%. En un grupo intermediario, estan los Estados de Nordeste y Centro oeste, donde la
cobertura oscila entre el 41 % y 50%.

El factor que ejerce influencia mas acentuada sobre la tasa de cobertura es la renta. Quedd claro que por
los datos presentados que cuanto mayor la renta del trabajador, mayor es la cobertura provisional
independientemente de las otras variables, como posicion en la ocupacion, edad, localizacién geogréfica,
lugar de trabajo o rama de actividad. La posicién en la ocupacion también ejerce una importancia
fundamental en cuanto a la cobertura de la Prevision. Los trabajadores independientes tienen la menor
tasa de cobertura, ya que la inscripcion de éstos en el sistema depende de la actitud propia. Para los
dependientes, la situacién es inversa. Se verifica entre estos la cobertura mas elevada en funcién de la
responsabilidad de sus patronos de afiliados al sistema. Merecen destacar, también, las modificaciones
del mercado de trabajo con la expansion de la participacion de los trabajadores independientes,
perjudicando el desarrollo de la cobertura provisional. El analisis por regién indica que, en los Estados del
Nordeste y Norte, por influencia de la actividad econémica, donde existen muchos trabajadores del sector
agricola, y también en razén de la renta mas baja, se tienen las menores tasas de cobertura en el Brasil.

4. CONSIDERACIONES FINALES

Al contrario de lo observado en otros paises latinoamericanos, la situacion socioecondmica de los
ancianos en el Brasil es mejor que la de los trabajadores activos. Estudios de IPEA demuestran que las
familias con ancianos presentan una renta media per cépita de 14,5% mayor que las de las familias sin
ancianos. En aquellas, en general, los ancianos son responsables por mas de un 50% del rendimiento
familiar, siendo que la mayor parte de la renta de los ancianos provienen de transferencias provisionales.

Esta situacion solo fue posible a partir de un proceso de ampliacion de la cobertura, ocurrido,
principalmente, a partir de 1988. Actualmente, el 66,6% de la poblacion con mas de 60 afios y el 84% de
la poblacién con mas de 70 afios, reciben algun tipo de beneficio provisional. Por otro lado, sélo el 40,9%
de la poblacién ocupada contribuye para la prevision, lo que configura una situacion insostenible en medio
y largo plazo.

Este escenario tiende a agravarse en razdn del acelerado envejecimiento poblacional y deterioro de la
razon de dependencia de los ancianos, que debe llegar a 20,3% en el 2020, y de las modificaciones en el
mercado de trabajo, con pérdida de expresion del asalariado formal y aumento de participacion de los
trabajadores autbnomos e informales en la poblacién ocupada.

Esto sitta el desafio de aumentar la cobertura como una cuestion central del debate sobre las tendencias
del sistema provisional. En el Brasil, la baja cobertura es explicada, en gran parte, por la insuficiencia de
renta. Cerca del 55% de los trabajadores no contribuyentes reciben menos que un salario minimo y, por lo
tanto, no presentan capacidad contributiva. La insuficiencia de renta también explica la baja cobertura
entre los trabajadores que ganan hasta 2 salarios minimos. Estos segmentos son potenciales beneficiados
de las politicas asistenciales, siendo su inclusion en la seguridad social condicionada al crecimiento
econdmico, con la generacion de empleos formales y distribucion de renta.



La posicion en la ocupacion es el segundo elemento que tiene mayor fuerza explicativa con relacién a la
cobertura. La prevision tiene cierta dificultad en llegar a los trabajadores autdbnomos, pues su filiacion al
sistema depende de una actitud deliberada de inscripcién que, a pesar de ser obligatoria debe ser
motivada o facilitada. En el caso de los trabajadores dependientes la inscripcion es automatica y
obligatoria de la empresa. De la misma forma, el avance de la informalidad entre los trabajadores
asalariados, también tienen condicionado la disminucién de la cobertura.

Por fin, las peculiaridades de las relaciones del trabajo en sectores especificos, como la agricultura,
prestacion de servicios y construccion civil dificultan el aumento de la cobertura. Estos son sectores de
alta rotatividad de la mano de obra que demandan relaciones de trabajo mas flexibles.

Ademas de los aspectos estructurales relacionados con el aumento del crecimiento econémico y con la
necesidad de flexibilizacion de las relaciones de trabajo, la politica de expansion de la cobertura pasa por
medidas legislativas y gerenciales de modo de simplificar, facilitar y crear atractivos en la afiliacion al
sistema provisional. Entre estas medidas cabe destacar:

0] Creacion de atractivos en el plano de beneficios, como por ej. : extensién del salado por
maternidad a las trabajadoras independientes y otras categorias similares.
(i) Mecanismos de compensacién entre contribuciones de empleados y empleadores: los trabajadores

autébnomos que prestan servicios en las empresas pueden reducir su contribucion en hasta 9
puntos porcentuales desde que sea comprobada la contribucién de la empresa. De la misma
forma, los empleadores rurales pueden reducir de su contribucién patronal lo que es recogido a
titulo de contribucién de sus empleados. De esa forma, se pretende desestimular los acuerdo
entre patronos y empleados, incentivandose la formalizacion;

(iii) Mecanismos de anticipo de ingresos con relacion a sectores tercerizados: en el caso de las
empresas de prestacion de servicios, hay una retencion del 11 %, hecha por el contratante, de la
factura paga por la empresa contratada a titulo de contribucién provisional, la cual puede ser
compensada posteriormente con la contribucion sobre la hoja de salarios;

(iv) Flexibilidad, libertad, facilidad de acceso y simplificacion de procedimientos: las reglas de
afiliacion y contribucion deben ser simples y flexibles de modo que el trabajador pueda adaptar la
contribucion de su realidad.

Ademas de esas medidas, es importante la vinculacion en masa de campafias de concientizacion sobre la
importancia de la prevision social y de la necesidad de afiliacion al sistema. Esta es una tarifa que debe
extrapolar en la esfera gubernamental, movilizando toda la sociedad organizada.



Texto preparado para el Congreso Internacional de Técnicas Actuariales y Gerenciamiento
Financiero, organizado por la Asociacion Internacional de Seguridad Social —AISS Y Ministerio de
Prevision y Asistencia Social del Brasil, en Curitiba —PR, los dias 4 y 5 de mayo de 2000.
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