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Resumo

A situacdo da Previdéncia Social no Brasil tem sido amplamente questionada, principalmente, em razdo da
Proposta de Emenda Constitucional 287/2016 que tramita no Congresso Nacional. Considerando que a reforma
criara barreiras ao acesso dos beneficios previdenciarios, o objetivo principal deste estudo é descobrir se a reforma
é indispensavel para garantir a continuidade da Previdéncia Social ou se ha alternativas sem que seja preciso fazer
mudancas tdo radicais. A fim de buscar esclarecimento sobre a existéncia ou ndo do déficit, identificaram-se os
diferentes métodos de calculo utilizados na aferi¢do dos resultados financeiros da previdéncia e da seguridade. A
partir das conclusdes, demonstra-se que o sistema ndo é deficitario e que, inicialmente, existem outras
providéncias a serem adotadas, ja que, desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, as reformas feitas
ndo se mostraram suficientes para que os governantes deixem de utilizar o discurso da “insustentabilidade™ desse
sistema.
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Abstract
Social Security: reform or are there alternatives?

The situation of Social Security in Brazil has been widely questioned, mainly due to the proposal of the
Constitutional Amendment 287/2016 that is processed in the National Congress. Given that the reform will create
barriers to the access to social security benefits, the main objective of this study is to find out if the reform is
indispensable to the continuity of Social Security or if there are alternatives without having to make such radical
changes. In order to seek clarification on the existence or not of the deficit, we identified the different calculation
methods used in the measurement of financial results of welfare and Social Security. Based on the conclusions, it
is shown that the system is not deficient and that, initially, other measures should be adopted. The reason for this
being that since the enactment of the Federal Constitution of 1988, the reforms have not proved enough to stop the
government from using the discourse of the “unsustainability” of this system.
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1 Introducéo

A Previdéncia Social brasileira € uma politica integrante do Estado de Bem-Estar
Social, definida como um direito social e esta prevista nos artigos 6°, 194, 195, 201 e 202 da
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Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Foi o texto constitucional vigente
que criou o amplo sistema de protecdo social — Seguridade Social —, incluindo a Previdéncia
como um componente dessa rede protetiva. Contudo, desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, ja ocorreram diversas alteracdes na Previdéncia Social, sendo as principais
em 1998, 2002, 2003 e 2015. Alguns estudiosos assinalam que as mudancas ocorridas
denotam um retrocesso em relacdo ao modelo de seguridade concebido originalmente. Ja os
governantes, para obterem a aprovacdo de tais propostas, apresentaram um histérico
deficitario desse sistema como principal argumento.

Segundo a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil
(Anfip) e o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese),
recentemente, os debates acerca da reforma previdenciaria ganharam forca em funcdo da
desaceleracdo do crescimento econémico e do aumento da divida publica federal (Anfip;
Dieese, 2017). Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
Produto Interno Bruto (PIB) de 2016 teve uma queda de 3,6% em relacdo ao ano de 2015 e o
PIB de 2015 também recuou 3,8% comparado ao ano de 2014 (IBGE, 2017). De acordo com
o Tesouro Nacional, a Divida Publica Federal encerrou o ano de 2016 com um aumento de
11,45% em referéncia ao ano anterior (Brasil, 2017c). Além do discurso sobre o déficit
previdenciario, os representantes do poder publico estabelecem uma conexdo entre esses
dados econbmicos e as pesquisas sobre o0 aumento da expectativa de sobrevida dos
brasileiros, para fundamentar que os gastos publicos devem ser controlados e que é preciso
fazer algumas reformas, incluindo a do sistema previdenciario brasileiro.

Ha duas perspectivas em que se deseja aprofundar e comparar a fim de compreender
0 cenario politico-econdmico em torno do debate sobre a Proposta de Emenda Constitucional
n. 287/2016. A primeira, que vem sendo adotada pelo Governo Temer, é marcada por
politicas de austeridade em que se defende que embora a reforma previdenciaria seja
impopular, é necessaria para ajustar as contas publicas, em razdo do déficit nas contas da
Previdéncia e porque no Governo Dilma houve um excesso de gastos, incluindo os sociais,
gue levaram ao agravamento da crise econémica.

Do ponto de vista contrario, ndo ha falta de recursos na Previdéncia e os argumentos
utilizados pelo governo sdo insubsistentes e ndo transmitem a realidade. Segundo Anfip e
Dieese (2017), o governo utiliza um sistema atuarial que apresenta inconsisténcias nas
projecOes de curto prazo, de modo que seria muito improvavel admitir que as estimativas
para os proximos quarenta anos venham a se concretizar. Para 0s opositores, é preciso
esclarecer os parametros que embasam o discurso do atual governo, j& que Seus
representantes estdo utilizando argumentos que, ha décadas, sdo defendidos por quem
acredita que o déficit fiscal resulta de gastos com os beneficios previdenciarios e que a Unica
alternativa para fazer o ajuste € retroceder em termos de direitos sociais.

Diante do exposto, o objetivo geral deste trabalho pode ser expresso com a seguinte
pergunta: A Reforma Previdenciaria, proposta pela PEC 287/2016, ¢ indispensavel para
garantir a continuidade da Previdéncia Social no Brasil e ajustar as contas publicas?
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Como o governo esta prestes a criar mais barreiras ao acesso desse sistema, pretende-
se encontrar uma coeréncia entre as informacgdes que sdo divulgadas pelo Poder Puablico e
pelos que se opdem a reforma, uma vez que a PEC 287/2016 é considerada a mais radical
desde as mudangas ja concretizadas. Desta forma, esta pesquisa visa a compreender se a
reforma é primordial ou se ha caminhos diferentes para garantir a perpetuidade do sistema
previdenciario brasileiro.

O pressuposto adotado nesta pesquisa estd em conformidade com a visdo de que
existem meios de garantir que o sistema previdenciario ndo entre em colapso, sem ter a
necessidade de se fazer uma reforma tdo ampla e restritiva. A fim de encontrar a resposta
para o problema desta pesquisa, utilizaram-se os métodos de pesquisa bibliogréafica e
documental, pois, de acordo com Severino (2017), a pesquisa bibliografica faz o uso dos
registros existentes, isto é, o pesquisador realiza seu trabalho a partir das contribuices dos
estudos anteriores. Em relacdo a pesquisa documental, o autor descreve que os documentos
investigados ainda ndo tiveram tratamento analitico, ou seja, é a partir desses documentos que
0 pesquisador desenvolve sua investigacdo e analise. Sendo assim, foi feita uma busca tanto
em dados oficiais publicados por ¢rgdos governamentais e legislagdo previdenciéria
brasileira, quanto em artigos, livros, teses, relatérios técnicos, entre outras fontes, que
possibilitaram explorar e confrontar as divergéncias deste tema.

O artigo esta dividido em cinco segdes. Além desta introducdo, a primeira
contextualiza a Previdéncia Social dentro do sistema da Seguridade Social; a segunda, em
razdo das diferentes visOes sobre a solvéncia desse sistema, exibe o histérico de arrecadagdes
e de despesas (periodo de 2011 a 2016) a partir das diferentes metodologias de calculo usadas
na afericdo do resultado financeiro da Seguridade Social e da Previdéncia Social; a terceira
analisa as mudancas citadas na PEC 287/2016, comparando os argumentos favoraveis e
contrérios a reforma previdenciaria brasileira, além de verificar a existéncia de alternativas;
por ultimo, sdo apresentadas as conclusoes.

1 A Previdéncia Social no contexto da seguridade social

A expressdo Previdéncia surgiu na Constituicdo Federal de 1934 (art. 121, § 1°,
alinea h) que estabeleceu a instituicdo da previdéncia por meio de contribuicdo igual da
Unido, do empregador e do empregado, caracterizando a forma tripartite de custeio. No texto
constitucional de 1946 utilizou-se a expressdo Previdéncia Social, mas somente a
Constituicdo Federal de 1988 que destinou um capitulo inteiro para tratar da Seguridade
Social — um sistema que engloba os subsistemas: Previdéncia Social, Assisténcia Social e
Saude (Goes, 2015).

Segundo Boschetti (2004 apud Silva, 2011), a Seguridade Social instituida pela
Constituicdo Federal de 1988 tornou-se um sistema hibrido, que mistura direitos oriundos do
trabalho (Previdéncia Social), direitos de carater universal (Salde) e direitos seletivos
(Assisténcia Social). Silva (2011) afirma que essa caracteristica hibrida é explicitada nas
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diretrizes que o texto constitucional estabeleceu para a organizacao deste sistema, sendo estas
um reflexo das forcas existentes durante o processo constituinte, uma vez que 0s movimentos
sociais e a expansao dos direitos sociais marcaram esse periodo pés-ditatorial.

