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RESUMO

No Brasil, existe uma crise da previdéncia, aqui entendida como produc¢éo da logica
neoliberal para justificar os desvios de verbas da seguridade que amparam milhdes
de brasileiros, utilizadas para outros fins: pagar a divida publica ou beneficiar o
mercado financeiro nacional e internacional.

Com base nessa ldgica neoliberal que busca enfraquecer ou mesmo acabar com o
estado do bem-estar social, 0 meio escolhido para viabilizar a retirada de direitos foi
o desmonte do sistema da seguridade social por meio de seu subsistema da
previdéncia. Para isso, ocorreu uma crise artificial na previdéncia com foco num
suposto défice previdenciario, que seria responsavel por inviabilizar financeiramente
o Estado brasileiro. Com essa manobra, haveria justificativa de novas reformas
previdenciarias que praticamente inviabilizariam futuros beneficios previdenciarios.
Vérios atores sociais comprovaram tecnicamente que ndo ha crise nem défice na
previdéncia, tanto do Regime Geral (iniciativa privada) quanto dos Regimes Préprios
de Previdéncia (servidores publicos), que justifiquem reformas com retiradas de
direitos sociais. Portanto, o estudo demonstra a inexisténcia de uma crise fiscal na
previdéncia e conclui-se que ha uma falacia amplamente divulgada para justificar
desvios de verbas da seguridade social para outros fins.

Palavras-chave: Previdéncia Social - Brasil. Seguridade Social — Crise. Reformas
Previdenciarias — Brasil. Estado do bem-estar social.



ABSTRACT

Currently, there is a retirement fund crisis in Brazil, here understood as produced by
the neoliberal logic to justify misappropriation of the retirement funding, that sustains
millions of brazilian, to be used by other purposes, as for example, payment of the
public debt to benefit the national and international financial market.

From this neoliberal logic that aims to weaken and even to end the social welfare
state, the chosen means to make the removal of social rights feasible was through
the dismantle of the social security system of the retirement fund. For this, was
created an artificial crisis in the retirement fund with the focus in a supposed
retirement deficit that would be responsible to financially weaken the brazilian State.
With this move, new government's retirement reforms were justified that practically
made impossible future retirement benefits.

Many social actors technically proved that there isn’t a retirement funding crises, from
the general regime (private sector) and also from own retirement regimes (public
services), that would justify the removal of social rights. Therefore, pinning down the
inexistence of a fiscal crisis in the retirement fund, thus, there is amply spread fallacy
that justifies the misappropriation of the fundings for social security and other
purposes.

Keywords: Retirement — Brazil. Social Security Crisis. Retirement Reform - Brazil.
Welfare State Crisis.
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INTRODUCAO

Percebe-se, no Brasil, uma tentativa de desmontar a Seguridade Social e esse
processo segue uma légica neoliberal internacional, que busca enfraquecer ou
mesmo acabar com o estado do bem-estar social, na busca de minimizar os direitos
dos trabalhadores para desonerar o capital. E um projeto cuja meta é reduzir a
participacdo do Estado na prestacdo de servigos sociais que sao prestados pela
seguridade social. Esse modelo neoliberal estda sendo implementado nas
democracias capitalistas, por intermédio dos paises que controlam o capitalismo
mundial e as agéncias internacionais econdmicas (Fundo Monetario Internacional e

Banco Mundial).

A Constituicdo de 1988 trouxe o sistema da seguridade social e com ele o mais
expressivo conjunto de direitos sociais ja adotados para os trabalhadores brasileiros,
num modelo de contrato social em que 0 mais importante é garantir o direito da
cidadania. Essa conquista dos trabalhadores desde a promulgacdo da Constituicao
de 1988 passou a sofrer investidas para a promocao do desmonte das politicas
sociais conquistadas por intermédio da criacdo de legislacbes que buscam
fragmentar as trés areas que formam a seguridade social na Constituicdo brasileira
(saude, assisténcia social e previdéncia social). O processo de desmonte dos
direitos sociais ganha maior repercussdo mediante uma pretensa crise da

previdéncia produzida pela légica neoliberal.

Essa crise do sistema de previdéncia, que € amplamente difundida, ndo tem
fundamento historico, uma vez que, no Brasil, ha estudos que demonstram um
quadro preeminentemente superavitario ao longo do tempo e, com isso, 0s VAarios
governos que se sucederam usaram esse superavit para desviar verbas da
previdéncia para outros fins que ndo eram pagamentos de beneficios. E, para
justificar, ou mesmo viabilizar maiores desvios, a historia demonstra que varias
reformas do subsistema da previdéncia ocorreram e continuam em pauta, cujo
principal objetivo é diminuir direitos sociais dos trabalhadores visando a sobra de
receita da seguridade para ser desvinculada, por intermédio da Desvinculacdo das

Receitas da Unido (DRU), entre outros mecanismos, para outros fins. O mercado
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financeiro e os agentes econdmicos sdo 0s principais incentivadores e beneficiarios
desse projeto neoliberal.

Essa logica neoliberal tenta impor a sociedade a ideia de que o sistema
previdenciario estd quebrado, todavia, segmentos da sociedade civil passaram a
fazer uma ampla discussao e buscaram esclarecer e discutir a realidade financeira
do sistema previdenciério, tanto no Regime Geral de Previdéncia - RGPS como no
Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores Publicos - RPPS. Entre os atores
sociais que buscam elucidar o tema, podem-se citar a Associacdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP), a Comissao Parlamentar de
Inquérito do Senado Federal (CPIPREV) do Senado Federal, estudiosos e
especialistas da matéria. Na busca por examinar a viabilidade financeira da
previdéncia dos servidores publicos, destaca-se também o estudo sobre a situacao
da previdéncia dos servidores do estado do Espirito Santo que passou por analise

recente por parte do Tribunal de Contas do Estado.

O discurso da crise no sistema e dos défices previdenciarios para justificar o
desmonte da seguridade social, em especial no que concerne a previdéncia, deve
ser abordado de forma imparcial e com elementos técnicos sérios e precisos. Por
meio desta pesquisa sobre a crise da previdéncia produzida com base na ldgica
neoliberal, busca-se responder aos questionamentos que estdo em pauta hoje na

sociedade brasileira.

Nesse sentido, o trabalho foi organizado com suporte em uma logica que buscou
compreender o contexto maior da previdéncia no Brasil e no mundo. No primeiro
capitulo, foi abordada a Constitucdo Federal de 1988 desde a sua criagdo com a
formacao da Assembleia Nacional Constituinte, que, apesar das severas criticas das
organizacdes sociais pela falta de liberdade de escolha dos seus membros, gracas
as pressdes populares, trouxe, até entdo, o mais expressivo conjunto de direitos

sociais aos trabalhadores brasileiros.

Ademais, procedeu-se ao debate da seguridade social, trazida pela Constituicdo

Federal de 1988, que propds uma nova concepc¢do de seguridade social no intuito



14

de garantir a coletividade, indiferentemente da condicdo financeira ou social, a

protecao contra riscos sociais.

Buscou-se tratar da previdéncia social no Brasil antes da Constituicdo de 1988, com
um arrazoado histérico, tendo por marco referencial a Constituicdo Imperial de 1824,
que foi responsavel pelo primeiro marco legal, mesmo que de forma genérica e
indireta. Até 1930, ndo havia uma sistematizacdo da legislacdo previdenciaria, e
prevalecia o contrato livre de trabalho.

No segundo capitulo, discutiu-se os regimes de previdéncia social, que se tornaram
um instrumento de conformagéo de direitos sociais e foram configurados em duas
vias de atuacdo: uma representada pelo Regime Geral de Previdéncia Social -
RGPS (destinada aos trabalhadores da iniciativa privada) e outra pelo Regime de
Préprio de Previdéncia Social - RPPS (destinada aos servidores publicos). Esses
dois regimes de previdéncia passaram por alteracées profundas produzidas pelas
reformas previdénciarias, trazidas principalmente pelas Emendas Constitucionais
20/1998, 41/2003 e 47/2005.

No terceiro capitulo, abordou-se o desmonte do Estado do bem-estar social
embasado na seguridade social. O Brasil, mesmo com a adocdo da seguridade
social como um sistema de protecdo amplo, passou por pressdes dos organismos
internacionais para adotar medidas que seguiam uma pauta neoliberal, j4 implantada
em outros paises para desmonstar os direitos sociais conquistados na Carta
Constitucional de 1988.

Para implementar essa diretriz neoliberal, passou-se a impor a sociedade uma ideia
de crise na previdéncia e surgem instrumentos para viabilizar o desvios de verbas da
seguridade, principalmente da previdéncia, para justificar um pretenso défice. Para
isso, foi criado o instrumento da Desvinculacdo de Receitas da Unido - DRU, que
viabilizou a transferéncia de recursos de areas sociais para outros fins. Essa
manobra foi desmascarada pela Comissdo Parlamentar de Inquérito do Senado
Federal (CPIPREV), que demonstrou, com estudos técnicas e depoimentos de
atores da sociedade civil, que existiam estimativas tecnicamente imperfeitas e o

descumprimento de dispositivos constitucionais por parte do governo em favor de
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empresas e do mercado financeiro, em detrimento da previdéncia e da sociedade

brasileira.

No quarto capitulo, buscou-se analisar se ha superavit do Regime Préprio de
Previdéncia do estado do Espirito Santo - RPPS, fazendo-se um estudo com base
na analise técnica do Tribunal de Contas do Espirito Santo - TCES por intermédio da
Secretaria de Controle Externo de Macroavaliagdo Governamental, que emitiu o
Relatério Técnico n.° 00449/2017-2, referente a Prestacdo de Contas Anual do
Governador do Estado no exercicio de 2016. Esse parecer técnico abordou o
equilibrio atuarial e do alegado superavit do fundo previdenciario por parte do
governo do Estado, para justificar a transferéncia de vidas do fundo financeiro para o
fundo previdenciario. Isso demonstrou que h& um superavit no sistema
previdenciario de no minimo 25%, em especial no fundo previdenciario, contrariando
as justificativas para novas reformas e aumento de aliquotas previdenciarias para os

servidores pubicos.

Ao analisar se ha existéncia, ou ndo, de uma crise da previdéncia, verificou-se que
nao existe uma crise na previdéncia ou mesmo no sistema da seguridade social que
esteja inviabilizando a economia do Brasil. Na verdade, constatou-se que existe uma
crise da previdéncia produzida pela légica neoliberal, para justificar os desvios de
verbas da seguridade que amparam milhdes de brasileiros, para serem utilizadas
para outros fins, como pagar a divida publica ou beneficiar o mercado financeiro

nacional e internacional.

Para a realizacdo deste estudo, utilizou-se da estratégia de pesquisa de natureza
qualitativa, que teve, como técnica de coleta de dados, a pesquisa bibliografica e

documental, caracterizando, portanto, uma pesquisa tedrica.

De acordo com Appolinario (2012), a pesquisa qualitativa atribui importancia
fundamental aos documentos, as doutrinas, aos depoimentos e aos significados
transmitidos pelos atores sociais envolvidos. Essa modalidade de pesquisa lida com
os fendbmenos tipicos das ciéncias sociais tem por finalidade ndo contar opinides ou
pessoas, mas explorar as diferentes opinides a respeito de um determinado assunto
(BAUER; GASKELL, 2008).
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Pretendia-se explorar, a luz de um referencial tedrico critico, presente nos campos

juridico e social, os seguintes objetivos:

e Comprovar que a crise da previdéncia é produzida com base em uma logica
neoliberal que busca enfraquecer ou mesmo esgotar o estado do bem-estar
social, para reduzir os direitos dos trabalhadores e desonerar o capital.

e Comprovar que ndo ha crise nem défice previdenciario que justifiquem novas
reformas para retirar direitos dos trabalhadores.

e Comprovar, por intermédio de atores sociais e pesquisa bibliogréafica, que ndo
h& crise na previdéncia, e sim uma falacia que esta sendo amplamente

divulgada para justificar desvios de verbas da seguridade para outros fins.

A pesquisa na area juridica, em articulacdo com o debate social, possui como
caracterisitca a geracdo de valor agregado em termos de doutrina juridica. Existe
uma transversalidade entre a autonomia das diferentes teorias sociais e a area
juridica. Embora haja uma autonomia da doutrina juridica em relacdo as teorias
sociais, existe uma interligacdo entre elas que inspira o direito para a inovacao

normativa no mundo social.

Sendo assim, a pesquisa bibliografica em livros e revistas teve por referéncia as
seguintes palavras-chave: seguridade social, previdéncia, défice previdenciario, crise
da seguridade social, reformas previdenciarias, crise do estado do bem-estar social,
regime geral de previdéncia, regime préprio de previdéncia, Constituicdo Federal de
1988.

A pesquisa documental pautou-se, inicialmente, com a analise de documentos
publicos, tais como: o Relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Senado
Federal destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social, esclarecendo,
com precisao, tanto as receitas e despesas do sistema quanto todos os desvios de
recursos (CPIPREV); o Relatério Técnico n.° 00449/2017- 2 do Tribunal de Contas
do Estado do Espirito Santo referente a Prestacdo de Contas Anual do Governador
do Estado no exercicio de 2016; decisdes judiciais e informacdes publicas, todos
disponibilizados em banco de dados dos sitios eletrénicos publicos, o que viabiliza a

formulacdo de conclusfes fundamentadas seguindo os preceitos constitucionais.
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Em um segundo momento, o pesquisador, para melhor entender o assunto,
procedeu a uma investigacdo em livros doutrinarios, artigos e legislacdes
(Constituicdo Federal, legislacdes infralegais) que abordavam, de forma direta ou
indireta, a temética da seguridade social e seus subsistemas da saulde, assisténcia e

principalmente a previdéncia social.

Entende-se que o confronto da investigacdo realizada pelo autor permitiu que o
objetivo proposto no estudo tivesse sido alcancado e, assim, realizada a

apresentacao das conclusfes da pesquisa.
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1 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A sociedade, no intuito de harmonizar a ordem social, busca no Direito limites a
certos atos que sdo considerados nocivos e exige que outros sejam implementados,
por serem importantes ao convivio social. Essa codificacdo legal ndo € formulada em
abstrato; ela € estabelecida, desejada e constituida por um conjunto de sujeitos
historicos que buscam implementar, no texto constitucional, a consciéncia coletiva
dos membros da sociedade, a cultura geral da nacao, os conflitos e tensdes sociais
e 0s valores que serdo reunidos e sintetizados para criar a lei fundamental de um
pais (LASSALLE, 2010; SILVA, 2008).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 passou a ser debatida com a eleicdo de
Tancredo Neves pelo colégio de eleitores que era formado pelos deputados e
senadores. ApOs sua morte, assumiu José Sarney, que, apés 20 anos de governos
militares, teve, entre seus desafios, o de reformar o processo eleitoral, legalizar os
partidos politicos clandestinos e o voto dos analfabetos, convocar eleicdes
municipais e enviar ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional n.°
43, cujo conteudo previa a convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte

composta pelos congressistas (BARROSO, 1999).

Nesse sentido, varias foram as organizagcbes da sociedade: “entidades populares,
orgaos de imprensa, estudantes, advogados, professores, trabalhadores e politicos
de oposicdo” que pressionaram para que voltasse a existir no Brasil um regime
“‘marcado pela confianca e credibilidade nos poderes de governo e na investidura
legitima de seus titulares” (BONAVIDES, 2004; ANDRADE, 2003, p. 452).