No artigo 194 da Constituicdo Federal de 1988 consta que “a seguridade social
compreende um conjunto integrado de acles de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia
social” (Brasil, 2016, p. 117). No paragrafo Unico deste artigo sdo elencados alguns
principios (diretrizes) que devem nortear a atuagdo do poder publico quanto a organizacéo da
Seguridade Social. Sdo eles: universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servigos entre as populagdes urbanas e rurais; seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos; irredutibilidade do valor dos
beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio; diversidade da base de
financiamento; carater democratico e descentralizado da administracdo mediante gestdo
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do
Governo nos 6rgéos colegiados (Brasil, 2016).

Ressalta-se que os principios possuem interpretacfes especificas para cada um dos
subsistemas da Seguridade Social. Por exemplo, o primeiro principio, universalidade da
cobertura e do atendimento, no caso da salde, é amplamente aplicado, pois ndo ha nenhuma
restricdo para os usuarios. Em relagdo a assisténcia social, somente as pessoas que realmente
necessitam tém acesso a esse servico. No sistema previdenciario, apenas aqueles que
contribuem financeiramente (Goes, 2015).

O Dieese (2007a) diz que ao integrar as a¢des da Previdéncia, da Assisténcia Social e
da Saude, considerando o principio da universalidade da cobertura e do atendimento, a
Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu uma protegdo social contra contingéncias sociais
gue podem comprometer a sobrevivéncia humana. Segundo o Dieese (2007a, p. 3) “a
Seguridade Social brasileira, conforme concebida, é, portanto, promotora de uma distribuicao
menos desigual de renda e de acesso a bens”.

Silva (2011) diz que o significado de Seguridade Social expresso na Constitui¢do
Federal vigente orienta o poder publico a organizar esse sistema protetivo de forma coerente
e articulada, porém faz uma ressalva quanto ao que realmente foi adotado no Brasil:

[...] O objetivo é assegurar direitos relativos a sadde, previdéncia e assisténcia social,
com base em principios que promovam a cidadania e um padrdo de vida considerado
satisfatério. Um sistema com fontes de financiamento de base diversificada, que realize
seus gastos obedecendo aos fins que lhe sdo proprios, respaldado em um orgamento
Unico, elaborado pelos 6rgaos que o compdem. Um sistema gerido democraticamente,
que alcance universalmente a populacdo brasileira. Mas, essa orientacdo constitucional
ndo foi seguida pelo poder publico. Néo existe, no Brasil, um sistema coeso e consistente
de seguridade social instalado (Silva, 2011 p. 101).

794 Economia e Sociedade, Campinas, v. 28, n. 3 (67), p. 791-819, setembro-dezembro 2019.



A Previdéncia Social: reforma ou hd alternativas?

De acordo com Mota (1995 apud Silva, 2011), embora 0s principios que asseguram a
universalizacdo da seguridade social estejam descritos no texto constitucional, quando ha
agravamento de uma crise econdmica, existe a tendéncia, por parte do poder publico e dos
gue detém grande parte do capital, em contestar esses direitos adquiridos, sob o pretexto da
necessidade de adequé-los, por meio de reformas, a atual situagdo econémica do pais.

Nesse contexto, Silva (2011) relata que o significado atribuido a Seguridade Social
pelo texto constitucional esta sendo desmantelado. A autora cita como exemplos dessa
desconstrugao:

[...] os frequentes abandonos dos principios gerais da seguridade social; resisténcia de
implementacdo do financiamento, considerando o principio da equidade na participacdo
do custeio, em favor da chamada austeridade fiscal, para atender aos objetivos de
politica econdbmica comprometida com o capital financeiro e ndo com a cidadania; a
organizacdo de cada uma dessas politicas em sistemas separados, sem articulacdo entre
si, com gestdo propria; as frequentes mudancas no texto constitucional, impondo
regressividade aos direitos relativos & previdéncia social, tornando-a cada vez mais
parecida com os seguros privados, a exemplo das alteracdes regressivas de 1998, 2002 e
2003; a crescente privatizacdo da salde; a dispersdo orcamentaria e financeira, mediante
a criacdo de Fundos especificos para a gestdo de recursos de modo separado, ou seja, 0
Fundo Nacional da Saide — FNS (recursos da salde), Fundo Nacional de Assisténcia
Social — FNAS (recursos da assisténcia social) e Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social — FRGPS (recursos da previdéncia social) (Silva, 2011 p. 102).

Embora o verdadeiro sentido dessa rede protetiva esteja sendo desconstruido, ndo se
pode negar a importancia da sua existéncia. O Dieese (2007a) destaca que, na falta dessa
protecdo social, 0 acesso a salde estaria condicionado ao poder aquisitivo individual ou
familiar, além de que ndo existiriam recursos para distribuir na area da assisténcia social e
gue a previdéncia social publica poderia ser engquadrada como um contrato de seguro
individual, ou seja, o valor do beneficio estaria diretamente relacionado ao montante das
contribuigdes realizadas pelo proprio individuo e, portanto, essa situacdo poderia gerar um
aumento da desigualdade social no Brasil.

Diante deste contexto, o sistema previdenciario é um instrumento fundamental de
protecdo aos trabalhadores, uma vez que estabelece algumas garantias, prevalecendo,
conforme Lucio (2007), um contrato social que se materializa em compromissos entre as
geracdes para possibilitar o acesso ao bem-estar apds a vida laboral.

Dentre os subsistemas da Seguridade Social brasileira, a Previdéncia é o Unico que é
organizado sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiagdo obrigatoria,
conforme art. 201 da Constituicdo Federal de 1988. Apoiada no principio da solidariedade
entre as geracOes, a Previdéncia é considerada como um regime de reparticdo simples, ou
seja, é por meio das contribuicGes da atual classe trabalhadora que sdo pagos os beneficios
dos que estéo incapacitados, dos aposentados e dos pensionistas. Consequentemente, quando
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0s segurados ativos chegarem a inatividade, outros trabalhadores estardo contribuindo para
que os beneficios sejam pagos. Esse regime difere do modelo de capitalizagdo, que tem como
caracteristica a individualidade, no qual o segurado contribui para o seu proprio futuro.

O art. 201 da Constituicdo Federal em vigor descreve o0s objetivos dos beneficios
concedidos na &rea previdenciaria — garantir a renda dos trabalhadores em eventos de doenca,
invalidez, morte e idade avancada; protecdo a maternidade, especialmente a gestante;
protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntério; salario-familia e auxilio-
reclusdo para os dependentes de baixa renda; pensdo por morte do segurado, homem ou

mulher, ao cOnjuge ou companheiro e dependentes (Brasil, 2016).

Depois de expor a importancia que a Previdéncia tem no contexto da Seguridade
Social, na proxima secdo serdo apresentadas as fontes que financiam este subsistema, bem
como as metodologias de calculo que mostram os distintos resultados.

2 A situacdo financeira da Previdéncia Social Brasileira

Para compreender a situacdo financeira da Previdéncia Social brasileira, é importante
identificar quais sdo as fontes de recursos que a financiam. Conforme o Dieese (2007a), a
Seguridade Social ndo poderia ser mantida apenas com as contribui¢des incidentes sobre as
folhas de pagamentos e sobre os rendimentos dos trabalhadores. Por isso, considerando o
principio da diversidade da base de financiamento, o texto constitucional vigente prevé, no
artigo 195, que:

A seguridade social ser4 financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a
pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) areceita ou faturamento;

c) o lucro;

Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre
aposentadoria e penséo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;
111 — sobre a receita de concursos de prognosticos;

IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar (BRASIL,
2016 p. 117-118).

Neste artigo, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o governo também
destine recursos para a Seguridade Social nas suas trés esferas (Unido, Estados e Municipios).
Esses recursos devem constar na Lei Orgamentaria Anual (LOA), segundo o inciso Il do
paréagrafo 5° do art. 165 do texto constitucional. A LOA é composta por trés orcamentos:
fiscal; de investimento; da seguridade social (Brasil, 2016).
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E possivel perceber que o texto constitucional indica um rol amplo e diversificado de
possiveis fontes de financiamento e também determina que o poder publico elabore um
orcamento especifico para a Seguridade Social, a fim de facilitar o controle da situagéo
financeira desse sistema. Entretanto, alguns estudiosos acreditam que o orcamento da
seguridade € agregado ao fiscal para dificultar a sua analise.

O Dieese (2007) afirma que:

Na questdo orcamentdria, a ndo publicacdo do Orcamento da Seguridade abre a
possibilidade para afirmacdes e analises sobre o “déficit da previdéncia”. Além disso,
permite que receitas proprias da Seguridade sejam desviadas para outros fins e, ainda
mais, que recursos sejam nela realocados como transferéncias do Tesouro e ndo como
receitas préprias da Seguridade, reforcando o discurso do “déficit da previdéncia”. E
esse processo é facilitado pelo grande controle do Ministério da Fazenda sobre a
arrecadacdo para o financiamento da Seguridade (Dieese, 20074, p. 5).