Com o fim do bipartidarismo e a legalizagdo dos partidos clandestinos “com
caracteristicas de frente”, a oposicdo “avancou na contraposicdo a ditadura. Os
trabalhadores se aproximaram dos partidos, especialmente do Partido dos
Trabalhadores - PT e do Partido Democratico Trabalhista - PDT, e cumpriram um
papel importante nas batalhas eleitorais de 1982, nas Diretas Ja e na presséo sobre
a transicao” (PINHEIRO, 2014, p. 45).
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O modelo proposto pela Emenda Constitucional - EC n.° 43 da Assembleia Nacional
Constituinte composta pelos congressistas nédo foi aceito pelas organiza¢cdes sociais
gue pressionavam por uma constituinte verdadeira, auténtica, com liberdade de
escolha dos seus membros e com uma uUnica finalidade: a de elaborar a nova
Constituicdo. Todavia, a vontade da sociedade civil ndo prevaleceu, e os interesses
antipopulares conseguiram manter o controle por intermédio do monopdlio partidario
das candidaturas para a escolha dos constituintes. Diante desse cenario, no qual se
buscava garantir a continuidade do atual sistema eleitoral e partidario, foi
sacramentado o artificio da Constituinte congressual, estabelecendo que o povo
elegeria deputados e senadores pelo sistema vigente, cabendo a eles a feitura da
Constituicao (MICHILES, 1989).

Mesmo prevalecendo o sistema de Constituinte congressual, outros problemas
ocorreram, entre 0s quais os partidos pequenos, que elegeram seus constituintes,
rebelaram-se contra o substitutivo do regimento interno proposto por Fernando
Henrigue Cardoso que os excluia das decisdes importantes e “declararam-se
esmagados pelo rolo compressor do PMDB e PFL”. Branddo Monteiro, lider do PDT
na ocasiao, foi o mais veemente e disse: “se ndo fossem modificados certos pontos
do regimento proposto por Fernando Henriqgue Cardoso, aos constituintes eleitos por
partidos pequenos ndo restard outro caminho sendo abandonar a Assembleia”;
ademais, ameacou em “ir ao povo denunciar a ditadura do PMDB”. Outro
parlamentar que fez fortes criticas foi Jarbas Passarinho, do PDS: “em entrevista a
televisdo, disse que a Constituicdo, de acordo com o substitutivo do regimento de
Fernando Henriqgue Cardoso, sera feita a quatro méaos — pelo PMDB e pelo PFL”
(BARBOSA, 1990, p. 63).

Essa formatacdo da Constituinte congressual, mesmo sofrendo fortes criticas,
atendia aos interesses das elites conversadoras que buscavam a convocacao do
Congresso constituinte para cumprir mais uma etapa do processo de transicao
politica pelo alto, e ndo uma efetiva reestruturacdo politico-juridica do pais. Com
isso, era almejada a continuacdo da tutela burocratico-militar, que era controlada
pelas for¢cas conservadoras do grande capital e do latifuindio no comando do
processo constituinte (BARROSO, 1999).
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Barroso (1999) destaca que, no dia 1° de fevereiro de 1987, o Congresso Nacional
Constituinte foi instalado e sua composicdo contava 559 membros, dos quais 513
deputados e 46 senadores, tendo sido eleito seu presidente o deputado Ulisses
Guimaraes (PMDB-SP). A metodologia adotada foi a divisdo dos parlamentares em
oito grandes comissdes tematicas, cada uma com trés subcomissfes e uma nona
gue se chamou de comissédo de sistematizacdo, que funcionaria ao final dos

trabalhos.

Mesmo tendo o processo de escolha dos constituintes por cima, adotou-se, ap0s
muita pressao, um regimento que admitiu oficialmente outros tipos de participacdes
diretas de n&o constituintes, que foram os cidadaos e organizacbes da sociedade
civil, sugestbes, audiéncias publicas e propostas de emendas populares. Eram
conhecidas as condi¢bes adversas da disputa e se contava com a esperteza do
conflito politico entre interesses de classes divergentes. E sabido que a dominacéo
do sistema e do estado por parte das grandes conglomeragcdes financeiras e
econdmicas faz com que o povo ndo tenha voz e seja deixado de lado em
momentos em que realmente poderia constituir um novo estado ou ser o
determinante da constituicdo elaborada (MICHILES, 1989).

Gracas a pressao popular, surgiram espacos para que as entidades da sociedade
civil fossem ouvidas e pudessem contribuir para a formacéo da opinido de alguns
constituintes, o que foi importante, uma vez que influiu nos resultados obtidos. Nao
se pode desconsiderar o trabalho de alguns partidos politicos e de parlamentares
qgue tinham em mente representar os reais interesses da populagcéo. Nesse contexto,
diversos setores da sociedade civil iniciaram um processo de vigilancia sobre os
constituintes e esse embate ndo se circunscreveu ao plenario da assembleia
constituinte. Ganhou as ruas por intermédio do movimento sindical e de setores
populares que denunciou a pressao empresarial, que usava da propaganda paga
nas televisbes, para criar uma corrente contra a estabilidade no emprego e outros
direitos dos trabalhadores. Ja os parlamentares do Centrdo espalhavam, por pontos
estratégicos das principais cidades, cartazes, defendendo-se das acusacfes
sindicais (MICHILES, 1989).
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Boschetti (2003) reforca que, mesmo com forte oposicdo do Poder executivo e das
elites econdmicas, foi aprovado e incluido no texto constitucional o0 mais expressivo
conjunto de direitos sociais aos trabalhadores brasileiros até entdo. Esses direitos
eram vistos como uma ameaga as elites conversadoras do pais. Mas é bom
ressaltar que, mesmo sendo um processo de transicdo pelo alto, ele so foi vencido
devido as pressoes de setores da sociedade civil e de outros grupos politicos, o que
possibilitou elaborar uma constituicdo com perfil democrético e com ganhos no
ambito dos direitos sociais. Sendo assim, a Constituicdo Brasileira de 1988 ndo é de
esquerda nem socialista, e sim uma constituicdo que inegavelmente avancou na

garantia dos direitos sociais.

Dentro desse contexto, as garantias dos direitos sociais tiveram avang¢os, cuja
diretriz foram os preceitos da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), que,
entre outras contribuicdes, trouxe a conceituacdo e os parametros do sistema de
seguridade social que foi adotado pela Constituinte, visto que o Brasil era um dos
paises ratificantes da Convencao n.° 102, de 27 de abril de 1955.

1.1 A SEGURIDADE SOCIAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma nova concepcado de seguridade social,
ao seguir o parametro estabelecido pela Convencédo n.° 102, de 27 de abril de 1955,
da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). Essa concepc¢ao conceitual de
seguridade social estabelece novos parametros minimos a serem cumpridos pelos
paises signatarios, abrangendo a assisténcia meédica, prestacdes monetarias para
determinadas situacdes de enfermidade, desemprego, velhice, acidente de trabalho,
enfermidade profissional e de familiares, maternidade, invalidez e prestagfes
monetarias para sobreviventes. O Brasil foi signatario da Convencao n.° 102/1955, a
qual passou a fazer parte do nosso ordenamento juridico por intermédio do Decreto
Legislativo n® 269, de 19 de setembro de 2008, que ratificou seus 87 artigos da
Convencéo n° 102/1955 (IPEA, 2009).

Com a ratificagcdo da Convencdo n.° 102/1955 por parte do Brasil, adotou-se um

novo parametro a ser seguido que serviu como base para a criacdo de uma rede de
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protecdo social que buscou combater 0s riscos sociais e possuia trés pilares: as
politicas universais, financiadas com recursos tributarios; as politicas de seguro
social, de natureza contributiva; e as politicas de assisténcia social, residuais e néo
contributivas. Com isso, uma das principais caracteristicas da nova concepc¢éo de
seguridade social passou a ser o seu perfil inclusivo, no qual se reconhece o direito
do cidaddo a protecdo social universal, sem levar em consideracao exclusivamente
a capacidade contributiva individual (IPEA, 2009; SUSSEKIND, 2000).

Para entender os elementos que compdem a seguridade, primeiro € salutar
diferenciar os termos conceito e definicdo. Para Martinez, o conceito e a definicdo

nao sao expressoes sinbnimas. Assim, segundo o autor:

O conceito é uma apreensdao bruta dos elementos essenciais de
determinado objeto, coincidindo, por isso, com a ideia de nocédo, de tracos

constitutivos basicos. A definicdo, por outro lado, € uma apreensao
refinada,delineada, produzida a partir do supracitado conceito e de outros
caracteres essenciais do objeto analisado (MARTINEZ, 2015, p. 67).

Ao longo de décadas, estabeleceu-se um debate para melhor entender o significado
do conceito de seguridade social e sua importancia para a sociedade. Uma das
primeiras manifestacdes sobre o tema foi trazida por Sussekind (1955), que
defendeu a ideia de que o conceito de seguridade social deve ser analisado com
foco no sentido restrito e no amplo: no primeiro, a seguridade pode ser definida
como 0 conceito moderno da previdéncia social; jA no segundo, o conceito €&
ampliado e compreende tudo quanto necessita 0 homem para gozar do bem-estar,
sendo parte integrante da politica social.

Outro parametro importante para chegar a uma definicdo é fazer a distincdo entre
conceito ideal e o legal de seguridade, uma vez que ndo séo sinénimos: o ideal “é
um sistema publico destinado a cobrir as situacdes de necessidade da populagao”,
sendo uma peca central do Estado Social, que leva a cabo a politica de
redistribuicdo da renda nacional; ja o legal esta configurado como “um conjunto de
principios (universalidade, unidade, solidariedade e igualdade: art. 2.1 LGSS),
orgaos, regras e medidas”, por meio dos quais “o poder publico garante as pessoas
incluidas em seu ambito, e a seus familiares ou assemelhados, a protecéo frente as

contingéncias sociais e situacdes legalmente previstas” (MELGAR, 2005, 64).
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Os dois conceitos geralmente ndo andam juntos, mas o conceito ideal é sempre um
parametro usado para balizar e ser almejado dentro do conceito legal, que é aquele

gue esta disponivel para toda a sociedade e regulamentado por lei.

Nesse sentido, Pastor (1991) ressalta que uma funcéo intrinseca da seguridade
social € ser um “instrumento estatal especifico protetor das necessidades sociais,
individuais e coletivas, a cuja protecdo preventiva e reparadora tem direito 0s

individuos, na extensdo e condicdes”

de acordo com a legislagdo e organizagao
financeira e as peculiaridades de cada Estado (PASTOR, 1991, p. 6, traducéo

nossa).

Mesmo que nao evite por completo os riscos sociais, deve tanto servir como
instrumento de prevencao quanto remediar um sinistro em potencial. Nesse sentido,

a seguridade social para Olea e Plaza ¢ a:

[...] prevencdo e o remédio contra os sinistros que afetam o individuo
enquanto membro da sociedade e que esta € incapaz de evitar em sua fase
primeira do risco, mas que pode remediar e, em alguma medida, prevenir
sua atualiza¢do em sinistro. A seguridade social € um mecanismo interposto
entre uma situacdo potencial sempre presente de risco e uma situacao
corrigivel, e quica evitavel, de sinistro, juntando recursos que garantam
omecanismo (OLEA, 2002, p. 19, tradug&o nossa)®.

Segundo Vianna (2003b), a Constituicdo de 1988 trouxe as bases da organizacao

da seguridade social que estdo ancoradas, entre outras, na equidade na forma de

participagcdo no custeio, na diversidade da base de financiamento e na

universalidade da cobertura e do atendimento.

Ao seguir essa diretriz, segundo Ibrahim (2012) a seguridade passou a ter uma rede
protetiva composta pelo Estado, iniciativa privada e parte dos beneficiarios dos

direitos e busca a implementacédo definitiva de agcfes para o sustento de individuos

1 “...] el instrumento estatal especifico protector de necesidades socials, individuals y colectivas, a

cuya proteccién preventive, reparadora y recuperadora, tienen derecho los individuos, en la extension,
limites y condiciones que las normas dispongan, segun permite su organizacion financier”. PASTOR,
José Manuel Almansa. Derecho de La Seguridad Social. “Madrid: Tecnos, 1991, pp 63-64.

2 “gs prevencion y remedio de siniestros que afectan al individuo en cuanto miembro de la sociedad y
que ésta es incapaz de evitar en su fase primera de riesgo, aunque puede remediar y, en alguna
medida, prevenir su actualizacién en siniestro. La seguridad social es um mecanismo interpuesto
entre una situacién potencial siempre presente de riesgo y uma situacion corregible, y quiza evitable,
de siniestro, allegando recursos que garanticen el mecanismo” (OLEA, 2002, p. 19).
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carentes, trabalhadores e seus dependentes, com um padrdo minimo de vida digna,
(IBRAHIM, 2012).

Para o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o conceito de seguridade
social no Brasil compreende um amplo conjunto de direitos que visam a proacao de

diversos segmentos sociais:

A definicdo da Seguridade Social como conceito organizador da protecdo
social brasileira foi uma das mais relevantes inovagBes do texto
constitucional de 1988. A Constituicdo Federal (CF) ampliou a cobertura do
sistema previdenciario e flexibilizou o acesso aos beneficios para os
trabalhadores rurais, reconheceu a Assisténcia Social como politica publica
ndo contributiva que opera tanto servicos como beneficios monetarios, e
consolidou a universalizagao do atendimento a saude por meio da criacdo
do Sistema Unico de Saude (SUS) (IPEA, 2009).

Por fim, o importante € que a seguridade social brasileira foi concebida como uma
instituicdo para garantir a coletividade, indiferentemente da condigdo financeira ou
social, a protecao contra riscos que prejudiguem a seguranca econdmica e aqueles
a que a sociedade atribua importancia particular (HORVATH JUNIOR, 2014).

No periodo que antecedeu a nova constituinte, o discurso neoliberal defendia que o
crescimento econdmico seria suficiente para implementar uma distribuicdo de renda
mais justa. Todavia, isso ndo aconteceu, e a prova foi a crise do milagre econémico,
periodo entre 1969 e 1973, que foi marcado por forte crescimento da economia.
Depois dessa fase, foram expostos os limites do modelo de desenvolvimento
nacional que néo incluia os mais necessitados. Apos 1973, deu-se inicio a uma forte
crise, e 0 modelo adotado para o seguro social passou a nao ser suficiente, quando
havia retracdo das atividades econ6micas. Somando-se a isso, a filantropia, que
fazia as vezes da assisténcia social, ndo conseguiu mais suprir as deficiéncias
trazidas pela pobreza e pela desprotecdo social. Essa situacdo de crise levou a
sociedade a discutir a democratizacdo a busca da recuperacdo da cidadania e a
instituicdo do Estado de direito por intermédio de uma nova constituinte (IPEA,
2009).

Mesmo com todos os percalcos e embates ocorridos na composicdo da constituinte,

a Carta Constitucional de 1988, promulgada com a inclusdo do titulo VII, nominado
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‘Da Ordem Social”, traz, em seu capitulo Il, disposicbes relativas a seguridade
social. Embora a transformacédo fosse na esfera legal, trazia um importante passo
para a modernizacdo das relacdes capitalistas no pais, uma vez que buscava uma
protecdo mais abrangente, sendo uma peca fundamental para a preservacao “dos
direitos humanos, dos individuos contra as vicissitudes da vida, sob a perspectiva ex
parte populi, em que o Estado possui o dever de implementar esse direito social,

para assegurar uma vida digna aos seus cidadao” (FERREIRA, 2007, p. 129).

Ao seguir 0 preceito normativo utilizado na Constituicdo de 1988, a seguridade social
foi conceituada como o conjunto de principios, regras e instituicdes destinadas a
estabelecer um sistema de protecdo social aos individuos e suas familias contra
contingéncias que afetassem as necessidades basicas. Sua abrangéncia e
organizacdo foram concebidas para serem nacionais e contam com conselhos de
representantes da Unido, dos estados, do Distrito Federal, dos municipios e da
sociedade civil (CASTRO; LAZZARI, 2013; MARTINS, 2015).

O art. 194, em que a Constituicdo consagrou a seguridade social como instrumento
gue viabilizaria a seguranca social no Brasil, seguiu um denominador comum
estabelecido pela organizacdo da protecdo dos cidaddos contra os riscos da
existéncia, buscando afastar os efeitos danosos da desigualdade por intermédio de
um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social (BRASIL, 1988; NEVES, 1996).

Essa nova concepcdo, apesar dos embates entre classes, sobrepds os
corporativismos e as discriminagdes anteriores na busca da seguranga social com
foco no principio fundamental do sistema internacional de direitos humanos, da
dignidade das pessoas e da protecdo do principio democratico (STRAPAZZON,
2015).

Com esse modelo protetivo amplo, viabilizar-se-ia o fortalecimento da nacdo, uma
vez que a miséria e as desigualdades néao possibilitam o bem-estar e a justica social,
necessarios a protecao e harmonia da sociedade. A seguridade social € o primeiro e

principal programa de atuacdo do Estado na Ordem Social com foco na
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universalidade, visando garantir a justica e o bem-estar da sociedade brasileira sem
nenhuma discriminacéo (LEITAO; MEIRINHO, 2015; BALERA, 2011).

Muitas das inovacOes trazidas pela Constituicdo de 1988, em especial no que
concerne a seguridade social, foram possiveis gracas a mudanca de paradigma. A
principal mudanca ocorreu no principio contributivo que deixou de ser absoluto e
comecou a dividir espago com o principio da universalidade ndo contributiva. Esse
processo de mudanca s6 foi possivel devido ao emprenho e muita luta por parte da
sociedade, que buscava o fim da centralizacdo, fragmentacdo, baixa cobertura,
iniquidade e falta de uniformidade nos beneficios assistenciais e securitarios
(BALERA, 2011).

Esse processo de mudanca de paradigma trazido na Carta Magna de 1988 fez com
qgue varios interesses politicos e econdmicos, defendidos, ja nhaquela ocasido, pelo
capital nacional e internacional fossem contrariados. Desde essa ocasido até os dias
atuais, um novo paradigma democratico estd sendo implementado por uma
“proposta neoliberal, de desvalorizacdo dos direitos sociais. Talvez, implicitamente,
decorra da concepcéao de que os direitos sociais hdo sdo fundamentais, ou seja, em
menor grau do que os liberais” (FONSECA, 2013, p. 223).

Na estrutura da Constituicdo Federal, para que fosse viabilizado esse novo modelo
gue buscava fortalecer a protecdo e a harmonia social, foram implementadas

inovacdes desde o paragrafo unico do art. 194. Esse paragrafo assim estabelece:

Paragrafo Gnico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacéo dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democrético e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos o6rgaos colegiados.
(BRASIL, 1988)

Destaca-se que a constituinte usou a expressao objetivos para a organizagdo da

seguridade, mas, na verdade, ela “segue conjunto de principios (apropriadamente
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denominados de objetivos) que possuem, entre si, certa hierarquia; além de, claro,
sobreporem-se as demais normas do ordenamento protetivo” (BALERA, 2010, p.
101).

Embora a Constituicdo Federal tenha garantido, por intermédio de normas
principioldgicas, os fundamentos da seguridade social, o que, num primeiro
momento, transpareceu serem importantes conquistas sociais que nao poderiam ser
alteradas, ocorreu que, imediatamente ap6s a promulgacédo da Constituicdo de 1988,
passaram a acontecer varios ataques de setores econdémicos e empresariais por
intermédio de propostas legislativas infraconstitucionais que visavam reduzir direitos

ou mesmo extingui-los. Nesse contexto, Eduardo Fagnani expoe:

Desde o final dos aos 1980 e até hoje, a politica social brasileira vem sendo
submetida a tensBes entre dois paradigmas antagbnicos: o Estado Minimo
versus 0 embrionério Estado de Bem-Estar Social; a seguridade social
versus o seguro social; universalizacdo versus a focalizac@o; a prestagédo
estatal dos servigos versus privatizacdo; os direitos trabalhistas versus a
desregulamentacdo e flexibilizagdo (FAGNANI, 2007, p.3).

Entre os ataques implementados a seguridade ap6s a promulgacdo da Carta
Constitucional de 1988, destaca-se o desrespeito ao principio integrativo (entre os
subsistemas: a salde, a assisténcia e a previdéncia social), que foi descaracterizado
por intermédio de legislacdes infraconstitucionais que trataram o sistema de forma
desvinculada. Esse fato é facilmente constatado, ao analisar como foram
regulamentados os trés subsistemas. A saude foi regulamentada pela Lei n.°
8.080/1990; a assisténcia social, pela Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS), Lei
n.° 8.742/1993; e para a previdéncia social foram editadas duas leis: uma para o
plano de custeio, Lei n.° 8.212/1991, e a outra para o plano de beneficios, Lei n.°
8.213/1991. Essas varias legislacdes, que buscam descaracterizar o sistema da
seguridade, ndo conseguiram modificar a definicdo de universalidade para a saude e
previdéncia rural, de contributividade para a previdéncia urbana e a seletividade para
assisténcia social. Além dessas garantias sociais, o desemprego foi objeto de
tratamento diferenciado com a criagdo do seguro-desemprego, que, embora faca
parte da politica previdenciaria, tem caracteristicas proprias desempenhadas por

intermédio do Conselho do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).
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A necessidade de fazer contribuicbes pecunidrias diretas para o sistema é um tema
debatido a longa data, e o atual conceito de seguridade social sofreu influéncia do
Relatério Beveridge, publicado em 1942, que propunha contribuicbes regulares dos
trabalhadores, para viabilizar um sistema de protecdo que oportunizasse um nivel
minimo existencial, com a garantia universal da prestacdo de beneficios e servigos
de protec&o social patrocinada pelo Estado (HORVATH JUNIOR, 2014).

Nesse contexto, Barr (1998) defende que a seguridade social, baseada no estado de
bem-estar, tem por premissa que o seguro social seja financiado por intermédio de
contribuicbes prévias para quando ocorrerem contingéncias, tais como tornar-se

desempregado ou alcancar uma idade especificada.

Para esse autor, os beneficios ndo contributivos sdo aqueles distribuidos quando
acontece uma contingéncia especifica. Alguns ndo dependem de contribuicdo prévia
e da avaliagao de renda, enquanto outros necessitam de uma avaliacdo de renda,
como € o caso da assisténcia social, caracterizada como de Ultima instancia e
concebida para ajudar os individuos e familias que se encontrem em situacdo de
pobreza por uma eventual emergéncia, quando ndo sdo cobertos pelo seguro social

ou servem como um suplemento deste (BARR, 1998).

Savaris (2008) reforca o posicionamento sobre a necessidade de contribuicdes
prévias para a previdéncia dentro do sistema da seguridade social. Todavia, existem
visbes divergentes, como as de Savaris (2008), que defende a ideia de uma
generalizacdo na distribuicdo das prestacdes previdenciarias, independentemente de
contribuicdes, ampliando o campo de protecdo para aqueles que ndo eram mais

filiados ao sistema previdenciario.

Ainda que seja louvavel o posicionamento de Savaris (2008), nao foi esse o modelo
adotado pelo constituinte que estabeleceu a necessidade de contribuicbes do
trabalhador para o sistema, para que fosse beneficiario das prestacdes
previdenciérias. JA os servigos de saude e assisténcia social ndo necessitam de
contrapartida individual, pois sdo orientados pelo principio da universalidade, ndo
havendo necessidade de analise prévia de contribuicdo. Mas essas distingcdes

acabam nao sendo tao definitivas, visto que, dentro do sistema da seguridade social,
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0s subsistemas da previdéncia, saude e assisténcia foram previstos para atuar de
forma coordenada e sincronizada. Onde ndo houver protecdo previdenciaria, deve

ser oferecido algum tipo de cobertura sanitaria ou assistencial (BALERA, 2010).

Por certo, a Carta Constitucional de1988 foi um marco histérico para a seguridade
social, ao trazé-la para a esfera maxima legal, com objetivos claros a serem
cumpridos. Desde sua promulgacdo, ocorreram varias alteragfes legislativas
infraconstitucionais, entre as quais, em 1990, a criacdo do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS); 1991, a criacdo do Auxilio Reclusdo; em 1993, a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS); 1995, a instituicAio do Programa
Comunidade Solidaria; 2002, a instituicdo do Programa Fome Zero; 2004, a criacdo
da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS); e 2005, a instituicdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Com ja exposto, existem, dentro do sistema da seguridade social, subsistemas da
previdéncia, saude e assisténcia. A saude tem previsao constitucional no art. 196.

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econémicas que visem a reducéo do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agfes e servigos para
sua promogdo, protecéo e recuperagdo (BRASIL, 1988).

Na legislacéo infralegal, a saude tem amparo no art. 2.° da Lei n.° 8.080/1990, que
preveé:

Art. 2° A salde € um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado
prover as condi¢8es indispensaveis ao seu pleno exercicio.

8§ 1° O dever do Estado de garantir a saude consiste na formulagdo e
execucao de politicas econdmicas e sociais que visem a reducéo de riscos
de doencas e de outros agravos e no estabelecimento de condi¢cdes que
assegurem acesso universal e igualitério as acdes e aos servicos para a
sua promocao, protecao e recuperacao.

8§ 2° O dever do Estado ndo exclui o das pessoas, da familia, das empresas
e da sociedade.

A Lei n.° 8.212/91 também regulamenta a matéria e reforca expressamente a
previsdo constitucional dos principios do acesso universal e de igualdade.
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Art. 2° A Saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acbes e servicos
para sua promocao, protecdo e recuperacao. Paragrafo Unico. As atividades
de salde sdo de relevancia publica e sua organizacdo obedecerd aos
seguintes principios e diretrizes:

a) acesso universal e igualitario (BRASIL, 1991).

Como se constata, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe principios intrinsecos, e as
legislacdes infraconstitucionais, Lei n.° 8.080/90 e Lei n.° 8.212/90, mativeram o
alinhamento principiolégico dispondo que a saude deve seguir, entre outros, 0s
principios da universalidade e da igualdade. Nesse contexto, denota-se que a saude
€ 0 subsistema mais amplo em termo de protecdo universal, porque ndo ha uma
restricdo ao uso de seus servi¢os. Todos que se encontram no territério nacional tém
o direito ao atendimento providenciado pelo Estado, sem comprovacdo de

contribuicdes ou andlise prévia (IBRAHIM, 2012).

Esse direcionamento de que a saude deve observar o principio da universalidade
sem restricbes é estendido ao conceito ampliado de saude. A Organizacao Mundial
da Saude (OMS), desde 1946, ja reconhecera que a saude fazia parte dos direitos
fundamentais do ser humano. Nesse sentido, o conceito de salude deve abranger
ndo somente a auséncia de doencas mas também o completo bem-estar fisico,
mental e social (ROCHA, 2011).

Para viabilizar e implementar o conceito amplo de saude adotado no Brasil, foi criado
o Sistema Unico de Saude (SUS), que tem por competéncia tanto atender a
assisténcia médica e de medicamentos quanto criar condigbes de promover uma
saude nesse sentido mais amplo. Nos termos do art. 200 da Constituicdo Federal de
1988, tem-se:

Art. 200. Ao sistema Unico de saude compete, além de outras atribuicdes,
nos termos da lei:

| - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse
para a saude e participar da producdo de medicamentos, equipamentos,
imunobiolégicos, hemoderivados e outros insumos;

Il - executar as agdes de vigilancia sanitaria e epidemiolégica, bem como as
de saude do trabalhador;

Il - ordenar a formacéo de recursos humanos na &rea de salde;

IV - participar da formulacdo da politica e da execucdo das acgbes de
saneamento basico;

V - incrementar, em sua area de atuacdo, o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico e a inovacgao;
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VI - fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle de seu teor
nutricional, bem como bebidas e aguas para consumo humano;

VII - participar do controle e fiscalizacdo da producao, transporte, guarda e
utilizacdo de substéncias e produtos psicoativos, téxicos e radioativos;

VIII - colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do
trabalho (BRASIL, 1988).

Portanto, a salde esta inserida em um universo amplo dentro da seguridade social,
no qual ndo é suficiente apenas o simples fornecimento de assisténcia médica e de
medicamentos, mas também programas mais abrangentes de medicina preventiva,
como o combate a desnutricdo, as doencas infecciosas, a subnutricdo, aos indices
de natalidade e mortalidade e ainda uma atuacdo ampla e geral na saude
populacional por intermédio do acesso a adequados servicos de saulde,
independentemente dos niveis de renda, habitacdo e saneamento basico, além de

uma assisténcia social organizada em formato de politica publica (FORTES, 2005).

No caso do subsistema da assisténcia social, existia, na Constituicdo de 1988, uma
previsdo constitucional e infraconstitucional baseada em um verdadeiro modelo de
politica publica, rompendo com uma longa tradicdo assistencialista deixada a cargo

das ordens confessionais.

Apés a Constituicdo de 1988, programas como Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) foram enquadrados como politica publica, embora, na pratica, governos
continuem tratando essa politica de Estado como instrumento politico-partidario,
como é o caso da atuacéo estatal por intermédio do primeiro-damismo. Também o
Programa Federal Comunidade Solidaria sofreu criticas, uma vez que promovia o
desmanche dos direitos sociais, pois nao consolidava a assisténcia social como
politica publica nos termos previstos pela Constituicdo Federal e pela Lei Organica
da Assisténcia (TORRES, 2002).

E importante ressaltar que o subsistema da assisténcia social, previsto na
Constituicdo Federal de 1988, tem o formato de uma verdadeira politica publica que
busca prestar auxilio a quem dela precisar sem a necessidade de contribuicdo direta

para a seguridade social, destaca-se o art. 203 da Constituicdo, a saber:
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Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo & seguridade social, e tem por
objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes carentes;

[l - a promocao da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocéao de sua integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a
propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei (BRASIL,1988).

Também no ambito da legislacdo infraconstitucional, entre outras legislacdes, a
assisténcia social foi regulamentada pela Lei n.° 8.742/93, cujo art. 1.° prevé a
diretriz do subsistema:
Art. 1° A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, € Politica
de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e

da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas
(BRASIL, 1993).

Antes de a Carta Constitucional de 1988 prever a obrigatoriedade da prestacdo dos
servicos da assisténcia social a quem dela necessitasse de forma universal, era licito
ao Estado ou ao governante eleito alegar a conveniéncia ou a oportunidade da
prestacéo, ora fazendo a distingdo entre as pessoas contempladas, ora limitando a
amplitude do socorro deferido (COIMBRA, 1999).

O subsistema da assisténcia social € um importante instrumento de distribuicdo de
renda que busca diminuir as desigualdades sociais a um minimo existencial,
integrando os menos favorecidos e fortalecendo as futuras geracbes, com o
aumento da escolarizacéo, a reducéo do trabalho infantil e a melhoria no acesso aos
servigos publicos, como saude e previdéncia, que fazem melhorar o convivio em
sociedade e ampliam a cidadania (RODRIGUES; BALSA, 2012).