As constatagdes de Gentil (2006) complementam esta afirmacéo do Dieese:

Se houvesse a elaboracéo, de forma isolada, do orcamento da seguridade social, ficaria
revelado, com clareza: 1) que o desequilibrio orcamentario esta no orcamento fiscal e
ndo no orcamento da seguridade social ou no orcamento da previdéncia social; 2) que a
seguridade social ndo recebe recursos do or¢amento fiscal, ao contréario, parte
substancialmente elevada de seus recursos financia o or¢gamento fiscal; €, 3) que ndo é a
previdéncia que causa problemas de instabilidade econémica e crise de confianga nos
investidores, mas é a politica econdmica que atinge a previdéncia, a salde publica e a
assisténcia social, precarizando servicos essenciais a sobrevivéncia da classe
trabalhadora (Gentil, 2006 p. 52-53).

O Dieese (2007b) explica que hé trés concepcdes de analise a respeito dos resultados
financeiros da Previdéncia Social (a fiscalista, a pragmatica e a constitucionalista). Por conta
disso, ha contradicdes acerca das contas da Previdéncia. Nas proximas subsecOes, serdo
apresentadas essas trés metodologias de calculo, ja que cada visao vai considerar uma base de
financiamento distinta e, deste modo, os resultados também serdo divergentes. Para o Dieese
(2007b) essas perspectivas sdo reflexos, na verdade, das discordancias existentes acerca da
fung&o do Estado.

2.1 A situacao financeira da Previdéncia sob a 6tica fiscalista

A visdo fiscalista ndo considera todas as fontes de financiamento descritas no texto
constitucional, uma vez que utiliza como base a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei
Complementar 101/2000. A principal caracteristica desta perspectiva é analisar a Previdéncia
Social isoladamente, ou seja, ndo considera a Seguridade Social como um sistema integrado
entre a Salde, a Assisténcia e a Previdéncia Social. A Tabela 1 demonstra o resultado
financeiro da Previdéncia no periodo de 2011 a 2016, conforme a visdo fiscalista, que é a
perspectiva adotada pelo governo.
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Tabela 1
Visdo fiscalista

Resultado Financeiro da Previdéncia Social de 2011 a 2016 — Em R$ Bilhdes

ANoS 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Arrecadago 2459 2758 307,1 337,5 350,3 358,1
Liquida

Beneficios

Previdencidrios (281,4) (316,6) (357,0) (394,2) (436,1) (507,9)
Resultado

Previdenciario (35,5) (40,8) (49,9) (56,7) (85,8) (149,7)

Fontes: Secretaria da Previdéncia (Brasil, 2017¢). Elaboragéo dos autores.

Ressalta-se que o Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social (FRGPS) foi
instituido através da LRF com o objetivo de prover recursos para o pagamento dos beneficios
previdenciarios. Contudo, o artigo 68 desta lei fere o principio da diversidade da base de
financiamento da Seguridade Social ao considerar como fonte de financiamento para a
Previdéncia apenas as receitas das contribui¢fes sociais, previstas na alinea a do inciso |
(contribuicdo social do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada incidente
sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos a pessoa fisica) e no inciso
I (contribuicdo social do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social) do art.
195 da Constituicdo Federal de 1988.

Gentil (2006) reforca a inconstitucionalidade deste artigo da LRF ao mencionar que a
criacdo de um fundo exclusivo para a Previdéncia ignora o conceito integrado de Seguridade
Social expresso no texto constitucional. Além disso, destaca que os recursos da Contribuicéo
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) séo tidos como alheios ao orcamento previdenciario e, sendo assim, podem
ser enquadrados como transferéncias da Unido, enquanto deveriam ser registrados como
recursos proprios e ndo recursos transferidos. De acordo com a autora, o governo utiliza esta
nomenclatura (recursos transferidos da Unido) para saldar o suposto déficit previdenciario e,
por isso, possibilita que seja feita uma analise equivocada sobre a situacdo financeira da
Previdéncia Social, colocando-a como o principal item na pauta de reformas em razdo de
prejudicar o equilibrio fiscal do governo.

Ao analisar, de forma mais detalhada, as demonstraces contabeis do FRGPS,
percebe-se que as maiores fontes de receitas sdo as contribuigdes patronais, as contribuigdes
dos segurados e 0s juros e encargos de mora sobre créditos tributarios.

Tabela 2
Descricdo das maiores receitas do FRGPS
Receitas do FRGPS 2015 2016
Contribui¢des Patronais 202.717.278.344,92 254.485.648.771,17
Contribuigdes dos Segurados 114.068.663.062,22 77.186.852.211,71
Juros e Encargos de Mora sobre Crédito Tributario 5.267.592.979,49 4.996.615.622,35
Total (R$) 322.053.534.386,63 336.669.116.605,23

Fontes: Instituto Nacional do Seguro Social — INSS (INSS, 2016). Elaboragéo propria.

798 Economia e Sociedade, Campinas, v. 28, n. 3 (67), p. 791-819, setembro-dezembro 2019.



A Previdéncia Social: reforma ou hd alternativas?

De acordo com a Tabela 2, fica evidente que, praticamente, boa parte da receita
considerada pelo governo para o financiamento da Previdéncia (Tabela 1) advém dos
recursos dos empregadores e dos trabalhadores, ou seja, o Poder Executivo desconsidera no
célculo as alineas b e ¢ do inciso | e os incisos Il e IV do artigo 195 da Constituicdo Federal
de 1988.

De forma a ratificar o que foi exposto, o relatorio final da Comissdo Parlamentar de
Inquérito do Senado Federal destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social
(CPIPrev), publicado em outubro de 2017, aponta que tanto o Governo Federal, quanto o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) apresentam resultados parecidos quanto ao crescente
déficit da Seguridade Social, atribuindo a Previdéncia a maior responsabilidade por esse
crescimento. Contudo, a CPIPrev apresenta as divergéncias apontadas pela Anfip e por
alguns especialistas em relacdo as contas do governo, evidenciando a omisséo de varias
receitas, além da inclusdo de despesas que, constitucionalmente, ndo devem estar atreladas a
seguridade (CPIPrev, 2017).

Na subsecdo posterior sera apresenta a visdo pragmatica, a qual amplia um pouco a
concepcao de receita ao adicionar os valores tidos como renuncias previdenciarias.

2.2 A situacdo financeira da Previdéncia sob a 6tica pragmatica

Outra maneira de calcular o resultado financeiro da Previdéncia Social é fazer a soma
das receitas das contribuices previdenciarias de trabalhadores e de empresas sobre a folha
com o valor referente as renuncias de contribuicGes previdenciarias. Nesta perspectiva,
também se avalia apenas a Previdéncia, sem considerar os demais subsistemas da Seguridade
(Dieese, 2007b).

Ao analisar o relatério da execucdo orcamentaria do Governo Federal, é possivel
identificar os itens que compdem as rendncias previdenciarias. Neste documento, o Tesouro
Nacional apresenta a projecdo da renincia de receitas previdenciarias, desmembrando-a nas
seguintes partes: Desoneracdo da folha, Simples Nacional, Entidades Filantrépicas,
Exportacdo Rural, MEI (Microempreendedor Individual), Olimpiadas e Dona de Casa
(Brasil, 2017d). A Tabela 3 apresenta a estimativa do governo para o montante de renincias
no ano de 2017, que é de aproximadamente R$ 62 bilhdes.

Tabela 3
Projecdo de renuncias previdenciarias para 2017

Rendncia de Receitas Previdenciaria — Projecdo 2017 — Em R$ Milhdes

Desoneracdo da Simples . L. Exportagdo _— Dona de
Folha Nacional Filantrépicas Rural MEI Olimpiadas Casa
17.030 24.930 12.541 6.260 1.556 24 241

Total R$ 62.582
Fontes: Tesouro Nacional (Brasil, 2017d). Elaboracéo propria.
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De acordo com os dados disponibilizados pela Secretaria da Previdéncia (2017), nos
anos 2015 e 2016, foram contabilizados como rendncias previdenciarias mais de R$ 40
bilhdes por ano. A Tabela 4 demonstra o resultado financeiro da Previdéncia, na viséo
pragmatica, desses dois anos. Logicamente, também apresenta um déficit, porém menor do
que os valores apresentados sob a otica fiscalista.

Tabela 4
Visdo pragmatica

Resultado Financeiro da Previdéncia Social de 2015 e 2016 — Em R$ Bilhdes

Anos 2015 2016
Arrecadacéo Liquida 350,272 358,137
Renuncias Previdenciarias 40,831 43,420
Beneficios Previdenciarios (436,090) (507,871)
Resultado Previdenciario (44,986) (106,313)

Fontes: Secretaria da Previdéncia (Brasil, 2017¢). Elaboragéo prdpria.

Na concepgéo do Dieese (2007):

Quanto as renudncias fiscais, o entendimento € que a decisdo de isentar determinados
grupos da obrigatoriedade de recolher valores correspondentes as suas contribuicfes
previdenciarias sobre rendimentos do trabalho deve implicar em énus para o Tesouro
Nacional e ndo para os demais contribuintes (Dieese, 2007b, p. 7).

Corroborando com este entendimento, descrito pelo Dieese, os defensores da visdo
constitucionalista usam ndo somente as renlncias previdenciarias em seus argumentos, como
também apontam as demais fontes desconsideradas, tanto na visdo fiscalista, quanto na
pragmatica.