O subsistema da previdéncia social € outro instrumento importante para a integracao
entre todos os cidaddos para efetivar a nocdo de cidadania. O principio da
universalidade também foi previsto para o acesso a previdéncia social, ja que todas
as pessoas que quiserem podem filiar-se a ela. Isso ndo quer dizer que todos tém
direito as prestacfes previdenciarias, mas, sim, somente aquelas que sdo seguradas

e contribuintes do sistema. Cita-se a previséo constitucional sobre o tema:
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Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral,
de carater contributivo e de filiacdo obrigatéria, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a:
| - cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada;

Il - protecdo a maternidade, especialmente a gestante;

Il - protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntario;

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados
de baixa renda;

V - pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cbnjuge ou
companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2° (BRASIL, 1988).

Na legislacao infraconstitucional, o art. 3.°, paragrafo Unico, alinea “a” da Lei n.°
8.212/91, que dispbe sobre a organizacdo da seguridade social, institui Plano de
Custeio, da outras providéncias e reforca 0 mandamento constitucional do principio

da universalidade:

Art. 3° A Previdéncia Social tem por fim assegurar aos seus beneficiarios
meios indispensaveis de manuten¢do, por motivo de incapacidade, idade
avancada, tempo de servico, desemprego involuntério, encargos de familia
e reclusdo ou morte daqueles de quem dependiam economicamente.
Paragrafo dnico. A organizacdo da Previdéncia Social obedecerda aos
seguintes principios e diretrizes:

a) universalidade de participagdo nos planos previdenciarios, mediante
contribuicéo;

Nessa mesma linha mandamental e de reforco ao tema, o art. 2.°, inciso I, da Lei n.°
8.213/91, que dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e da
outras providéncias, prevé: “Art. 2° A Previdéncia Social rege-se pelos seguintes

principios e objetivos: | - universalidade de participacédo nos planos previdenciarios”.

O principio da universalidade, previsto na Carta Constitucional e nas Leis n.°
8.212/91 e n.° 8.213/91, foi inserido no contexto da participacdo nos planos
previdenciarios, o que ndo exime o beneficiario da necessidade de contribuir para o
sistema. Ou seja, 0 beneficiario que exerca atividade laboral remunerada, além de
serem obrigatérias a filiagdo e a contribuicdo, estard automaticamente filiado a
previdéncia social. Essa relacdo juridica previdenciaria tem como pressupostos a
vinculagdo ao sistema previdenciario e o exercicio da atividade remunerada
(LEITAO, 2012).

A filiac&o direta ocorre quando o sujeito pratica o ato de trabalho. A Lei n.° 8.213/91
estabelece as formas possiveis de trabalho que constituem fato juridico que gera

filiacdo. Portanto, basta que o trabalhador exerca atividade remunerada formal ou
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informalmente, para ele estar obrigatoriamente filiado ao Regime Geral de
Previdéncia, obtendo a protecdo pessoal e de seus dependentes (BERBEL, 2005;
LEITAO; MEIRINHO, 2015).

O subsistema previdenciario adotou a proposta da universalizacdo da cobertura e
um regime unico para todos os trabalhadores da iniciativa privada e de algumas
categorias de servidores publicos, com normas que assegurassem piso, cOrrecao
dos beneficios, entre outros. Ainda, nesse contexto, havia a preocupagdo com o
modelo de financiamento a ser adotado, e era discutido se seria mais viavel o
sistema de capitalizacdo ou o de reparticdo simples. Mas o constituinte originario
optou por adotar o sistema baseado na solidariedade entre as geragdes. A
previdéncia, estando integrada dentro da seguridade social, passou a ter orcamento
dentro do conjunto das trés modalidades com fontes de recursos diversificadas, nao
sendo recepcionada pela nova Constituicdo a possibilidade de separar os
orcamentos (KHAIR, 2007).

Até chegar ao modelo de subsistema da previdéncia, que esta incorporado no
sistema da seguridade social, passaram-se décadas de lutas da classe trabalhadora
que aos poucos foi obtendo avangos e retrocessos até chegar ao modelo atual, que
também estd em constantes ataques e modificacdes. Para melhor entender a
histéria da seguranca social no Brasil, € importante fazer uma analise temporal até

os dias atuais.

1.2 APREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL ANTES DA CONSTITUICAO DE 1988

O estudo histérico da previdéncia social no Brasil demonstra que, antes de 1930,
nao havia uma sistematizacdo da legislacdo previdenciaria. Prevalecia o contrato
livre de trabalho. Gracas a luta dos trabalhadores e da sociedade civil organizada, foi

possivel alcancar ganhos sociais importantes.

Para melhor elucidar os principais momentos histéricos da previdéncia, tem-se como
referéncia a Constituicdo Imperial de 1824, que foi responsavel por trazer o primeiro

marco legal que propds, apesar de forma genérica e indireta, as premissas da



35

assisténcia social e alusdes superficiais ao direito previdenciario, ao prever, em seu
inciso XXXI do art. 179, que a Constituicdo também garante os socorros publicos
(BRASIL, 1824).

Apo6s esse marco legal, ainda nos primordios da legislacdo previdenciaria, deu-se
inicio aos montepios, um dos primeiros a serem criados em 1835 foi o Montepio
Geral de Economia dos Servidores do Estado, conhecido como Mongeral: quem
adquirisse cotas, no caso de morte, poderia deixar a alguém de sua escolha uma
penséo (TEIXEIRA, 2004).

Outro marco ocorreu com as primeiras legislagcbes que previram o beneficio de
aposentadoria de forma expressa, por intermédio do Decreto n.° 9.912-A/1888, que
criou a caixa de assisténcia para os empregados do Correio e da imprensa oficial.
De forma mais explicita, mas ainda timida sobre previdenciaria, sucedeu com a
Constituicdo Republicana de 1891, ao prever aposentadoria para os funcionarios
publicos invalidos, em decorréncia do trabalho (FALEIRO, 2000; CORREIA, 2010).

A Lei n.° 3.724/1919 também é importante para definir a trajetoria da concepc¢éo da
previdéncia brasileira, ao prever contratacdo obrigatéria de seguro de acidentes de
trabalho por parte unicamente dos empregadores. Entretanto, essa legislagcao tem
carater mais trabalhista, pois ndo havia previsdo de benéficos previdenciarios
(SUSSEKIND, 1955).

J& para os trabalhadores da iniciativa privada, a previdéncia tem seus primeiros
passos no Brasil com a Lei n.° 4.682/1923, denominada Lei Eloy Chaves, que criou a
Caixa de Aposentadorias e Pensdes (CAPSs) para os trabalhadores ferroviarios. Mais
tarde, a Lei n.° 5.109/1926 instituiu beneficios semelhantes para os portuarios e
maritimos. Essas categorias eram estratégicas, bem remuneradas e organizadas,
possuiam sindicatos mais fortalecidos e tinham influéncia politica para convencer o
governo daquela época. Desse modo, a primeira empresa a criar uma CAPs foi a
Great Western do Brazil, depois denominada Estrada de Ferro Santos—Jundiai
(IBRAHIM, 2008).
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Somente com o Decreto n.° 20.465/1931, a previdéncia brasileira passou a contar
com beneficios que cobrissem invalidez, velhice, morte, idade avancada e
aposentadoria por tempo de servico. As CAPs eram financiadas pelos empregadores
e trabalhadores, por intermédio de imposto especifico e mediante contribuicbes

sobre o faturamento, ou descontadas dos salarios (SUSSEKIND, 1995).

O sistema previdenciario previsto na Lei Eloy Chaves era economicamente fragil e
ndo abrangia todos os trabalhadores brasileiros. As caixas de assisténcias eram
organizadas por empresa, 0 que inviabilizava o pagamento de beneficios em longo
prazo, e ndo havia estudo sobre a viabilidade econd6mica e atuarial do sistema
(SAMPAIO, 2007).

A legislacdo previdenciaria no Brasil sofreu um atraso importante em comparagao a
de outras nacdes, devido a uma industrializacdo tardia, com sindicatos fracos e
organizacdo politica no modelo oligarquico de pouca representacdo democratica,
fazendo com que, somente em 1933, fossem dados oS primeiros passos para a
instituicdo da previdéncia publica (SALVADOR, 2010).

Somente com o Decreto n.° 22.872/1933, o governo Vargas institui a previdéncia
publica no Brasil, criando o Instituto de Aposentadorias e Pensfes dos Maritimos
(IAPM). Com base nesse decreto, foram criados outros institutos publicos que
substituiram as CAPs, passando a abranger varias atividades econdmicas, e ndo sé
fabris. Depois da criagdo do IAPM em 1933, foram criados 0s seguintes institutos: o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) em 1933; o Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (IAPB) em 1934; o Instituto de
Aposentadoria e PensfGes dos Industriarios (IAPl) em 1936; o Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) em 1938; e o Instituto
de Resseguros do Brasil (IRB) em 1939 (GENTIL, 2006).

Os riscos cobertos por esses institutos eram os relativos & doencga, a invalidez, a
velhice e a morte e funcionavam em regime de reparticdo simples, o qual se
caracteriza pela solidariedade intergeneracional em que o0s ativos sao 0s
responsaveis pelo pagamento dos beneficios dos aposentados, sem que haja

necessariamente uma reserva. A administracdo dos institutos publicos era por



37

indicacdo do Estado, e, embora ainda nao houvesse um sistema Unico de
previdéncia, todos eles eram superavitarios (FALEIROS, 2000; SILVA, 2008).

Num primeiro momento, havia interesse da industria brasileira na previdéncia social
no intuito de de aumentar o consumo e de se fortalecer, devido ao fato de que o
trabalhador, por intermédio dos beneficios previdenciarios, tinha garantidos a
assisténcia médica, perspectiva de aposentadoria, pensdo, alimentacao,

empréstimos, financiamento habitacional e assisténcia juridica.

Em 1952, ja havia trés milhdes de segurados da previdéncia em diversos institutos,
passando a ser necessdria uma organizacdo geral financeira por intermédio da
unificacdo do sistema. Nesse contexto, apos 14 anos de tramitacdo no Congresso
Nacional, foi criada a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) por meio do
Decreto n.° 3.807/1960; todavia, ndo foram incluidos os trabalhadores domésticos e

rurais, que eram uma parcela importante da sociedade.

Com a LOPS, segundo Sussekind (1995), foram unificadas as contribuicbes, as
prestacées e a uniformizacdo dos beneficios entre os institutos. O Estado passou a
ser responsavel pelo pagamento de pessoal, encargos sociais referentes ao sistema
previdenciario e cobertura de eventuais défices financeiros. Apesar das muitas
mudancas na previdéncia até entdo, ainda faltava uma unificacdo mais ampla de
todos os institutos publicos, com o fim da segmentacédo por categorias, 0 que veio

ocorrer no periodo da ditadura militar.

Em 1964, a ditadura civil-militar trouxe grandes mudancas para a sociedade e o
Estado brasileiro. No ambito da previdéncia, ocorreu a unificacdo dos diversos
institutos que eram segmentados por categorias profissionais. O Decreto-Lei n.°
66/1966 unificou os planos de beneficio, em preparacéo a unificacdo de quase todos
0s institutos publicos, com excecao do da Previdéncia e Assisténcia dos Servidores
do Estado (IPASE), fato que ocorreu com o Decreto-Lei n.° 72/1966, que criou 0
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), passando a ser o 6rgao responséavel
pela gestdo da previdéncia social. Essa unificacdo tinha como justificativa

racionalizar a gestdo com foco na reducao de custos, oferecendo uma resposta mais



38

simbdlica do que real aos problemas dos trabalhadores (DELGADO, 2001;
FALEIROS, 2000).

Teixeira (2004) destaca que, embora o discurso da fusédo dos institutos fosse para
reduzir custos e melhorar a administracdo, a mudanca na gestado pode ser vista com
outro viés. Na verdade, ocorreu uma troca de instrumentos de controle politico,
deixou-se de fazer a cooptacdo das liderancas sindicais que eram indicadas para
assumir o controle dos institutos previdenciarios, em troca do controle das bases
sindicais, para uma nova forma de controle agora regionalizada por intermédio do
sistema politico-eleitoral. Esse novo modelo de controle decisoério, no ambito do
Instituto Nacional de previdéncia Social (INPS), inviabilizou a participacdo dos
trabalhadores e dos empresarios que foram excluidos de sua direcdo. Com isso,
contata-se uma ambiguidade do processo de modernizacdo vivido pela previdéncia
nesse periodo do regime militar, quando a ampliagdo da cobertura da previdéncia
surgiu como uma espécie de contrapartida a repressdo das demandas sociais,

implementadas pelo regime autoritario.

Essa nova estratégia de controle da previdéncia criada pelo regime ditatorial, que
passou a servir como instrumento entre as relacdes do Estado e a classe operaria
com o rigido controle politico administrativo e técnico do governo, também é objeto

de estudo por parte de Araujo (2004, p.133):

Consolidada no periodo da ditadura, com a retragdo do movimento sindical,
a previdéncia, desta feita, ndo se dispersou em varias instituicdes, mas,
unificada, continuou a ser um instrumento de ordenamento das relagcbes
entre o Estado e a classe operéaria, embora ndo mais intermediada por uma
liderangca sindical cooptada, agora diferentemente, sob rigido controle
politico administrativo e técnico do governo, com a despolitizacdo das
relagbes de classe no plano institucional.

O governo ditatorial tinha na previdéncia um instrumento importante para

implementar suas metas de governo na esfera tanto de controle politico quanto de

submissdo das massas, servindo de fonte de financiamento das politicas de controle

para se manterem no poder.

Ainda nesse aspecto, Faleiros (2000) destaca que, apos o Golpe de 1964, as
mudancas na previdéncia social foram uma forma de legitimacdo daquele modelo de

governo, ja que os direitos sociais ndo alteravam a obrigagdo de submissdo dos
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cidaddos e serviram de instrumento politico tanto na democracia quanto no

autoritarismo.

A partir de 1966, os direitos trabalhistas passaram por mudancas importantes com a
criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), do Programa de
Integracdo Social (PIS) e da instituicdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (PRORURAL). Categorias marginalizadas, como a dos trabalhadores rurais,
séo incluidas no sistema no comeco da década de 1970. Esse foi o primeiro passo
que o Estado brasileiro deu em direcdo ao rompimento da concepcao contratual,
visto que os rurais nao faziam contribuicdo direta. Nesse mesmo periodo, houve a
expansdo da cobertura previdenciaria para os autbnomos e domésticos, ainda que

com direitos diferenciados em relag&o aos trabalhadores urbanos (GENTIL, 2006).

Com a unificacdo dos institutos de previdéncia e a criacdo do INPS, os
trabalhadores passaram a fazer parte de um sistema unificado, independentemente
da categoria profissional ou atividade econémica do empregador. Nao ocorreu a
isonomia total, pois foram instituidas diversas legislacbes esparsas que criaram
aposentadorias especiais, como as de atividades insalubres e perigosas, destinadas
apenas ao trabalhador urbano, ndo incluindo o rural, por mais penoso que fosse o
seu trabalho no campo (SANTOS, 1998).