2.3 Asituacao financeira da Previdéncia sob a 6tica constitucionalista

A metodologia constitucionalista abrange, de certa maneira, todas as vertentes que
guestionam o calculo do governo. Tal perspectiva adota o conceito de um sistema unificado
de protecdo social, uma vez que utiliza todas as fontes de financiamento arroladas no artigo
195 da Constituicdo Federal de 1988. Logo, “0 modelo constitucional de financiamento da
Seguridade Social baseia-se na pluralidade de fontes, com contribui¢Bes sociais incidentes
sobre o faturamento, a folha de pagamentos, o lucro das empresas e os salarios dos
trabalhadores [...]” (Anfip, 2016, p. 45).

Tanto a Anfip, quanto o Dieese adotam esta visdo. Conforme a Tabela 5, é possivel
verificar os resultados financeiros de todo o sistema.

Considerando os dados da Tabela 5, até 2015, a Seguridade Social apresentou
resultados positivos, divergindo dos dados disponibilizados pelo poder publico porque, de
acordo com esta visdo, este ndo vem cumprindo com a sua parte do financiamento tripartite
da Seguridade.
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Tabela 5
Visdo Constitucionalista

Resultado financeiro da Seguridade Social de 2011 a 2016 — Em R$ Bilhdes

Anos 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Receitas 527,226 595,298 651,475 688,375 694,497 718,985
Despesas (451,323) | (512,953) | (574,653) | (632,092) | (683,058) | (775,983)
Total 75,902 82,845 76,822 56,283 11,439 (56,998)

Fonte: Anfip (2017). Elaboragéo propria.

A Anfip disponibilizou os resultados apurados para 0 ano de 2016 apenas no final de
2017, mencionando que a justificativa para esse déficit esta atrelada aos reflexos da crise
econbmica, ou seja, fatores conjunturais que acabaram por afetar o histérico superavitario da
seguridade (Anfip, 2017).

A fim de cumprir a determinag&o constitucional, conforme Anfip e Dieese (2017), o
governo deve integrar as seguintes receitas: a CSLL, a Cofins e parte da contribui¢do para os
Programas de Integracdo Social e de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico (PIS-
Pasep). A Tabela 6 demonstra os valores arrecadados, nos ultimos dois anos, dessas
contribuigdes que foram excluidas do resultado financeiro da Previdéncia apresentado pelo
governo.

Tabela 6
Fontes de financiamento ndo computadas pelo governo
Arrecadages 2015 2016
Cofins 201,673 208,291
CSLL 61,382 69,465
P1S/Pasep 53,781 55,407
Total R$ — Em Bilhdes 316,836 333,163

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (2015); Secretaria da Receita Federal do Brasil (2016).
Elaboragdo propria.

Percebe-se que esses valores seriam mais que suficientes para cobrir os “déficits” da
Previdéncia de R$ 85,8 bilhOes, em 2015, e de R$ 149,7 bilhdes em 2016. Além dos valores
arrecadados com essas contribui¢fes ndo contabilizadas, o déficit — declarado pelo governo —
poderia ter sido suprido em parte pela Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que
totalizou, em 2015, R$ 61 bilhdes — recursos estes que deveriam constar como receitas da
Seguridade.

Quanto a DRU, esta foi criada com o objetivo de desvincular a destinacdo da
arrecadacao de impostos e contribui¢fes sociais da Unido, isto &, permite que o governo use
livremente parte desses recursos para custear outras despesas (Anfip; Dieese, 2017). Em
2016, a Emenda Constitucional de n. 93, aprovou a prorroga¢cdo da DRU, aumentando o
percentual de 20% para 30%, e permitiu que a desvinculacdo de receitas também fosse
aplicada para os Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Para contra-argumentar, o governo disponibilizou dados referentes aos seus calculos
da Seguridade Social. Em 2016, as contas apresentaram um déficit de R$ 258, 7 bilhdes. Para
0 governo, a DRU néo retira recursos da Seguridade, pois 0s recursos gque sdo desvinculados
acabam retornando para reduzir o “rombo” desse sistema. O valor desvinculado pela DRU,
em 2016, foi de R$ 91,7 bilhdes, ou seja, de acordo com o poder publico, mesmo que essas
receitas nao tivessem sido retiradas da Seguridade, o sistema continuaria deficitario (Brasil,
2017b).

Conforme a CPIPrev (2017), ndo existe justificativa para a perpetuacdo do
mecanismo da DRU, uma vez que o proprio governo afirma que 0s recursos Ssdo
integralmente repostos, mostrando-se incoerente as alega¢fes do Poder Executivo.

A fim de expor as principais contradi¢cOes existentes a respeito do resultado
financeiro da Previdéncia e da Seguridade, o Quadro 1 traz um comparativo entre 0s
principais argumentos utilizados pelo Governo e pelos opositores.

Quadro 1
Comparativo entre os argumentos do Governo e da oposicao

Tépicos divergentes Governo Opositores a Reforma

Os dados apresentados sdo da Seguridade
Social, visto ser inconstitucional falar em
déficit previdenciario, uma vez que é um
subsistema da Seguridade e o historico desse
sistema exibe saldo positivo. Ressaltam que
a Constituicdo Federal vigente estabelece
que seja feito um orgamento Unico, com
diversas fontes de financiamento
(dispositivo ndo respeitado nos célculos
feitos pelo Poder Publico).

De fato, constatou-se que apenas em outubro
de 2017, a ANFIP divulgou os resultados da
Seguridade no ano de 2016, os quais foram
negativos.

O governo alega um déficit bilionario
e crescente. Para o Poder Publico, a
ampla divulgacdo, por parte dos seus
criticos, dos célculos até o ano de
2015 é proposital, pois com os dados
de 2016, torna-se impossivel mostrar
resultados positivos.

Déficit na Previdéncia
e na Seguridade

RGPS (Regime Geral
de Previdéncia
Saocial) e RPPS
(Regimes Proprios de
Previdéncia Social)

O governo insere, no orgcamento da
seguridade, as receitas e despesas
relativas ao RPPS. No ano de 2016,
langou como receita R$ 33,6 bilhdes
de contribuices e como despesas R$

110,8  hilhdes  referentes  aos
pagamentos dos beneficios desse
regime.

Para o governo, os opositores ndo
apenas retiram do célculo as receitas
e despesas da previdéncia dos
servidores publicos civis e militares
federais, como também ndo indicam
qual a fonte de custeio a ser utilizada;

N&o consideram na sua metodologia de
célculo, pois a Constituicdo Federal prevé
um capitulo distinto para tratar do RPPS,
portanto, para eles, ndo faz parte da
Seguridade Social.

Além disso, os regimes préprios possuem
fontes de custeio diferentes e especificas,
que, no caso de apresentarem saldo positivo,
ndo podem ser utilizadas para financiar
beneficios do RGPS ou qualquer beneficio
da Seguridade Social.
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Tépicos divergentes

Governo

Opositores a Reforma

Renlncias
Previdenciarias

Ndo faz o enquadramento das
renlncias  previdencidrias como
receita. Justifica que, mais da metade
desse dinheiro, beneficia micro e
pequenas empresas, no ambito do
Simples, representando 57% do total
das isen¢des, em 2016.

Logo, as renincias ndo estdo
concentradas nas grandes empresas e,
se revogadas, poderdo inviabilizar
muitas dessas empresas.

Apontam a preocupante tendéncia de
reducdo do superavit, ja que o resultado
financeiro da seguridade, em 2015, caiu
significativamente em relacdo ao ano de
2014. Conforme os criticos, isso € fruto
da recessdo econdmica e também da
politica de renuncias tributarias. Inclusive,
mencionaram que essa Situacdo iria se
repetir em 2016, apresentando pela primeira
vez, em mais de duas décadas, um resultado
negativo nas contas da Seguridade.

Quanto ao assunto das renuncias, 0s
opositores consideram 0s valores que
deveriam integrar as receitas da Seguridade
Social e ndo apenas da Previdéncia. Por essa
razdo, declaram que, em 2015, o valor
desonerado com Cofins, CSLL, PIS/Pasep e
com a isenc¢do da contribuicdo patronal para
a Previdéncia alcancou R$ 157 bilhdes.

Desvinculagbes  de
Receitas da Unido
(DRU’s)

O governo ndo considera, como
receita, o valor desvinculado pela
DRU, porque defende que atualmente
ndo retira dinheiro da Seguridade, ou
seja, ndo tem efeito, pois outros
recursos sdo injetados a esse
orcamento a fim de fazer uma
devolucéo.

Para os criticos, o argumento do governo
ndo faz sentido, pois se os recursos da DRU
ndo retiram verbas da Seguridade, em
fungdo dos aportes que sdo feitos para cobrir
“o déficit”, por que ainda utilizam esse
instrumento? E qual o motivo da recente
elevacdo do percentual de 20% para 30%?
De acordo com a oposic¢éo, a DRU aumenta,
na prética, o déficit da Seguridade Social e,
portanto,  potencializa  os  discursos
favoraveis a reforma.