A previdéncia foi sendo modificada pela ditadura civil-militar para que tivesse mais
controle sobre o sistema. Nesse periodo (1964-1985), a cobertura ao trabalhador
urbano cresceu, atingindo 54% da populacdo economicamente ativa. Todavia, 0
sistema ainda ndo fazia uma distribuicdo de renda eficaz para os setores mais
vulneraveis, que continuavam com protecdo insuficiente, como era o caso dos
trabalhadores auténomos, informais, domésticos e rurais, cujos valores de
beneficios, em geral, eram reduzidos ja na concesséo, nao havendo recebimento da

reposicao inflacionaria integral (FAGNANI, 2007).

As mudangas continuaram, em 1977, com a criacdo do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), que unificou os orgaos do sistema.
Passaram a fazer parte de uma Unica entidade o Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), a Fundacao Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM), a Legi&o
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Brasileira de Assisténcia (LBA), a Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREYV).

Mesmo com a unificacdo do sistema, que tinha como argumento maior economia de
gastos, a previdéncia comecou a ter défice, uma vez que a ditadura militar passou a
utilizar o seu superavit para outras finalidades, tais como: o financiamento da
expansao da rede hospitalar e ambulatorial, projetos de reflorestamento, compra de
material bélico, subscricdo de acdes de empresas estatais, na criacdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDE) e de projetos do regime militar apds 1964 que
abarcaram a construcdo da rodovia Transamazonica, a ponte Rio—Niteréi, a
hidrelétrica de Itaipu, entre outros (ANDRADE, 2007).

No governo Figueiredo (1979 — 1985), estourou a hiperinflagdo com o consequente
descontrole da divida externa e recessdo econdmica. Para combater esse
descontrole, foram aumentadas as aliquotas previdenciarias, instituiu-se a cobranca
de IPI sobre supérfluos e criou-se a contribuicdo para o Fundo de Investimento
Social (FINSOCIAL), incidente sobre o faturamento e a receita bruta. Ainda no
governo Figueiredo, a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) foi contra o
aumento de impostos e tinha como argumento o fato de que a origem do défice era
proveniente da sonegacao e da divida da Unido com a previdéncia, que usava seus
recursos para outros fins. Havia uma proposta da CNI: aumentar o prazo de caréncia
e criar idade minima para aposentadoria, além de privatizar a saude (DELGADO,
2001).

Para Santos (2009), no periodo militar, com um cenario de inflacéo alta, desemprego
e desvios das contribuicbes previdenciarias para outros fins, surgiu o discurso
privatista e sobre a necessidade de uma reforma no regime geral de previdéncia
(RGPS). Ja nesse periodo, confundiam-se, de forma equivocada, as contas da
previdéncia, das despesas dos regimes proprios de previdéncia, dos programas de
assisténcia social e indeniza¢fes, dos ex-combatentes da Segunda Guerra Mundial
e anistiados politicos. O autor ainda ressalta que, nesse periodo ditatorial, além das
dificuldades no financiamento, ocorreram simultaneamente queda na qualidade da
assisténcia médica, reducdo do valor real das aposentadorias e aumento das

fraudes e sonegacdes generalizadas.
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Teixeira (2004, p.24) comenta como eram as circunstancias naquele periodo da

ditadura:

Foram levadas ao mais alto grau todas as distor¢cdes que o clientelismo ja
introduzira no sistema. A regra explicita de atribuir ao deputado federal mais
votado em cada municipio o poder de indicar o delegado do Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural — FUNRURAL na regido foi o traco mais
visivel dessas distor¢des, pois era o delegado do FUNRURAL quem decidia
guem era e quem ndo era trabalhador rural para fins de aposentadoria. Mas,
na verdade, todas as nomeacdes, e ndo sé as do FUNRURAL, obedeciam a
critérios de consolidacdo dos chefetes politicos locais, sem nenhuma
consideracdo de ordem técnica. Com isso, agravou-se O processo de
fragmentacéo do sistema, dando margem a uma verdadeira feudalizagéo da
Previdéncia, que viu esvair-se sua capacidade de servir como instrumento
de atenuacao dos conflitos.

Com todos esses problemas provocados pelo clientelismo e uma forte pressao
popular para que ocorressem mudancgas no pais, chegou ao poder Tancredo Neves,

mas, em decorréncia de sua morte, assumiu José Sarney.

Em 1985, chegou ao poder José Sarney, periodo conhecido como a Nova Republica.
Além do défice financeiro da previdéncia social, havia um problema importante a ser
resolvido: as graves injusticas acumuladas no periodo anterior. Houve uma
priorizagdo do governo que, jA em 1985, encerrou o ano sem défice. Os anos
posteriores até 1987, com o plano Cruzado e uma melhoria na economia, mesmo
sendo superficial e de curta duracéo, a receita das contribuicbes aumentou levando

a previdéncia a ter um superavit importante que garantiu reservas (TEIXEIRA, 2004).

Ainda de acordo com o Teixeira (2004), nesse governo ocorreram melhorias para os
segurados, tais como: 1) fim da contribuicdo compulséria sobre as aposentadorias,
beneficiando a situacédo dos aposentados e pensionistas; 2) vinculagéo do valor dos
beneficios ao Piso Nacional de Salarios e ndo ao Salario Minimo de Referéncia; 3)
recomposicao do valor das aposentadorias e pensdes com aumentos de até 20%; 4)
elevacdo do piso de beneficios urbanos para 95% do Piso Nacional de Salarios; 5)

reposicao integral, em maio de 1988, da inflagdo dos ultimos 12 meses.

A recuperacdo da economia e a adocdo de medidas para o saneamento financeiro

trouxeram o reequilibrio das contas. Teixeira (2004) cita as seguintes medidas:
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1) A¢bes destinadas a recuperagdo dos controles, combate as fraudes e
melhoria da fiscalizacéo; 2) Aplicagdo no Banco do Brasil dos saldos de
arrecadacédo previdenciaria, gerando recursos adicionais; 3) Antecipacao do
prazo de recolhimento das contribuicBes previdenciarias das empresas; 4)
Eliminacdo do teto de contribuicdo por empregado das empresas e criacao
de um adicional de 2,5% sobre a folha das instituices financeiras; 5)
Melhoria e racionalizagdo da gestdo financeira do fluxo de caixa; 6)
Reducdo do prazo de retencdo dos recursos arrecadados pela rede
bancéria (TEIXEIRA, 2004, p. 25).

Outro avango importante foram a criagdo do Sistema Unico e Descentralizado de
Saude (SUDS) e a universalizacdo do atendimento médico urbano e rural. O SUDS
visava integrar o planejamento e o orcamento dos trés niveis de administracdo dos

servicos de saude, nas esferas federal, estadual e municipal (TEIXEIRA, 2004).

Percebe-se que, no governo Sarney, ocorreu um periodo de transicdo para 0 novo
momento politico da democratizacdo. Com a instituicdo da constituinte e posterior
promulgagcédo da nova Carta Constitucional de 1988, ocorrem mudancas importantes
na segurancga social por intermédio criagdo da seguridade social, conforme ja foi
exposto. Nesse contexto, 0 acesso a previdéncia social passou a ser orientado pelo

principio da universalidade, o qual abrange todas as pessoas (BRASIL, 1988).
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2 OS REGIMES DE PREVIDENCIA SOCIAL

Com o sistema de seguridade social e seus subsistemas, a previdéncia social
passou a ser um instrumento de conformacgéo de direitos sociais. Ela foi configurada
em duas vias de atuacdo com a sociedade: uma pela via publica, representada pelo
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e pelo Regime de Préprio de
Previdéncia Social (RPPS), previstos nos arts. 201 e 40 da Constituicdo Federal de
1988, respectivamente, cuja vocacao € fornecer cobertura das contingéncias sociais
basicas; e a outra pela via privada, representada pelo Regime de Previdéncia
Complementar (RPC), prevista no art. 202, também da Carta Constitucional (1988),
que serve para complementar as prestacdes do regime geral e dos regimes préprios
(BALERA, 2009).

A concepcao do regime financeiro do RGPS é o de reparticdo simples com plano de
beneficio definido. Nesse regime, ndo ha capitalizacdo e toda arrecadacdo dos
trabalhadores da ativa é utilizada para pagar os beneficios concedidos, que estédo
limitados a um valor minimo e um maximo, visando a manutencdo do equilibrio
financeiro e atuarial do regime. A solidariedade intergeracbes tem por base o
Principio da Solidariedade, cuja premissa é que o esforco geral de todos os
segurados beneficie aqueles mais necessitados (FERRARO, 2010).

Tanto os segurados quanto os empregadores contribuem para o0 sistema da
previdéncia. Tal contribuicdo varia conforme a base de célculo, abrangendo o
empregado, contribuinte individual, doméstico, avulso e facultativo, tendo por limite
minimo do salario de contribuicdo o piso da categoria profissional ou o salario
minimo (AMADO, 2012).

No RGPS, a aposentadoria por tempo de contribuicdo exige apenas tempo de
contribuicdo: 35 anos para o homem e 30 anos para mulher, com caréncia de 180

contribuicbes mensais.

O fato de nédo haver exigéncia de idade minima néo traz desarmonia para o sistema,
uma vez que o beneficio da aposentadoria € calculado com base no salario de

beneficio. O art. 29 da Lei n.° 8.213/1991 prevé que, depois de ter sido feita a média
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aritmética simples dos 80% maiores salarios de contribuicdo, corrigidos
monetariamente, € feita a multiplicacdo pelo fator previdenciario. A Lei n.° 9.876/99,
que instituiu o fator previdenciario, prevé que o célculo deve levar em consideragao
a idade do segurado no momento em que se aposenta, bem como a sua expectativa
de sobrevida. Ou seja: mesmo que nao haja exigéncia de idade minima, ela esta
embutida no calculo do beneficio e € um fator importante para chegar ao valor final
do beneficio. O fator previdenciério tem como férmula:
f=TcxaEsx[1+(/d+ 7exa)100]

Em que: f = fator previdenciario;

Es = expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria;

Tc = tempo de contribuicdo até o momento da aposentadoria;

Id = idade no momento da aposentadoria; e

a = aliquota de contribuicao correspondente a 0,31.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) publica anualmente a tabua
completa de mortalidade para o total da populacdo brasileira referente ao ano
anterior, cuja atualizacdo € considerada no calculo do fator previdenciario, fazendo

com que 0s mais jovens recebam beneficios menores (BRASIL, 1999).

O RGPS oferece aos segurados as seguintes modalidades de beneficio:
aposentadoria por invalidez; aposentadoria por idade; aposentadoria por tempo de
contribuicdo; aposentadoria especial; auxilio-doenca; salario-familia; salario-

maternidade; auxilio-acidente; penséao por morte (BRASIL, 1991).

O objetivo do RGPS ndo é o de manter o padrdo de vida dos segurados na
cobertura dos riscos sociais, mas apenas figura como uma forma de sustento
limitado. Essa constatacdo é facilmente confirmada, visto que ha um valor maximo
para 0 pagamento das prestacfes e exigéncia das contribuicbes. A simples
cobertura desse regime nao € suficiente, conforme Tavares (2003) para a realizacao
da justica social, do desenvolvimento pessoal por intermédio do Estado e da busca
gerenciada da igualdade de resultados.. Contudo, os RPPS possuem caracteristicas
diferenciadas, com contribuicbes sem limite de teto e beneficios com calculos
diferenciados que levam em consideracdo a idade do segurado como requisito para

aposentadoria.
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Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) sdo comuns na maioria dos
paises devido a sua natureza particular do trabalho e também por fatores historicos.
Na sua origem, a relagéo de trabalho era pro labore facto, em que a aposentadoria
ndo decorria da contribuicdo, e sim da vinculacdo ao servigo publico (FERRARO,
2010).

No periodo do império, foram instituidos, em 1827, o Montepio do Exército e, em
1935, o Montepio Geral da Economia para os servidores publicos sem a
necessidade de contribuicdes. Esse financiamento exclusivo por parte do Estado foi
confirmado pela Constituicdo de 1891, reafirmando a ideia de relacdo de trabalho
pro labore facto, que garantia a aposentadoria aos funcionarios publicos no caso de
invalidez a servico da nagcéo (FERRARO, 2010).

Diferentemente da previdéncia do trabalhador da iniciativa privada, que sempre teve
carater contributivo, nos RPPS a aposentadoria era considerada como um prémio ao
servidor publico, que, para ser detentor desse direito, precisava ser estavel, ter um
tempo minimo de servigo publico e um tempo de servico total, independentemente
de recolhimento de contribuicdo (SANTOS, 2003).

Para Vianna, os RPPS foram trazidos pela Carta Constitucional e fazem parte de um
sistema especial, ndo universal, exclusivo para os servidores publicos. Nesse

sentido:

[...] foi incutindo ambiguidades adicionais a ideia de Seguridade. Tudo nos
termos da lei, a saber: a Lei 8.112, de dezembro de 1990, dispondo sobre o
Regime Juridico Unico dos servidores publicos federais, anunciou que a
Unido manteria ‘um Plano de Seguridade Social para o servidor e sua
familia’; a Lei 8.688, de julho de 1993, estabeleceu aliquotas de contribui¢do
dos servidores publicos civis da Unido para o Plano de Seguridade do
Servidor, ainda que tal plano continuasse a inexisti;, a Emenda
Constitucional 20, de 1998, alterou o artigo 40 da Carta, assegurando aos
servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, um
‘regime de previdéncia de carater contributivo’, ao mesmo tempo em que,
mudando o caput do artigo 201, impds ao componente previdenciario da
Seguridade a organizacdo em Regime Geral; finalmente, com o Decreto
n°3.048, de maio de 1999, que aprovou o Regulamento da Previdéncia
Social, a classificagdo em regimes se consolidou, ficando a Previdéncia
Social composta pelo Regime Geral da Previdéncia Social e pelos Regimes
Préprios de Previdéncia Social dos servidores publicos e dos militares
(VIANNA, 2003a: p. 5).
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Ainda segundo Vianna (2003a), constata-se que ha um sistema de seguridade
universal, sendo o RGPS destinado para todos, e 0 RPPS, que é especial, ndo
universal, exclusivo para os servidores publicos, previsto no art. 40, Secéo I,

capitulo VII do Titulo 11l da Constitui¢&o.

Os RPPS ndo sdo obrigatérios, e muitos servidores publicos sdo acolhidos pelo
RGPS, nos casos em que nado houver viabilidade econbémica e atuarial para a
manutencdo do RPPS pelo ente federado e também o servidor empregado publico
regido pela Consolidagcéo das Leis do Trabalho (CLT) (AMADO, 2012).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a consolidacdo do RPPS no seu art. 40, que
passou por alteracbes promovidas pelas Emendas Constitucionais 20/1998,
41/2003, 47/2005 e 88/2015 (BRASIL, 1988).

2.1 EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 20/1998

Inicialmente é importante situar o contexto em que se deu a aprovacdo da Emenda
Constitucional (EC) n.° 20/1998. Nesse periodo, o Banco Mundial fez
recomendac¢Bes ao Brasil para que fosse substituido o modelo estabelecido pela
Constituicdo de 1988. Essas recomendacdes ndo foram seguidas expressamente,
mas ocorreram mudancas significativas nas regras de concessao de beneficios e na
alocacao das receitas previdenciarias, e 0 modelo de previdéncia social, publica e
administrada pelo Estado né&o foi alterado naquele momento (VIANNA, 2003a).