Fontes: Anfip e Dieese (2017); Ministério da Fazenda (Brasil, 2017b); Tesouro Nacional (Brasil, 2017d);
Secretaria da Previdéncia (Brasil, 2017e).

Apos elencar as principais divergéncias acerca da situagdo financeira da Seguridade e
da Previdéncia, serdo apontados, na secdo subsequente, alguns pontos da PEC 287/2016.

3 A Reforma Previdenciaria

Dividiu-se esta se¢do em trés partes com o objetivo de facilitar a compreensdo deste
tema. Na primeira subsecdo serd exposto o contexto politico-econémico no qual a reforma
previdenciaria esta inserida. Na segunda parte, serdo apresentadas as novas regras que
passardo a ser exigidas para a concessdo dos beneficios, expondo os argumentos favoraveis e
contrarios a reforma. Por fim, serdo identificadas as alternativas existentes para garantir a
sobrevivéncia do sistema previdenciario brasileiro.
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3.1 O contexto mais amplo da reforma

A fim de contextualizar a PEC 287/2016, ressalta-se que esta faz parte de um pacote
de medidas econémicas do Governo Temer. Além da reforma previdenciaria, estdo incluidas
a criacdo de um teto dos gastos publico (Emenda Constitucional 95/2016), a reforma
trabalhista (Lei 13.467/2017), a lei que regulamenta a terceirizacdo (Lei 13.429/2017) e o
aumento da desvinculacao de receitas (Emenda Constitucional 93/2016).

A Emenda Constitucional 95/2016, que criou o “Novo Regime Fiscal”, acabara
limitando a atuacdo, nos 20 anos seguintes, dos préximos governantes em funcdo da criacao
do teto para os gastos publicos, reduzindo a aplicacdo de recursos, em varias areas, para
direciona-los ao pagamento da divida publica.

A aprovacdo da reforma trabalhista (Lei 13.467/2017) e da lei que regulamenta a
terceirizacdo (Lei 13.429/2017) alteram as configuragdes das relagdes trabalhistas, mas,
sobretudo, o que ndo se pode esquecer é que 0s recursos pagos pelo empregado e pelo
empregador sdo as principais fontes de arrecadacdo da Previdéncia, ou seja, ha uma linha
muito proxima entre o Direito do Trabalho e o Direito Previdenciario.

Outra contradicdo é em relagdo & Emenda Constitucional 93/2016, uma vez que 0
governo declara um déficit crescente no sistema previdenciario, porém aprova o aumento do
percentual que desvincula o uso da arrecadagdo de tributos, inclusive dos que deveriam ser
destinados especificamente para o custeio da Previdéncia, da Assisténcia Social e da Saude.

Vale ressaltar que o cenario politico-econdmico, o qual propiciou colocar em pauta
essas reformas, vem se caracterizando pela austeridade desde 2014. Os argumentos que
sustentam essa austeridade fiscal relacionam a melhora das contas publicas e 0 aumento da
competitividade no setor privado com o corte dos gastos publicos e a reducdo de salarios.
Forum 21 et al. (2016) relatam que a economia brasileira apresentou uma desacelera¢éo, no
periodo de 2011 a 2014, ndo apenas por causa da politica fiscal adotada pelo governo, mas
também pela reducédo do ciclo doméstico de consumo e de crédito, além dos reflexos da crise
internacional. Neste periodo, a taxa de investimento parou de crescer e, confiando no setor
privado, o governo aumentou consideravelmente os subsidios e desoneragdes com o objetivo
de trazer incentivos aos investimentos privados. Esta estratégia de governo nao trouxe os
resultados esperados, tendo uma piora nos indicadores fiscais em funcdo da queda do
crescimento econdmico e também por causa das desoneracdes.

Ainda na tentativa de reaquecer a economia, 0 Ministro da Fazenda, Joaquim Levy,
na época, fez um ajuste fiscal na economia por meio de cortes nos gastos publicos e pela
reducdo de salarios, tendo como objetivos equilibrar a divida publica e aumentar os lucros
das empresas e consequentemente a competitividade do setor privado. Contudo, o resultado
foi adverso, pois a situagdo econdmica do pais se agravou em razdo do aumento da divida
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publica e do déficit publico, caracterizando a maior recessdo das Ultimas décadas (Férum 21
etal., 2016).

De acordo com Forum 21 et al. (2016, p. 9), “[...] para determinados interesses
politicos, o ajuste se mostrou funcional ao gerar desemprego, queda de salarios reais e assim
mudar a correlacéo de forgas para favorecer a imposicéo de outro projeto de pais [...]”. Diante
do exposto, € possivel perceber que turbuléncias, incertezas e disputas sdo algumas das
palavras que podem descrever o panorama politico-econdmico do Brasil nos Gltimos anos.
Em face do caos, principalmente politico, que acaba trazendo consequéncias econémicas ao
pais, o conflito de interesses motiva as declaraces feitas, ora pelos governantes, ora pelos
opositores. Para 0s apoiadores dessas reformas, as medidas propostas serdo capazes de, no
longo prazo, reativar o crescimento econémico a medida que se vai resgatando a confianca do
setor privado. N&do obstante, para 0s opositores, 0s gastos sociais ndo sdo a causa do desajuste
fiscal, assim como a Previdéncia Social ndo é a responsavel pelas crises de confianca nos
investidores.

Por essas raz0es se fez necessario apresentar, primeiramente, o contexto mais amplo
em que essas medidas econbmicas estdo inseridas, em especial a da reforma previdenciaria,
que € objeto de estudo deste artigo. Na sequéncia, serdo apresentadas as mudancgas que estao
sendo propostas na Previdéncia Social, bem como os argumentos favoraveis e contrarios a
reforma e, por ultimo, as alternativas existentes a esta.

3.2 As novas regras de acordo com a PEC n. 287/2016

O texto original da PEC 287/2016, que foi enviado ao Congresso, ja sofreu algumas
alteracOes, estas feitas pelo relator do projeto, Deputado Federal Arthur de Oliveira Maia
(PPS — BA). Ressalta-se que, inicialmente, o Governo Temer propds medidas iguais para
homens e mulheres e para trabalhadores urbanos e rurais, contudo, por ndo conseguir apoio
suficiente & aprovagdo da redacdo inicial da PEC 287/2016, alguns dos requisitos minimos
exigidos para a concessdo de beneficios foram ajustados. Por exemplo, a idade minima para a
obten¢&do da aposentadoria, que tinha como proposta original fixar em 65 anos, para ambos 0s
sexos e também sem diferenciar os trabalhadores rurais dos urbanos, foi flexibilizada pelo
relator da reforma, definindo, como idade minima, 60 anos para 0s homens que exercem
atividade rural, 57 para as trabalhadoras rurais e 62 anos para trabalhadoras urbanas.

O Quadro 2 demonstra as principais mudangas propostas pelo governo, considerando
o relatorio aprovado pela Comissao Especial da Reforma da Previdéncia na Camara em maio
de 2017.
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Quadro 2

Principais mudangas nas regras para a concesséo dos beneficios

Beneficios

Regras atuais

Regras ap6s aprovacdo da PEC 287/2016

Aposentadoria
Urbana

— Existem duas modalidades principais de aposentadoria no RGPS:
aposentadoria por idade e aposentadoria por tempo de contribuigao;

— Na aposentadoria por idade, é exigida a caréncia de 15 anos de contribuicéo
para homens que tenham no minimo 65 anos e para mulheres que tenham 60
anos ou mais;

— Na aposentadoria por tempo de contribuicdo ndo ha requisito de idade
minima. O tempo de contribuicdo é de 35 anos para homens e 30 anos para
mulheres;

— A renda mensal da aposentadoria é calculada pela média aritmética simples
dos maiores salarios de contribuicdo correspondente a 80% de todo o periodo
contributivo, multiplicada pelo fator previdenciario, portanto os 20% menores
sdo desconsiderados no calculo;

— A Lei 13.183/2015 introduziu a formula 85/95 para o céalculo do valor do
beneficio, possibilitando a obtengdo da chamada aposentadoria integral (sem
incidéncia do fator previdenciario).

— Para ter direito a se aposentar, os trabalhadores deverdo atingir uma idade
minima, ou seja, ndo bastara completar somente o requisito tempo de
contribuicéo;

— As mulheres deverdo atingir no minimo 62 anos e os homens 65 anos. Além
disso, todos deverdo contribuir por, no minimo, 25 anos, aumentando a
caréncia em 10 anos;

— Mudanca na regra do célculo do beneficio, que comega com o percentual de
70% da média dos salarios de contribui¢do quando o trabalhador completa 25
anos de contribuicéo, chegando aos 100% apenas quando completar 40 anos de
contribuicdo. Usara a metodologia de calculo sobre todas as contribuicdes, sem
a dispensa das menores, como é feito atualmente.

Aposentadoria
Rural

— Os trabalhadores rurais, ao solicitarem a aposentadoria por idade, possuem
uma reducdo de cinco anos no requisito idade, isto é, os homens podem se
aposentar com 60 anos e as mulheres com 55 anos. Para isso, precisam
comprovar que exerceram atividade rural por, no minimo, 15 anos;

— A contribuicéo ao regime previdenciario é feita mediante a cobranca de um
percentual incidente sobre a receita da comercializa¢do de sua produg&o.

— Os trabalhadores rurais da economia familiar poderdo se aposentar aos 57
anos (mulheres) e 60 anos (homens), com pelo menos 15 anos de contribuicéo
para o INSS, ou seja, ndo basta apenas comprovar o exercicio da atividade
rural;

— A contribuicdo podera ter valor igual ou inferior ao do MEI
(microempreendedor individual, atualmente 5% do salario minimo) e sera
definida em lei;

— Neste caso, os individuos que atuam em regime de economia familiar
deverdo fazer contribuicdo individual e mensal.

Aposentadoria
da pessoa com

— A Lei Complementar 142/2013 foi aprovada para regulamentar o §1° do art.
201 da Constituicdo Federal, estabelecendo os seguintes requisitos para a
concessdo de aposentadoria pelo RGPS do segurado com deficiéncia:

— Na aposentadoria por idade, os homens podem se aposentar com 60 anos e
as mulheres com 55 anos, desde que cumprido tempo minimo de

— Nao sera exigida idade minima;

— Havera alteragdes no tempo de contribuigdo: 20 anos para deficiéncia grave,
25 anos para deficiéncia moderada e 35 anos para deficiéncia leve. Ndo foram
previstos tempos diferentes em relagéo ao sexo do segurado.

— O beneficio acima do salario minimo seré calculado com base em 100% da

deficiéncia contribuicdo de 15 anos e comprovada a existéncia de deficiéncia durante | média das contribuicdes.
igual periodo, independentemente do grau de deficiéncia;
— Na aposentadoria por tempo de contribuicdo, € exigido tempo de
contribuicdo variavel de acordo com o grau de deficiéncia e o sexo.
Continua...
806 Economia e Sociedade, Campinas, v. 28, n. 3 (67), p. 791-819, setembro-dezembro 2019.




Quadro 2 — Continuagéo

A Previdéncia Social: reforma ou hd alternativas?

Beneficios

Regras atuais

Regras ap6s aprovacdo da PEC 287/2016

Aposentadoria
especial para
quem exerce
atividades
prejudiciais a
saude

— Atualmente, para a aposentadoria especial (insalubridade e condigBes
prejudiciais a integridade fisica) ndo ha requisito de idade minima. Exige-se
que o trabalhador tenha tempo de exercicio profissional em situacoes
prejudiciais & satde, por 15, 20 ou 25 anos, dependendo do tipo de exposicao.
— O valor dessa aposentadoria corresponde a média de 80% dos maiores
salarios de contribuicdo e ndo se aplicam o fator previdenciario nem a regra
85/95.

— Seré exigida uma idade minima, porém com uma reducéo de até 10 anos em
comparacao a idade minima da aposentadoria urbana. No tempo minimo de
contribuicéo, a reducéo sera de até 5 anos para o setor publico e 10 anos para o
setor privado.

— Em relagdo & aposentadoria especial, a alteracdo proposta pelo governo
requer o exercicio de atividades que efetivamente prejudiquem a saide. A
periculosidade, isto é, o risco a integridade fisica deixa de ser critério para
concessao.

Aposentadoria

— A legislacdo protege a invalidez decorrente ndo somente de acidente de
trabalho, mas também de moléstia profissional ou outras afec¢bes que estdo
descritas no art. 151 da Lei 8.213/91. Atualmente, todos os casos de invalidez

— Mudanca no formato da aposentadoria por invalidez, através da alteracdo da
denominagdo “aposentadoria por invalidez permanente” para “aposentadoria
por incapacidade permanente para o trabalho”.

or invalidez o - . - ~ . . L

P recebem aposentadoria integral (média dos 80% maiores salarios de | — Esse novo formato tem como pretensdo excluir a condigdo de invalidez que
contribuicdo). decorre de moléstia profissional ou de doenca grave, contagiosa ou incuravel.
— Atualmente é permitido o acimulo de penséo com aposentadoria, bem como
0 acimulo de pensdes quando oriundas de regimes distintos; — O valor acima de um salario minimo serd definido por uma cota familiar de
— A Lei 13.135/2015 trouxe algumas mudangas quanto ao tempo de duracéo da | 50%, acrescida de 10% por dependente, até o limite de 100%;

Pensdo por pensdo, visto que passou a considerar a idade do pensionista no dia do 6bito do | — O acimulo de pensdo com aposentadoria podera ocorrer até o limite de dois

morte segurado. salarios minimos. Acima desse limite, opta-se pelo beneficio de maior valor;
— A renda mensal da penséo por morte é 100% do valor da aposentadoria que 0 | — Serd vedada a acumulacdo de pensfes, mesmo quando provenientes de
segurado recebia ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado por | regimes diferentes.
invalidez na data do seu falecimento.

- — De acordo com o Decreto 6.214/2007, ¢ um beneficio assistencial que . . . . .
Beneficio . R o - — Sera concedido para idosos com idade minima de 68 anos e pessoas com
. - garante um salario minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso, com o -
assistencial ; . ~ . . deficiéncia, de qualquer idade.
. idade de 65 anos ou mais, que comprovem n&o Possuir meios para prover a e . . - . .

para baixa L x R . o — Impde a limitagdo no acesso aos beneficios assistenciais em razdo do calculo
prépria manutencdo, nem té-la provida por sua familia; . - . .

renda Para fazer ius a0 beneficio. deve-se comprovar uma renda bruta mensal do valor da renda per capita mensal familiar que passara a considerar a

(BPC/LOAS) J ' P integralidade de todas as fontes renda da familia.

familiar per capita inferior a um guarto do salario minimo.

Fontes: Anfip e Dieese (2017); Ministério da Fazenda (Brasil, 2017b); Secretaria da Previdéncia (Brasil, 2017¢); Lei 13.183/2015 (Brasil, 2015a); Lei 13.135/2015 (Brasil, 2015b);
Lei Complementar 142/2013 (Brasil, 2013); Decreto 6.214/2007 (Brasil, 2007); Lei 8.213/1991 (Brasil, 1991).
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Destaca-se que praticamente todas as alteragdes que estdo sendo propostas no RGPS
aplicar-se-do também para as aposentadorias dos servidores publicos federais civis. Também
sofrerdo mudancas as aposentadorias dos professores e dos policiais federais, rodoviarios
federais, ferroviarios federais, legislativos e policiais civis. Para o Governo, as novas regras
trardo mais igualdade e acabardo com as vantagens de determinadas categorias (Brasil,
2017a).

Para Wagner, Rambo e Andrade:

A reforma proposta agora s6 pretende repetir o que tem ocorrido nas sucessivas reformas
da Previdéncia que foram feitas desde 1998. O foco é, sempre, em mudar os beneficios
para reduzir seu valor e aumentar os requisitos e caréncias. Em consequéncia, 0s
prejudicados sdo sempre aqueles que trabalham e que precisardo fazer uso do sistema.
Entretanto, ndo se busca atacar as causas reais dos problemas que se alega existir na
Previdéncia Social, o que poderia ser feito extinguindo a permissdo de usar 0S recursos
das contribui¢fes sociais para outros fins, reduzindo as renuncias fiscais, cobrando as
dividas e combatendo a corrupgdo que surrupia estes recursos (Wagner; Rambo;
Andrade, 2017, p. 8).

Em relagdo aos interesses subjacentes a reforma previdenciaria, esta possui dois
objetivos, 0s quais estdo diretamente conectados aos ganhos do setor financeiro. O primeiro é
0 de adequar as despesas da Seguridade as regras impostas pela Emenda Constitucional
95/2016, que restringiu o crescimento das despesas primarias da Unido, considerando como
teto o valor referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido apenas pela variagdo do
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA. Esse “Novo Regime Fiscal” foi
aprovado para os proximos 20 anos com o proposito de utilizar recursos, inclusive da
Seguridade, para 0 pagamento de juros e servicos da divida pablica (Chinaglia et al., 2017).

Logo, para conseguir cumprir com a EC 95/2016, o Governo Temer precisa aprovar a
PEC 287/2016, pois assim diminuird as despesas por meio da redugdo do valor das
aposentadorias e pensdes, bem como do nimero de beneficios concedidos devido a criagdo de
regras mais rigidas.

O segundo objetivo é estimular o desenvolvimento do mercado financeiro a partir dos
planos privados de previdéncia. E inevitavel que o estabelecimento de obstaculos para o
acesso a previdéncia publica desestimule a contribuicdo a este regime, de tal forma que, quem
possui mais recursos buscara alternativas oferecidas pelas institui¢cGes financeiras (Chinaglia
et al., 2017). Anfip e Dieese (2017, p. 99) dizem que: “[...] a privatizagdo parece ser proposito
ndo manifesto da reforma”.