A Constituicdo de 1988 consolidou direitos que ndo agradaram o Banco Mundial e
passaram a ser tratados como ilegitimos e ameacadores do bom andamento da
economia. Andrade descreve como foi o contexto da reforma da previdéncia,
consubstanciada pela EC n.° 20/1998:

Naguele momento, além de ancorar um conjunto de medidas econémicas,
fiscais e politicas, direcionadas a contencéo do déficit publico, a Reforma da
Previdéncia passou, também, a funcionar como uma espécie de ‘moeda de
troca’, sem a qual supostamente se esgargaria a confianga dos diversos
organismos internacionais na efetividade do ajuste econémico posto em
pratica no Governo FHC (ANDRADE, 2003, p.109).
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O discurso para justificar a reforma seria a inviabilidade financeira da previdéncia e
nao foi levado a cabo somente no Brasil, mas também foi imposto as economias
latino-americanas seguindo recomendagdes patrocinadas pelo Banco Mundial, por
intermédio do documento Averting the old age crisis: policies to protect the old and
promote growth. Essa estratégia levou os diferentes paises a ter uma heterogénea
combinacdo dos regimes publicos e privados. Essas supostas reformas estruturais
atingiram 11 dos 18 paises da América do Sul e Central (WORLD BANK,1994;
ANDRADE, 2003).

No Brasil, foram estudadas as alteracbes sugeridas pelo Banco Mundial, em
especial a substituicdo do regime de reparticdo simples pelo de capitalizacao
individual, mas acabou sendo descartada devido as restricbes fiscais e ao enorme
custo de transicdo, referente ao financiamento dos beneficios em manutencdo no
sistema de reparticdo e ao reconhecimento das contribuicdes passadas. Estimativas
realizadas por especialistas do Banco Mundial, IPEA, Fundacdo Getulio Vargas
(FGV) e Comissdo Econdbmica para a América Latina (CEPAL), entre 1995 e 1997,
indicavam que o custo de transi¢cao oscilava entre 188% e 250% do Porduto Interno
Bruto (PIB) (PINHEIRO, 2004).

Diante desse cenario, mesmo nao levando a cabo, na integra, as recomendacdes do
Banco Mundial, o Brasil optou por fazer mudancas legislativas para diminuir o valor
dos beneficios de aposentadoria, levando aqueles que ganham mais a buscar
seguros privados e 0s que ganham menos a receber beneficios baixos, proximos ao
salario-minimo, ndo sendo beneficiados com uma renda digna na velhice
(ANDRADE, 2003).

A primeira grande reforma legislativa foi a patrocinada pela EC n.° 20/1998, que,
embora ndo tivesse alterado o modelo de previdéncia social, publica e administrada
pelo Estado, trouxe alteragcdes importantes tanto no RGPS quanto no RPPS.

Entre as principais alteracdes trazidas pela EC n.° 20/1998 no RPPS, é possivel
destacar resumidamente as seguintes:

a) Extincdo da aposentadoria por tempo de servico, e passou a exigir a
comprovacéao de tempo de contribuicao;
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b) O servidor publico titular de cargo efetivo que ingressar no sistema passa a ter
direito a:

I. aposentadoria compulséria aos 70 anos de idade;

II. aposentadoria voluntaria, sendo exigido que tenha dez anos de efetivo
exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dara a
aposentadoria e tenha 60 anos de idade e 30 anos de contribuicdo, se
homem, e 55 de idade e 30 de contribuicdo, se mulher;

lll.  aposentadoria proporcional ao tempo de contribuicdo aos 65 anos de idade,
se homem, e 60 anos de idade, se mulher, com proventos proporcionais ao
tempo de contribuicéo;

IV. aposentadoria especial, com idade e contribuicdo reduzidas para 55 e 30
anos, respectivamente, para professores da educacéo infantil e do ensino
fundamental e médio.

d) Foi instituida uma regra de transicdo para 0s que ja estavam no servico publico:
passou a ter uma idade minima para a aposentadoria — 53 anos para os homens e
48 para mulheres, complementada por pedagios de 20% e 40% sobre o tempo de
contribuicdo que, em 16 de dezembro de 1988, faltava para a aposentadoria integral
ou proporcional, respectivamente; além desses critérios, deve ter cinco anos de
efetivo exercicio no cargo.

e) Estabeleceram-se um teto nominal e a desvinculacdo desse teto do valor do
salario minimo, ou seja, se o segurado contribuia com cinco salarios minimos, néo
necessariamente receberia esse valor na inatividade, n&do respeitando mais 0
principio constitucional de irredutibilidade do valor dos beneficios;

g) O servidor publico s6 podera receber uma aposentadoria no RPPS, respeitadas
outras determinacdes constitucionais;

h) Eliminou-se o tratamento diferenciado conferido aos congressistas, magistrados e
professores universitarios, mantendo-se diferenciagbes para professores do nivel
primario e secundario e para os militares;

i) Foi instituida a previdéncia complementar, com contribuicbes maximas para o
RPPS, conforme o teto de contribuicdo do RGPS. Ou seja, 0 servidor publico passa
a se aposentar pelo regime proprio de previdéncia até o teto do RGPS; se o seu
salario for maior, tera que contribuir com a previdéncia complementar (BRASIL,
1998).



49

Soares (2003) destaca que a previdéncia complementar, instituida pela EC n.° 20/98,
substituiria 0 sistema publico, reduzindo direitos. O mesmo aconteceu nos Estados
Unidos, onde os fundos privados foram instituidos mediante mudangas dos RPPS.
Por essa nova regra constitucional, os funcionarios publicos, ao aderirem ao regime
de previdéncia complementar, para conquistar uma aposentadoria superior ao teto
do RGPS, teriam de contribuir até o fim de sua vida profissional; e, se tivessem sorte
com a administracdo dos fundos, o mercado financeiro e a capitalizacdo de suas
contribuicdes, poderiam aposentar-se com um beneficio maior que o do RGPS.

No ambito do RGPS, a EC n.° 20/1998 buscou estabelecer dois requisitos que
seriam a idade e tempo de contribuicdo para a aposentadoria, todavia essa proposta
foi rejeitada. Criou-se, entéo, além da aposentadoria por invalidez e a especial, a por

idade e tempo de contribuicéo.

Também ocorreram alterac6es na férmula de célculos das aposentadorias com a
criacdo do fator previdenciario utilizado na aposentadoria por tempo de contribuicéo
e opcional para aposentadoria por idade. Também foi aumentada a base de céalculo
para 80% dos melhores salarios de contribuicdo, desde julho de 1994. O fator
previdenciario, em tese, substituiu a idade minima por meio de uma férmula
matematica, o qual causou prejuizos ao trabalhador que se aposentou cedo por
tempo de contribuicdo, passando a ganhar menos na hora do céalculo. Antes da
alteracdo legislativa, a idade média de aposentadoria era de 48,9 anos, e, em 2001,
passou para 54,1 anos (PINHEIRO, 2004).

Pinheiro faz uma comparacao com outros 34 paises membros da Organizacéo para

a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE):

Na maior parte dos paises da OCDE a idade minima para a aposentadoria é
de 65 anos, com exce¢do da Franca e da Coréia do Sul, que requerem
sessenta anos e da Noruega, onde o requisito minimo é 67 anos.
Entretanto, muitos paises permitem aposentadorias proporcionais
antecipadas. No ano 2000, a idade média efetiva de aposentadoria na
OCDE foi de 62,6 anos. Este indicador varia de 69,1 anos no Japdo para
59,3 anos na ltalia. [...] Na América Latina, paises como Argentina, Chile,
México e Peru ja instituiram as idades minimas de 65 anos para homens e
sessenta para mulheres. Atualmente, somente o Brasil, Ird, lraque e
Equador ndo requerem idade minima para a aposentadoria (PINHEIRO,
2004: p. 269).
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Apés a implementacdo completa do fator previdenciario, ocorreram casos de
segurados que se aposentaram aos 45 anos de idade, com reducdo de 40% da
aposentadoria. Também foram registrados casos de pessoas que trabalharam até os
60 anos e ndo receberam o teto do RGPS. Segundo estudos da ANFIP, a previséo é
que, ao longo dos anos, a reducdo do beneficio seja ainda mais acentuada devido
ao aumento na sua expectativa de vida, por ser a varidvel mais importante para a

reducdo do beneficio na férmula do fator previdenciario (ANFIP, 2016).

Para Soares (2003), o fator previdenciario atingiu, de forma mais contundente, as
pessoas mais desfavorecidas, uma vez que levou os segurados, mesmo entrando
cedo no mercado de trabalho, a trabalhar mais tempo, para auferir um valor igual ou

menor de aposentadoria.

Com a instituicdo da Emenda Constitucional n.° 20, outras legislacdes vieram para

fazer sua regulamentacéo, tais como:

Leis n® 9.703/98, n° 9.711/98 e n° 9.732/98, que instituem mecanismos de
aprimoramento da arrecadacgdo e recuperacgdo de créditos; Lei n® 9.719/98,
gue define regras gerais para a previdéncia dos servidores publicos; Lei n®
9.796/99, que regulamenta as compensacdes financeiras entre regimes de
previdéncia; Lei n° 9.876/99, que modifica a regra de calculo dos beneficios
do RGPS e cria incentivos a filiacdo de novos segurados; Lei n® 9.962/00,
gue regulamenta a contratacdo de empregados publicos, filiados ao Regime
Geral, pelos governos; Lei n® 9.983/00, que tipifica os crimes contra a
Previdéncia Social; Lei Complementar n° 101/01, que trata da
responsabilidade fiscal em relagdo aos regimes previdenciérios; Leis
Complementares 08 e 09 de 2001, que regulamentam o regime de
previdéncia complementar; Lei n® 10.056/01, que regulamenta contribuicdes
do setor rural; Medida Provisdria n° 2.131/00, que trata da contribuicéo
previdenciaria dos miltares e Medida Proviséria n° 2.023/00, de
renegociacao de dividas dos estados e municipios com o INSS (PINHEIRO,
2004, p. 266)

A EC n.° 20 trouxe outras alteracOes: a proibicdo de qualquer trabalho para os
menores de 16 anos, salvo para aprendiz, desde os 14 anos; o beneficio do salario-
familia passou a ser pago somente ao segurado de baixa renda; criou regras para a
previdéncia privada complementar ao Regime Geral de Previdéncia Social; e trouxe
a previsdo da obrigatoriedade de observancia do equilibrio financeiro e atuarial.
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2.2 EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 41/2003

A segunda reforma ocorrida na Constituicdo de 1988 foi a Emenda Constitucional n.°
41/2003. Essa reforma tinha como foco principal os regimes préprios de previdéncia
dos servidores publicos (RPPS), e pouquissimas alteracdes foram implementadas
para o RGPS, visto que ele foi avaliado pelo governo da época como sustentavel
econdmica e financeiramente. Foi analisado o periodo compreendido entre 2002 e
2021, e, de acordo com essas projecdes, 0 RGPS manteria um défice anual em
torno de 1,31% do PIB, verificado em 2002, mas, para 0s préximos 18 anos,
abarcaria 1,69% do PIB a ser verificado em 2021. Essa foi a principal argumentacao

para manter o RGPS fora da reforma proposta pelo governo Lula (ANDRADE, 2003).

Uma das principais motivacdes para a reforma dos RPPS apresentada pela EC n.°
41 foi o fato de que, nos 34 paises membros da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econ6mico (OCDE), ocorreu uma aproximagdo ou mesmo
unificacdo dos regimes de previdéncia dos servidores publicos com a do setor
privado. Paises europeus unificaram as regras de aposentadoria dos servidores e do
setor privado. A ideia defendida seria que os servidores publicos tivessem um
beneficio basico, de um regime proprio ou geral, e a previdéncia complementar
compulsoria fosse implementada. Outro argumento utilizado foi que o Estado teria
responsabilidade na distribuicdo da renda de toda a sociedade e 0s regimes proprios
seriam uma forma de aumentar a desigualdade, uma vez que um grupo nao tao
necessitado (servidores publicos) seria mais beneficiado com aposentadorias mais
altas. Ou seja, toda a sociedade contribui para beneficiar um grupo privilegiado e
ndo necessitado. Esse argumento era forte devido as desigualdades sociais no
Brasil. Todavia, ap0s a EC n.° 20/1998, essa argumentacao caiu por terra, porque 0s
servidores passaram a contribuir para suas aposentadorias, até mesmo com

percentuais maiores que os trabalhadores da iniciativa privada (PINHEIRO, 2004).

Ainda segundo Pinheiro (2004), mesmo com as alteracdes trazidas pela EC n.°
20/1998, foi utilizado o argumento de que o desequilibrio atuarial e a falta de
observancia da contrapartida contributiva geravam passivos regressivos

intergeracionais em longo prazo, fortalecendo a tese da necessidade de reformas.
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Havia ameacas de que, sem as reformas, poderiam ocorrer 0 aumento de impostos

e o congelamento de salarios dos servidores.

Para os defensores da ideia da unificagdo dos regimes, iSSo seria um avango, pois
traria, entre outros beneficios, ganhos em economias de escala, reducao de custos
operacionais, equidade, eliminacdo de subsidios implicitos e maiores eficiéncias e

flexibilidade no mercado laboral:

Seriam eliminados 0s mais de 2.800 regimes proprios municipais, 0os 27

regimes estaduais e o federal. As regras aplicadas a iniciativa privada
valeriam para todos os funcionarios publicos e militares. Todos os
trabalhadores seriam filiados e receberiam um beneficio do INSS até
determinado teto e eventuais diferenciagcbes poderiam ser tratadas no
regime de previdéncia complementar. Com isso, haveria substantivos
ganhos em economias de escala, reducdo de custos operacionais,
equidade, eliminacdo de subsidios implicitos e maiores eficiéncias e
flexibilidade no mercado laboral. Certamente, a entrada dos servidores
publicos no INSS contribuiria também para criar um ndcleo de emprego
formal no financiamento do regime geral, atualmente combalido pelo
aumento da informalidade (PINHEIRO, 2004, p. 276).

Por mais que ocorressem varias pressdes para a unificacdo dos regimes, a ideia foi
abandonada a pedido dos estados e municipios, uma vez que a transposicdo do
regime proprio para o regime geral traria custos, além da capacidade financeira dos
entes federados. Com essa impossibilidade da unificacdo, a emenda constitucional
trouxe aperfeicoamento das regras para 0s atuais ocupantes de cargos publicos
ativos, aposentados e futuros servidores, com normas semelhantes as dos
trabalhadores da iniciativa privada, vinculados ao RGPS. Nessa reforma, os direitos

adquiridos foram respeitados.