Anfip e Dieese (2017) salientam alguns dos retrocessos que esta reforma traré para a
sociedade. O primeiro é a elevacdo da caréncia do tempo de contribuicdo de 15 para 25 anos,
sem considerar o historico de alta rotatividade no emprego e a elevada informalidade
existente no Brasil. Outra preocupacéo € que, além da fixacdo da idade minima para todas as
categorias de aposentadoria, a PEC 287/2016 prevé o aumento automatico das idades
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minimas para a percep¢do dos beneficios cada vez que crescer a expectativa média de
sobrevida dos brasileiros. Sobre o assunto, Wagner, Rambo e Andrade (2017) dizem que este
dispositivo pode causar um sério problema, uma vez que o célculo da expectativa de
sobrevida € feito pela média nacional e, por isso, é imprescindivel que se considerem as
diferencas que existem entre as regifes do Brasil.

A situagdo dos segurados especiais (trabalhadores rurais) também serd afetada
consideravelmente, dado que, desde a Constituicdo Federal de 1988, a contribuicdo para o
sistema previdencidrio é feita mediante uma aliquota da receita da comercializacdo da
producdo. De acordo com as novas regras, a contribuicdo passard a ser mensal e individual,
tornando-se incompativel com a sazonalidade e as caracteristicas da producdo rural,
desconsiderando que muitas familias ndo auferem renda suficiente para pagar os valores que
serdo exigidos (Anfip; Dieese, 2017).

Fagnani (2017) alerta para o fato de que o Brasil (por meio das medidas econémicas
propostas pelo Governo Temer) estd caminhando na mesma direcdo que o México, ao
considerar que, na década de 1990, este pais instituiu algumas medidas neoliberais que
acabaram trazendo vérias consequéncias, tais como: a alta informalidade do mercado de
trabalho, a ndo contribuicdo da maioria dos trabalhadores economicamente ativos para o
sistema previdenciario, o elevado numero de idosos desprotegidos e um percentual
consideravel da populagdo que se encontra em situa¢éo de pobreza.

Apos a andlise das possiveis implica¢fes da reforma previdenciaria brasileira, torna-
se pertinente saber se € vidvel recorrer a alternativas diferentes. Destarte, na proxima
subsecdo serdo indicadas algumas das possibilidades que podem garantir o equilibrio
financeiro da Previdéncia e da Seguridade e, a0 mesmo tempo, evitar que direitos sociais
sejam subtraidos.

3.3 As alternativas para garantir a sustentabilidade da Previdéncia

Considerando os resultados apresentados sob a perspectiva constitucionalista, ndo ha
déficit na Previdéncia e um dos mecanismos para que se mantenha o equilibrio financeiro
desse sistema protetivo € reivindicar que as receitas citadas nos artigos 194 e 195 da
Constituicdo Federal de 1988 sejam aplicadas na Seguridade Social, ou seja, 0S recursos
oriundos da arrecadacdo da Cofins, CSLL e PIS/Pasep devem ter a correta destinagéo,
respeitando o principio da diversidade da base de financiamento.

Além das ja mencionadas desoneracdes e renuncias previdenciarias, que devem ser
revistas, Anfip e Dieese (2017) sugerem o aumento da contribuicdo do setor do agronegdcio,
visto que, em 2016, os resultados deste setor representaram 23% do PIB, enquanto que a sua
participacdo foi de apenas 0,5% do total arrecadado para a Previdéncia. Ha também
observacBes quanto a criar incentivos para a insercdo dos trabalhadores informais, pois
estariam protegidos pelo sistema, passando a contribuir para 0 mesmo.
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Outra sugestdo é o reforco da fiscalizacdo e um aperfeicoamento na gestdo
administrativa e financeira da Previdéncia, pois estas acfes elevariam significativamente a
arrecadacdao. Entre 2011 a 2015, o montante da divida ativa previdenciéria disparou,
mudando de R$ 185,8 bhilhdes para R$ 350,7 bilhGes, sem considerar o valor néo
contabilizado em razdo da sonegagdo, comprovando, entdo, a necessidade de intensificar a
fiscalizag&o. Anfip e Dieese dizem que:

Diante desses fatos, é perfeitamente compreensivel que o cidaddo comum se pergunte
por que deveria aceitar uma reforma da Previdéncia que procura achatar sua renda,
qguando o préprio governo ndo se mostra nem desejoso e nem capaz de gerir com
competéncia a cobranca de tributos das empresas devedoras (Anfip; Dieese, 2017,
p. 177).

De forma a complementar as observagGes acima sobre a postura do Estado, a
CPIPrev (2017) indica seis atitudes que impactam negativamente no resultado financeiro da
previdéncia e que poderiam ser reexaminadas: 1) a participacdo contributiva para a
previdéncia que, até 0 momento, ndo respeita o financiamento tripartite (trabalhadores,
empresas e Estados), uma vez que, por parte do Estado, o aporte de recursos sempre foi
reduzido e incerto; 2) a utilizacdo de recursos previdenciarios para politicas de
industrializacéo, capitalizacdo de empresas estatais e para a realizagdo de grandes obras, sem
0 respectivo retorno financeiro; 3) a destinacdo de recursos da seguridade social para outros
gastos com interesses adversos a partir do mecanismo da DRU; 4) o descumprimento de
dispositivo constitucional em favor de empresas, ja que esta previsto no art. 195 § 3° da
Constituicdo Federal de 1988 que a pessoa juridica em débito com a seguridade social néo
poderé contratar com o Poder Publico, nem receber incentivos fiscais ou crediticios por parte
do governo; 5) permitir que as préprias empresas estatais sejam grandes devedoras da
previdéncia social, tais como o Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal; 6) ndo haver ou
ser insuficiente a compensacado das rentncias fiscais no ambito das receitas previdenciarias.

Ressalta-se também que as regras de decadéncia e prescricdo das contribuices
previdenciarias devem ser reavaliadas a fim de mitigar as sonegacfes. As normas devem ser
compativeis com o Direito Previdenciario, ja que muitos contribuintes ndo recolhem as
contribuigdes devidas (suas e de seus empregados) por terem conhecimento de que a Fazenda
Publica tem um curto prazo para constituir o lancamento do crédito tributario e para
promover a acdo de cobranca do crédito lancado. E grande o impacto gerado pela sonegagéo,
pois 0s segurados tém o direito de receber os beneficios, mesmo que seus empregadores ndo
tenham feito o recolhimento das contribui¢fes que sdo descontadas de seus salérios. Por esta
razdo, Anfip e Dieese (2017, p. 180) questionam: “até que ponto a Previdéncia Social
conseguird pagar beneficios contando com contribui¢fes de 15 a 35 anos de contribuicdo, se
ndo pode cobrar as contribuicfes decorrentes da sonegacdo ou de decisdes judiciais,
principalmente na Justica do Trabalho, apds cinco anos? .

Em relacdo ao cendrio macroecondmico, ndo se pode desconsiderar que vem
aumentando o nimero de pessoas desocupadas no Brasil e, consequentemente, 0 numero de
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pessoas que deixam de contribuir para a Previdéncia. Os dados do IBGE (2017) demonstram
que a taxa de desocupacdo do primeiro trimestre de 2017 foi estimada em 13,7%, 0 que
representa um aumento de 1,7% em comparacdo com o quarto trimestre de 2016. Portanto, a
retomada do crescimento econémico € determinante para o equilibrio da Previdéncia,
necessariamente, porque a arrecadacgao provém tanto dos segurados quanto das contribuicoes
dos empregadores, incidentes sobre a folha de salério, o faturamento e o lucro das empresas.

De todas essas possibilidades descritas, uma das principais medidas citadas por
diversos estudiosos é a imprescindivel reforma tributaria. De acordo com Fagnani (2017),
para que se tenha a sustentabilidade da Previdéncia, a incidéncia de impostos deve prevalecer
sobre a riqueza e a renda, que s6 aumentam, e ndo sobre a base salarial, que s6 diminui. Anfip
e Dieese (2017, p. 187) complementam ao dizer que uma “[...] reforma tributaria
corretamente pensada e executada pode, simultaneamente, fazer justica fiscal e justica social:
ampliar a arrecadacdo, retomar o crescimento, preservar o Estado Social e reduzir as
desigualdades”.

Portanto, ha alternativas que vdo desde mudancas estruturais do setor, ou seja,
diretamente relacionadas com a Previdéncia e a Seguridade Social, até mecanismos mais
externos, isto é, politicas macroeconémicas que gerariam crescimento da economia e, como
resultado, aumento da arrecadacao.

Apbs explanar as alternativas que resolveriam o “problema financeiro”, deve-se
avaliar se o crescente envelhecimento da populacdo pode impactar na sustentabilidade do
sistema previdenciério brasileiro. Sabe-se que a Previdéncia Social, assim como outras
politicas publicas, deve ser revista e adaptada a realidade social do pais, de forma a respeitar
os critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, conforme consta no artigo 201 da
Constituicdo Federal vigente.

O principal argumento utilizado pelo Governo para aprovar a PEC 287/2016 é que
havera um forte crescimento das despesas previdenciarias e assistenciais em razdo do
acelerado processo de envelhecimento da populacdo. Os dados divulgados pelo poder publico
fazem um comparativo entre o nimero aproximado de idosos que temos atualmente no Brasil
— cerca de onze para cada cem pessoas em idade ativa — com a projecao do nimero de idosos
para 2060 — quarenta e quatro idosos — (Brasil, 2017a). Quanto as projecdes apresentadas
pelo governo para o0 ano de 2060, existem muitas criticas, inclusive, relatadas pela CPIPrev
(2017), indicando graves falhas no modelo atuarial, as quais sdo apontadas tanto pelo TCU,
guanto pelos especialistas que participaram das audiéncias da Comissdo Parlamentar de
Inquérito da Previdéncia.

Giambiagi, Oliveira e Beltrdo (1996) ja defendiam a necessidade de reformas na
Previdéncia ao afirmarem que os problemas sao o envelhecimento demografico da populagédo
e as brandas regras de aposentadoria que acabam agravando a situagdo financeira desse
sistema. Diante disso, percebe-se que faz, no minimo, vinte anos que os apoiadores das
reformas utilizam o mesmo discurso para embasar as reformas ocorridas desde entdo.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 28, n. 3 (67), p. 791-819, setembro-dezembro 2019. 811



Andressa Lopes Nulle, Céssio Silva Moreira

Embora existam controvérsias em relagcdo as projecdes, ndo ha como negar este
crescente envelhecimento da populagéo brasileira, resultante da combinacgdo da elevagédo da
esperanca de vida ao nascer com a reducdo na taxa de fecundidade. Tal situacdo pode ser
compreendida como uma ameaca ao equilibrio das contas da previdéncia publica no longo
prazo.

A partir das projecdes demogréficas de 2008 do IBGE, Giambiagi e Tafner (2011)
elaboraram dois graficos, conforme Figura 1, que demonstram o aumento significativo do
nimero de idosos no total da populacdo e, ao mesmo tempo, um encolhimento da
participacdo de segmentos mais jovens quando comparado o ano de 2000 em relagdo a
projecdo para 2040. Para os autores, “como reflexo desse processo de envelhecimento, a
piramide etéria perde progressivamente o formato triangular (tipica de paises jovens) para
assumir um formato trapezional” (Giambiagi; Tafner, 2011, p. 92).

Figura 1
Pirdmides etarias brasileiras de 2000 e 2040
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Fonte: Giambiagi e Tafner (2011, p. 93).
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Algumas mudancas no sistema previdenciario ja estdo ocorrendo, porém de forma
pontual. Em 2015, foi sancionada a Lei 13.135, a qual prevé novas normas para a percepgéo
dos beneficios auxilio-doenca e pensdo por morte, na tentativa de inibir fraudes e,
principalmente, no caso da pensdo, de adequar o tempo de beneficio concedido a estimativa
de sobrevida do dependente (conjuge ou companheiro), deixando de ser, como regra, uma
pensdo vitalicia. Também, no ano de 2015, foi aprovada a Lei 13.183, que trata, entre outros
aspectos, da ndo incidéncia do fator previdenciario no céalculo da aposentadoria por tempo de
contribuicgdo, tendo como objetivo a reducdo do nimero de aposentadorias precoces.

Todavia, as modificacdes demogréficas que estdo ocorrendo no Brasil representam
um desafio muito maior para a continuidade do sistema previdenciario no pais. Giambiagi e
Tafner (2011) dizem que:

[...] Quanto mais as pessoas viverem — o que é excelente para os individuos e uma
conquista da sociedade brasileira —, mantidas as condi¢fes e regras atuais, mais esse
fendmeno podera implicar aumento do passivo previdenciario, demandando maiores
parcelas do produto, limitando a capacidade de poupanga e de investimento, e impondo
um dnus elevado para as gera¢des futuras (Giambiagi; Tafner, 2011, p. 95).

Desta forma, ndo se exclui que, no decorrer de alguns anos, deva ocorrer um ajuste
no sistema previdenciario a fim de adequar as regras de concessdo de beneficios a expectativa
de sobrevida dos brasileiros. Embora o Governo Temer tenha proposto uma idade minima
para obtencdo da aposentadoria, a PEC 287/2016 ndo se mostra apropriada porque nao
observa as desigualdades de renda e riqueza, do mercado de trabalho, da expectativa de
sobrevida e da expectativa de duragdo dos proprios beneficios, ignorando que o Brasil € um
pais heterogéneo sob o aspecto social, econdmico, demografico e regional (Anfip; Dieese,
2017).

Consideragdes finais

Constata-se a importancia da Previdéncia Social, visto ser um sistema de protecdo
gue ampara milhdes de brasileiros e que tem como objetivo principal garantir um padrao de
vida considerado satisfatorio. Entretanto, a esséncia deste sistema estd sendo desconstruida
sucessivamente, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Todas as reformas
previdenciarias que vém sendo realizadas ndo geraram seguranga para a populagdo quanto a
solugdo do “problema financeiro”, alegado pelos governantes, principalmente, porque
sucessivamente utilizam justificativas parecidas, o que faz pensar que com aprovacéo da PEC
287/2016 ndo serd diferente, ndo tendo como prever uma estabilidade na politica
previdenciaria.

Além disso, diante da atual recessdo econdmica, tem se debatido que a necessidade
de se aprovar esta reforma se d&, principalmente, em razdo do sistema ser deficitario, isto é,
apresentar um historico de arrecadacdo menor do que o valor gasto com os pagamentos dos
beneficios. Todavia, o déficit, utilizado como a principal justificativa para tal reforma, é
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guestionavel sob varios aspectos constitucionais, bem como historicamente, ja que o relatorio
da CPIPrev (2017) aponta que, até a década de 1980, a Previdéncia apresentou superavits e
que, desde 1990, parte dos recursos que deveriam ser destinados a Seguridade Social foram
desviados em razdo da DRU. Portanto, é imponderado falar em déficit crescente, quando
recursos previdenciarios sdo apropriados pelo Governo Federal para diversas finalidades, ndo
havendo a preocupacdo de se fazer uma reserva para cobertura de eventuais desequilibrios,

tampouco a reposicdo desses valores desviados.

Logo, embora o Governo Temer alegue que este saldo negativo vem agravando a
situacdo das contas publicas, entende-se que a Previdéncia Social ndo é um agravante da atual
crise econdmica, mas refém dela.

Em relacdo a coeréncia das informacdes que séo divulgadas, questiona-se se este é o
momento adequado para se fazer cortes na area de maior protecdo social do pais,
principalmente, porque vem aumentando o nimero de pessoas desocupadas. Para o atual
governo, ao reduzir despesas, sera possivel equilibrar as contas publicas e, assim, incentivar o
crescimento econémico e a geragdo de empregos. Todavia, 0s opositores a reforma afirmam
que realizar cortes nos gastos sociais ndo garantira o equilibrio da Previdéncia, pois a
arrecadacdo previdenciaria € um reflexo de fatores externos, ligados a politica econémica e
ao mercado de trabalho.

Levando em consideracdo o crescente envelhecimento da populagdo brasileira,
podera haver a necessidade de se fazer ajustes nas regras de concessdo de beneficios visando
a sustentabilidade do sistema no longo prazo. Contudo, entende-se que é fragil a justificativa
de reformar o sistema para garantir a sua sobrevivéncia, nos termos da PEC 287/2016, por
representar uma modificacdo muito abrangente, que tende a afetar todo o sistema da
Seguridade Social, desprezando as desigualdades existentes no Brasil. Chega-se a conclusdo
de que cortar gastos publicos, através da redugdo de direitos, neste momento, ndo € a Unica
nem a melhor alternativa para manter esse sistema saudavel, fato este que permite a
interpretacdo da existéncia de objetivos, por parte do Governo, que ndo sdo expostos para a
sociedade.

Ademais, ndo se pode deixar de observar que, contrariando o discurso da
imprescindibilidade da aprovacéo da PEC 287/2016 para a sobrevivéncia do referido sistema,
0 governo encaminhou ao Congresso Nacional outras medidas (reforma trabalhista, lei da
terceirizacdo, teto dos gastos e o aumento das desvinculacbes de receitas) que afetam
substancialmente a propria Previdéncia, ressaltando a incoeréncia do “objetivo” da reforma —
garantir a perpetuidade do sistema previdenciario.

Por fim, para dar continuidade a este estudo, sugere-se analisar, principalmente, as
alteracBes aprovadas na legislacdo trabalhista, oriundas das leis 13.467/2017 e 13.429/2017,
que possam trazer implicagcBes para o sistema previdenciario, a fim de explorar possiveis
consequéncias para o mercado de trabalho no Brasil, bem como trazer subsidios que auxiliem
na compreensdao do novo modelo de Estado que tende a se consolidar a partir dessas
reformas.
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