Entre as alteracdes propostas pela E.C. n.° 41/2003, destacam-se as seguintes:

a) Para os servidores que entraram apés sua edi¢do, o célculo segue o modelo do
RGPS considerando a média das contribuicdes. O teto dos beneficios passou a ser
igual ao do regime geral: se o servidor ganhar mais que esse valor, tera de se filiar a
um dos fundos de previdéncia complementar.

b) A imposicdo do teto do RGPS soO entrard em vigor quando forem criadas as
previdéncias complementares nos estados e municipios.

c) Os servidores que ja faziam parte do sistema e entraram no servi¢o publico antes

da edicdo da Emenda Constitucional n.° 41/2003 terdo direito adquirido a
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aposentadoria integral, sem a observancia do teto do RGPS, se preencherem o0s
requisitos de idade e tempo de contribuicdo, de 60 anos e 55 anos para homem e
mulher, respectivamente; 35 anos e 30 anos de contribuigdo para homem e mulher,
respectivamente; 20 anos no servico publico, 10 anos de carreira e 5 anos no cargo.
d) Foi instituida a contribuicdo previdenciaria para os aposentados e pensionistas.
No caso dos servidores da Unido, a aliquota é de 11% sobre a remuneracao que
exceder 60% do teto do RGPS e, nos estados, Distrito Federal e municipios, a
contribuicdo € de 11% sobre o que exceder a 50% do teto do RGPS. Essa regra se
aplica para os que se aposentarem, ndo afetando os que ja estavam aposentados ou
recebiam pensoes.

e) As pensdes sofreram mudancas, deixando de ser pagas integralmente. Até o teto
do RGPS, serdo pagas em totalidade, o que exceder tera um desconto de 30%.

f) Os servidores que entrarem apos a EC n.° 41/2003 deveréo observar a regra para
aposentadoria de 60 anos para os homens e 55 para as mulheres, com reducédo de
5% para 0s que se aposentarem antecipadamente.

g) Os servidores que entraram antes da EC n.° 41/2003 poderéo aposentar-se com
53 anos de idade e 35 anos de contribuicdo, observando o pedagio de 20% sobre o
tempo que faltava naquela data para completar o tempo de contribuicdo e as
mulheres precisam ter 48 anos de idade e 30 anos de contribuicdo, sendo
observado o pedagio. Também é necessario observar a aplicacdo de um redutor de
5% por ano que tenha sido antecipado em relagéo a nova previsédo de idade para os
homens aos 60 anos e as mulheres aos 55 anos.

h) Foi instituida a obrigatoriedade de ter apenas um regime de previdéncia por ente
federado para os seus servidores efetivos.

i) As superaposentadorias do servico publico foram limitadas. Na Unido, a
remuneracdo maxima das aposentadorias fica vinculada a remuneragdo do ministro
do Supremo Tribunal Federal. Criaram-se subtetos: para 0S municipios, a
remuneracao do prefeito; para os estados e Distrito Federal e integrantes do poder
executivo, a remuneracdo do governador, no Legislativo, a remuneracdo dos
deputados; e, no Judiciario, 90,25% da remuneracdo maxima dos ministros do STF.
j) Foi criado o abono de permanéncia no percentual equivalente a contribuicao
previdenciaria. O abono € devido aos servidores que completaram 0s requisitos para
se aposentarem e decidiram permanecer em atividade no servico publico, tendo

como limite maximo a aposentadoria compulsoria.
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l) No que se refere a previdéncia complementar, ela funcionard no sistema de
capitalizacdo individual e deve ser uma entidade fechada, com planos de
contribuicdo definidos e de natureza publica e opcional. A Unido, estados e
municipios devem criar as entidades que fardo parte da estrutura do Estado e vao
gerenciar os fundos, os quais terdo o aporte dos servidores e do Estado, sendo
observado o limite do estado igual ao do servidor. A criacdo da entidade e dos
fundos é requisito para a aplicagdo obrigatoria do teto igual ao do RGPS (BRASIL,
2003).

As alteraces trazidas para a EC n.° 41/2003 afetaram principalmente o RPPS, mas
houve poucas mudancas no RGPS. As mudangas mais contundentes desse regime
foram feitas por intermédio da legislacao infraconstitucional.

Ainda em 2003, foi instituida a Emenda Constitucional n.° 42/2003. O documento
trouxe alteracdes tributarias que atingiram a seguridade social, tais como:

a) obrigatoriedade de lei complementar para tratamentos diferenciados a
microempresas e empresas de pequeno porte;

b) autorizacdo para instituir lei de contribuicdo destinada a seguridade social dos
importadores, como o PIS — Importacdo e COFINS — importacéo; arrecadados pela
Uniao;

C) autorizacao para que a lei defina quais os setores e as atividade econdmicas que
nao sofrerdo dupla incidéncia do COFINS (BRASIL, 2003).

2.3 EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 47/2005

A terceira alteragdo no sistema da previdéncia veio com a EC n.° 47/2005, que
trouxe novas regras para melhorar a qualidade da tributacdo e também alteracdes
importantes na aposentadoria integral e na paridade plena dos servidores publicos,

integrantes dos Regimes Proprios e Previdéncia Social (RPPS).

Critérios diferenciados foram criados para tributar por intermédio das contribuicbes
sociais da parte patronal, que incidem sobre o faturamento, o lucro e a folha de

salarios, com vantagens tributarias em funcédo da atividade econémica, levando-se
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em consideracao o porte da empresa, as condi¢cdes atuais do mercado de trabalho e

a utilizacdo mais intensa da méo de obra.

Antes dessa emenda, havia a previsdo de diferenciacdo de aliquotas e de bases de
calculo, somente considerando a utilizacéo intensiva de méo de obra e a atividade
econbmica. Essas alteracGes objetivaram obter equidade no sistema de custeio da

seguridade social.

Tentou-se fazer justica tributaria, ou seja, empresas pequenas e cooperativas que
dispunham de pouco capital foram submetidas a tratamento tributario mais
adequado ao seu perfil econbmico. Ja as instituicbes financeiras tiveram um

aumento da aliquota de 2,5%.

A EC n.° 47/2005 buscou aumentar a protecao dos trabalhadores informais urbanos

e das donas de casa. Nesse sentido, os paragrafos 12 e 13 do art. 201 preveem:

8§ 12. Lei dispora sobre sistema especial de incluséo previdenciaria para
atender a trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda propria que se
dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no &ambito de sua
residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-
Ihes acesso a beneficios de valor igual a um salério-minimo.

8§ 13. O sistema especial de inclusdo previdenciaria de que trata o § 12
deste artigo terd aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais

segurados do regime geral de previdéncia social (BRASIL, 2005).

Essa alteracdo constitucional tinha por argumento a busca do aumento da inclusédo
social por intermédio da previdéncia, atendendo os trabalhadores de baixa renda e
os individuos sem renda propria, que trabalham unicamente com servigo domeéstico
em residéncias e fazem parte de familias de baixa renda. O beneficio é igual a um

salario minimo.

Viana (2003a) destaca que, mesmo com a existéncia de auxilios assistenciais, €
precaria a cobertura destinada a populacdo carente, que ndo tem, portanto,
capacidade contributiva. O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC/LOAS) € um
beneficio mensal de um salario minimo, pago a portadores de deficiéncia ou idosos,

de 67 anos ou mais, com renda familiar menor que um quarto do salario minimo por
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pessoa, desde que nenhum membro esteja recebendo outro programa da

previdéncia social ou do seguro desemprego.

A seguridade tem varios principios norteadores, entre os quais se destaca o principio
da precedéncia do custeio, ou seja, nenhum beneficio ou servico podera ser
instituido sem a correspondente fonte de custeio, observando-se o equilibrio
financeiro e atuarial. Todavia, esse principio ndo é absoluto e deve ser sopesado
com o preceito trazido pala Constituicdo Federal, em seu 8§ 12 do art. 201.

Ao consumir qualquer produto, todo cidadao contribui, de forma direta ou indireta,
para o sistema, uma vez que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) e Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) sao receitas vinculadas a seguridade social. Nesse sentido,

ressalta Soares:

E preciso superar o Principio da Equivaléncia — s6 recebe aquele que
contribui — substituindo-o pelo Principio da Necessidade e do Direito. E
preciso explicitar que todos pagam pela Previdéncia Social nha medida em
gue os custos das contribuicdes sdo repassados aos precos finais dos
produtos pelas empresas. Mais do que isso, dada a atual estrutura de
impostos predominantemente indireta, os pobres pagam proporcionalmente
mais impostos do que os ricos (SOARES, 2001, p. 133).

Ja Tavares destaca que um dos principais problemas da previdéncia € a existéncia

de uma massa de trabalhadores informais que estéao fora do sistema:

Hoje esse € o principal problema da previdéncia social: a existéncia de
aproximadamente trinta milhdes de trabalhadores informais em idade ativa
gue ndo estdo inscritos e ndo contribuem para o RGPS. A gravidade da
situacdo pode ser medida por dois lados. Tanto pela falta de contribuicdo
gue poderia incrementar o Fundo de Previdéncia Social, quanto pelo futuro
perigoso de se ter milhdes de pessoas desprotegidas, sem um plano béasico
de previdéncia que lhes garanta sustento com um minimo de dignidade
(TAVARES, 2005, p. 125).

Outra inovagao trazida pela EC n.° 47/2005 foi no tocante ao RPPS dos servidores
publicos, que alterou a aposentadoria integral e a paridade plena para aqueles que
entraram nos servicos publicos até 31 de dezembro de 2003. Se o servidor

preencher os requisitos legais, ficam asseguradas a paridade e a integralidade.
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Também foi revogado o paragrafo Unico, do artigo 6.°, da Emenda Constitucional n.°
41/2003, segue:

Art. 3° Ressalvado o direito de opcdo a aposentadoria pelas normas
estabelecidas pelo art. 40 da Constituicdo Federal ou pelas regras
estabelecidas pelos arts. 2° e 6° da Emenda Constitucional n® 41, de 2003,
o servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacdes, que tenha ingressado no servico
publico até 16 de dezembro de 1998 podera aposentar-se com proventos
integrais, desde que preencha, cumulativamente, as seguintes condi¢es:

I- Trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de
contribuicéo, se mulher;

II- Vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigo publico, quinze anos de
carreira e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria;

llI- Idade minima resultante da reducéo, relativamente aos limites do art. 40,
§ 1°, inciso lll, alinea "a", da Constituicdo Federal, de um ano de idade para
cada ano de contribuicdo que exceder a condi¢cdo prevista no inciso | do
caput deste artigo.

Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias
concedidas com base neste artigo o disposto no art. 7° da Emenda
Constitucional n° 41, de 2003, observando-se igual critério de revisao as
pensdes derivadas dos proventos de servidores falecidos que tenham se
aposentado em conformidade com este artigo (BRASIL, 2005).

Denota-se que as emendas constitucionais anteriormente referidas séo
protagonistas de significativas mudancas que alteram a concepcdo protetiva e a
consequente reducéo de direitos sociais. Reforca-se que ndo ha um enfrentamento

em pontos com fragilidade estrutural, como é o caso do orcamento e do controle de
desvios de recursos publicos.

Costa reforca que as reformas na previdéncia ndo enfrentam pontos, como gestao

democratica, formas mais eficazes de arrecadacao, fiscalizagéo e sonegacéo:

Em sintese, pode-se afirmar que nem a primeira nem a segunda reforma
previdenciaria, muito menos a PEC Paralela, que se converteu na EC 47/05,
alteram de forma substantiva a estrutura do sistema previdenciario, ou seja,
ndo se asseguram nenhuma gestdo democratica nas politicas publicas
previdenciarias; ndo alteram o sistema de arrecadacéo e de fiscalizacdo das
receitas da seguridade em geral e da previdéncia em particular; ndo criam
mecanismos para conter a sonegacédo, a evasao de recursos, o desvio de
numerario (sendo o Governo o ator principal neste caso, como se viu,
guando se trata da previdéncia publica dos servidores), muito menos a
imensa gama de fraudes que assolam, diariamente, a Previdéncia Social
em todos os cantos do pais. (COSTA, 2010, p. 92)

Todas as reformas da previdéncia e as tentativas de fazer novas tém uma

consequéncia em comum: a diminuigcdo ou extingdo de direitos sociais que tiveram
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como paradigma a ideologia baseada no Welfare State, que hoje sofre ataques de

forma globalizada.
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3 O DESMONTE DO ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL A PARTIR DA
SEGURIDADE

3.1 AEXPANSAO E QUEDA DO WELFARE STATE

O mundo teve grandes mudancas de paradigmas desde a Primeira e Segunda
Guerras Mundiais, e alguns analistas entendem que os dois conflitos sdo, na
verdade, um so, devido ao fracasso do mecanismo criado para os derrotados do

primeiro conflito.

No fim da Segunda Guerra Mundial, um novo ciclo hegemodnico surge: a Europa, que
era o principal ator mundial, perde espaco para os Estados Unidos da América, que
se fortaleceram com o esforgo de guerra, uma vez que nao teve conflitos em seu
territério, como aconteceu com a Europa e o Japédo, que foram destruidos. Apos a
guerra, os Estados Unidos possuiam estruturas produtivas em plena capacidade,

levando o pais a um alto patamar hegeménico global (MAGNOLI, 2004).

No intuito de fomentar a preservagédo da paz e a reconstrucdo da ordem mundial, foi
criada uma nova concepcao de ordem econémica global organizada por intermédio
da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), que foi criada logo apdés a Segunda
Guerra. Dentro do sistema ONU, foram implementados o Banco Mundial (World
Bank) e o Fundo Monetario Internacional (Internacional Monetary Fund), também
conhecidos como sistema de Bretton Woods, que tinham por meta garantir a
reconstrucdo econbmica dos principais paises atingidos pelo conflito e a
recuperagdo do comércio mundial. Essas entidades eram indutoras do
preenchimento de padrbes internacionais de direitos humanos, a medida que
possuiam responsabilidades segundo o direito internacional dos direitos humanos
(DARROW, 2006).

O sistema de Bretton Woods ajudou o processo de reconstrucdo do mundo pos-
guerra, viabilizando crescimento econémico, baixos indices de desemprego e pre¢os
estaveis, o que contribuiu para a era de ouro do estado do bem-estar social
(FRIEDEN, 2008).
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A reconstrucdo trouxe a necessidade de instituir um novo marco de afirmacédo dos
direitos humanos. Nesse contexto, a ONU proclamou a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos em 1948, considerada o mais importante documento juridico da
historia contemporanea, exaltando o respeito aos direitos basicos e essenciais da
pessoa humana. Essa manifestacdo da ONU trouxe o advento de um mundo novo
gue garantia quatro liberdades fundamentais: 1. liberdade de crenca; 2. liberdade de
expressao; 3. liberdade do medo; e 4. liberdade da necessidade (GONCALVES,
2012; BALERA, 2011).

A seguranca social foi inserida expressamente no corpo da Declarac&o, no seu art.
22:

Toda a pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social;
e pode legitimamente exigir a satisfacao dos direitos econémicos, sociais e
culturais indispenséaveis, gracas ao esforco nacional e a cooperacao
internacional, de harmonia com a organizacdo e os recursos de cada pais
(ONU, 1948).

Mesmo com o desenvolvimento econdmico e social, observado desde o fim da
Segunda Guerra Mundial e pautado pela reconstrugcdo da ordem mundial sob o
paradigma do Welfare State, os Estados Unidos, que foram um protagonista no pos-
guerra, tiveram custos enormes, 0 que os levou ao rompimento, em 1970, com o0s
tratados firmados em Bretton Woods. Com essa manobra dos EUA, a teoria
econdmica dos monetaristas substitui 0 modelo keynesiano, que foi colocado como
culpado da inflagcdo alta, que, desde ent&o, passa a ser o inimigo comum. A partir da
década de 1970, os paises que representavam o0 capitalismo desenvolvido,
comecaram a defender novamente a ideia de Estado minimo, baseados nas
concepcOes dos tedricos neoliberais, os quais elencaram que a recesséao, os indices
de crescimento econdmico baixo e a inflacdo elevada eram devidos aos gastos
sociais do Estado e a solucdo seria reduzir o tamanho e as funcbes do Estado,
concentrando os esforgos na estabilizagdo monetaria (VISENTINI, 2014).

Com o colapso da Unido Soviética, o estado do bem-estar social, que era o triunfo
do modelo capitalista das sociedades democraticas, passa a ndo ser mais téo

importante. E o modelo neoliberal considera, como principal causador da crise
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financeira e do descontrole politico com o gasto publico, as politicas sociais voltadas
as demandas sociais (BATISTA, 2015).

Nesse panorama, o Banco Mundial construiu um modelo de organizacdo de
sistemas de protecédo social segundo a orientacdo do pensamento liberal e passou a
defender, como fundamento das suas premissas, a sustentabilidade e viabilidade
fiscal, sobretudo do sistema previdenciario, na poupanca e no crescimento
econdmico. Esse modelo tem, por base de sustentacdo, a capitalizacdo dos fundos
individuais como mecanismos que asseguram prestacbes de acordo com as
contribuicdes anteriormente efetuadas. Essa concepcao ideologica se contrapde ao
modelo europeu que defende a dignidade existencial fundada na protecdo social e
na solidariedade, consolidando a base do desenvolvimento socioecondémico. Essa
mudanca para o modelo neoliberal nas politicas de bem-estar social foi implantada
nas democracias capitalistas desenvolvidas nas ultimas décadas do século XX, e
seus defensores sustentam que as prestacdes promovidas pelo estado do bem-estar
social deveriam ser produzidas pelo mercado, que seria muito mais eficazes do que
as providas pelo governo (ROTHSTEIN, 2002; SWANK, 2014).

O estado do bem-estar social, que, apds a Segunda Guerra, representou alternativa
para a crise a luz do paradigma keynesiano, passa a ser acusado de responséavel
pela crise capitalista da segunda metade dos anos 1970. Segundo o projeto
neoliberal, a forma mais eficaz de combater a crise € acabar com o estado do bem-
estar social, reduzindo encargos sociais, rebaixando os custos da mao de obra com
a flexibilizacdo das relacbes de trabalho, desonerando o capital para viabilizar a
retomada do crescimento e reduzindo o Estado por intermédio de reformas da
seguridade social (SILVA, 2007).

A politica neoliberal dos paises que lideram o capitalismo mundial e controlam as
agéncias internacionais econémicas (FMI e Banco Mundial) festejam a consolidagao
de uma matriz neoliberal globalizada contraposta a defendida pelo modelo social-
democrata, que deu suporte ao Welfare State. O fenbmeno da globalizacédo passa a
ser o destino irremediavel e irreversivel do mundo que afeta a todos na mesma
medida e da mesma maneira (BATISTA, 2015; BAUMAN,1999).
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Em face do processo de globalizagdo cada vez mais acelerado e da incapacidade
conjunta das instituicdes publicas e do comportamento coletivo dos seres humanos
de se acomodarem a ele, gera-se uma grande tenséo social. Os estados perderam o
controle sobre as suas economias devido ao volatil capital especulativo e a
interdependéncia econémica (HOBSBAWM, 1995; MELLO, 1999).

Chossudovsky (2003) afirma que os programas de ajustes estruturais para a
estabilizacdo macroecon6mica, impostos pelo FMI e pelo Banco Mundial aos paises
em desenvolvimento, como obrigacdo para que sejam renegociadas suas dividas

externas, estédo levando ao empobrecimento centenas de milhdes de pessoas.

No contexto da globalizacdo da economia, a seguridade social € atingida no seu
amago e sofre investidas de todos os lados: de empresarios que buscam apenas
manter e/ou aumentar a taxa de lucro; de alguns economistas que, para aumentarem
os indices de crescimento econdémico, buscam diminuir os gastos sociais; e de
politicos e sindicalistas que adotam uma atitude ambigua, ora por toma-lo como uma
moeda de troca valorizada nos pleitos eleitorais, ora por temer perder beneficios ja
assegurados (ALMEIDA, 2008).

No tocante ao Brasil, apdés o regime militar, surge a nova Constituicdo que
redesenha a ordem social adotando a seguridade social como um sistema de
protecdo amplo que abrangeria as prestacdes sanitarias, previdenciarias e
assistenciais de forma universal para toda sociedade. Contudo, o Brasil também
passou a sofrer pressfes dos organismos internacionais para adotar medidas
“corretoras”, as quais seguiam uma pauta neoliberal ja implantada em outros paises,
sobretudo no nucleo duro do capitalismo central dos Estados Unidos, Inglaterra e

Alemanha.

Todavia, a seguridade social brasileira incorporou a previdéncia a assisténcia social
e a saude, com acesso universal e Unico, sendo a previdéncia social do Brasil o
maior sistema da América Latina com cobertura tanto urbana quanto rural (SOARES,
2003).
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O conceito de previdéncia adotado pela Constituicio opde-se ao “recomendado”
pelo FMI e pelo Banco Mundial, que defendem uma previdéncia como seguro com
caracteristicas de contrato individual de direito pessoal do contribuinte a um
beneficio futuro, segundo a proporcdo de suas contribuicdes. Mesmo contrariando
0S organismos internacionais, o Brasil adotou o conceito de seguridade segundo o
gual cada um recebe ndo de acordo com o que contribui, mas conforme suas
necessidades. O importante € o contrato social, e os beneficios sdo um direito da
cidadania (TEIXEIRA, 2004).

Entretanto, logo ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, comecaram varias
investidas visando a promoc¢ao do desmonte das politicas sociais, e muitos ataques
se confirmaram por intermédio de leis infraconstitucionais. Em um contexto de
endurecimento das pressfes dos credores externos, as disputas por recursos
escassos e desmobilizacdo da sociedade, entre outros fatores, foram responsaveis
pela abertura de espaco para a fragmentacdo da concepcao de seguridade social
separando as trés areas (VIANNA, 2003, a).

3.2 O DESMONTE DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL A PARTIR DE UMA
FALSA CRISE DA PREVIDENCIA

Mesmo com a seguridade social sendo composta pela saude, previdéncia e
assisténcia social, em um conjunto integrado e sistémico, previsto no texto
constitucional, a legislacédo infralegal tratou o sistema de forma desvinculada. A
saude foi regulamentada pela Lei n.° 8.080/1990; a assisténcia social, pela Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n.° 8.742/1993; e para a previdéncia
social foram editadas duas leis: uma para o plano de custeio, Lei n.° 8.212/1991, e
outra para o plano de beneficios, Lei n.° 8.213/1991. A demora na regulamentacao
trouxe um tratamento ndo isonémico, acarretando prejuizos ao sistema e facilitando,

assim, sua fragmentacgéao (GENTIL, 2007).

Essa cisao foi ainda mais aprofundada com a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n.° 101/2000, que criou o Fundo do Regime Geral de Previdéncia

Social, acabando com a integridade do sistema de seguridade social, em especial no
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que se refere as receitas unificadas. Com base nessa legislacdo, a receita da
previdéncia social passa a ser independente, levando somente em consideracéo as
contribuicbes sobre a folha de pagamento. Essa separagcdo perversa e
inconstitucional traz para o sistema a falsa ideia de défice, uma vez que ignora
outras fontes de financiamento do sistema da seguridade social, como € o caso da
Contribuicdo ao Programa de Integracdo Social e ao Programa de Formacédo do
Patrimbénio do Servidor Publico (PIS/PASEP), Contribuicdo sobre o Lucro Liquido
(CSLL), Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), entre
outras. Nao se levaram em consideracdo essas fontes de receita nem se
individualizou a fonte de custeio da previdéncia social, mas criou-se a falsa ideia de
que, para cobrir necessidades financeiras do fundo do regime geral de previdéncia
(RGPS), haveria necessidade de “transferéncia da Unido”, o que sugere que o
orcamento fiscal estaria a socorrer a previdéncia; porém, na verdade, esse dinheiro
transferido ja faria parte do orcamento da previdéncia por conta do sistema da
seguridade social (GENTIL, 2007).

Embora haja a obrigatoriedade de seguir os preceitos constitucionais para embasar
a legislacao infraconstitucional e ainda que o orcamento da seguridade nunca tenha
sido separado no texto constitucional, ocorreu que legislacbes posteriores
regulamentadoras da matéria misturaram o orcamento da seguridade com o
orcamento fiscal. Isso fez com que verbas que deveriam ser destinadas
exclusivamente a seguridade fossem usadas para programas estranhos ao sistema
(VAZ; MARTINS, 2007).

Logo ap6s o Plano Real, os custos com pagamento dos juros da divida publica
ficaram astrondmicos e o orgamento fiscal ndo conseguiu banca-los, o que implicou
a apropriacao de recursos da seguridade social para o pagamento desses juros, com
o discurso de viabilizar a estabilizagdo monetéaria. Apos a estabilizacdo da moeda, a
discussdo sobre o défice da previdéncia ganhou outros contornos. Enquanto nao
havia estabilizacdo e a inflagdo era elevada, o valor real dos beneficios acabava
sendo reduzido em decorréncia da perda diaria do poder de compra da moeda. J4 o
valor arrecadado com as contribuicbes era aplicado no sistema financeiro, com
rentabilidade diaria e se tornava fonte de caixa e renda para o0 caixa publico
(SAMPAIO, 2007).
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Alguns autores como Andrade (2007) sustentam que, para combater o alegado
défice da previdéncia, ndo s6 basta olhar para a tributacdo excessiva do estado, que
s6 aumentaria a sonegacao e a informalidade, mas também deve ser observado o
envelhecimento da base dos trabalhadores e da populacao, além da falta de garantia
de receitas futuras para o pagamento dos beneficios atuais. Segundo o autor, a
solucéo para resolver de forma definitiva o problema seria o regime de capitalizacao,
visto que o0 segurado de hoje pagaria o proprio beneficio no futuro. Esse
posicionamento é o defendido pelo Banco Mundial desde a década de 1970. Nesse

sentido, Eli Andrade escreve:

Na abordagem do Banco Mundial, a substituicdo dos sistemas de reparticao
na previdéncia publica por regimes de capitalizacdo plena (e individual),
emerge como uma solucdo automatica para os grandes problemas que
rondam a maioria das economias do mundo — escassez de poupanca,
investimento, crescimento, desemprego, dependéncia do mercado
financeiro —, e, de modo subjacente, comparece como mecanismo de
imunizacdo dos sistemas, em relacdo aos impactos dos distintos processos
de transicdo demografica (ANDRADE, 2007, p. 196).

Ndo obstante ter discutido a forma como é feito o lastro para o pagamento dos
beneficios por regime ou de capitalizacdo, ou de reparticdo simples, a Constituicao
adotou este Ultimo sistema e ainda passou a estabelecer garantias minimas, com a
previsao de que o orgcamento fiscal e o da seguridade sejam distintos, para evitar a
pratica que acontecia antes de sua promulgacdo, com desvios de verbas
previdenciarias para fins outros. Ao invés de a politica econdmica financiar a politica
social, dava-se o inverso (FAGNANI, 2007).

3.3 DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO (DRU)

Um dos instrumentos mais importantes para elucidar os atuais ataques ao sistema
da seguridade social, especialmente ao subsistema da previdéncia, foi, no Brasil, a
criagdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Senado Federal (CPIPREV),
destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social, esclarecendo com
precisdo as receitas e despesas do sistema, bem como todos os desvios de

recursos. Ademais, um dos pontos analisados pela CPI foi a Desvinculagdo de
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Receitas da Unido (DRU), que demonstra a clara intencdo de tirar direitos sociais,

principalmente das classes mais desfavorecidas.

Ainda segundo a CPIPREV, a DRU €& um mecanismo de iniciativa do governo
federal, que, apeser de ser regulamentada por intermédio de emendas
constitucionais, é considerada como uma afronta aos fundamentos principiologicos
da Constituicdo de 1988, por criar um instrumento que possibilita 0 uso de verbas
que deveriam ser utilizadas exclusivamente para a seguridade social, entre outras

despesas.

Mesmo de forma ndo aprofundada, é possivel verificar a contradicao que a DRU traz
dentro da propria Constituicdo Federal, ao contrariar os preceitos trazidos no seu art.

167, que veda a utilizac&do das contribuicGes sociais para outros fins, a saber:

Art. 167. Sao vedados:
(..

Xl - a utilizagdo dos recursos provenientes das contribuicbes sociais de
quetrata o art. 195, |, a, e Il, para a realizacdo de despesas distintas do
pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata
o art. 201 (BRASIL, 1998).

Mesmo com tantas contradigdes, a DRU teve sua origem logo apds o Plano Real.
Mediante o discurso da necessidade de equilibrar a economia, foi criado o Fundo
Social de Emergéncia (FSE), que, em 2000, passou a ser chamado de
Desvinculacdo de Receitas da Unidao (DRU). O relatério da CPI demonstra que ja
foram aprovadas, desde 1994, oito emendas constitucionais que tratam da DRU,
seguindo as necessidades do Executivo. Certo € que, em todas as emendas
constitucionais, a DRU atingiu as contribui¢cdes sociais, 0 que provocou repercussao

sobre o orgamento de seguridade social.

Mesmo que, na sua origem, o discurso era que a DRU seria provisoria, ela se tornou
perene, uma vez que, na sua origem em 1994, ja previa uma vigéncia até 2023. O
relator da CPIPREV destaca que uma nova alteracdo foi aprovada, mantendo a
prorrogacdo da DRU até 2023, por intermédio da EC n.° 93/2016, mas agora com
uma majoracao de 20% para 30% do percentual a ser desvinculado, passando a ser
tanto das contribuicdes sociais quanto dos fundos constitucionais e compensacoes

financeiras pela utilizacdo de recursos hidricos para a geragdo de energia elétrica e
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de outros recursos minerais. Por outro lado, impostos federais, como o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto de Renda (IR), ndo poderdo mais

ser desvinculados.

Ainda segundo o relatério da CPI, o Poder Executivo encaminhou ao relator um
demonstrativo do montante que foi desvinculado por intermédio da DRU, no
exercicio de 2017, seguindo o novo regramento da EC n.° 93/2016. Constata-se que
as contribuicbes sociais, que sao direcionadas para a seguridade, correspondem a
94% do total de desvinculacbes e o restante € composto de contribuicbes
econbmicas, e as taxas representam 6% do montante desvinculado. No quadro 1

descreve os valores das contribuigbes sociais, econdmicas e taxas, segue:

Tributo Desvinculagéo em 2017
Contribui¢des sociais (a) 111.810,8
Contribuicdes econdmicas (b) 4.868,7
Taxas (c) 2.353,3
Montante (d)=(a)+(b)+(c) 119.032,8

Quadro 1 — Relacéo estimativa da DRU EM R$ milhdes de reais - 2017
Fonte: BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017

Ainda segundo o relator, dentre as contribuicbes sociais desvinculadas em 2017, os
maiores montantes estimados correspondem as seguintes naturezas de receita,

vinculadas a despesas da esfera da Seguridade Social, segue quadro abaixo

Tributo Desvinculacédo em 2017
1. Contribuicho para o Financiamento da 65.716,8
Seguridade Social (COFINS) —
Principal
2. Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido 23.046,1
(CSLL) — Principal
3. Contribuicdo para os Programas de Integracao 17.530,4
Social e de Formacéo de
Patriménio do Servidor Publico (PIS e PASEP) —
Principal

Quadro 2 — Desvinculacdo das contribuicbes para a seguridade social em

milhdes de reais - 2017
Fonte: BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS, 2017
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Ainda durante a CPI, foi ouvida a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil (ANFIP), que, por intermédio do Trabalho Técnico de

Andlise da Seguridade Social 2015, se posicionou no seguinte sentido:

Em 2015, a DRU subtraiu R$ 63 bilhdes da conta da Seguridade Social. A
utilizacdo desse expediente para construir uma conta de déficit da
Seguridade Social demonstra que o interesse real na desvinculagdo nunca
foi resolver problemas de gestdo financeira de recursos, mas potencializar
os discursos em prol das reformas para supressdo de direitos financiados
pela Seguridade Social (FUNDACAO ANFIP, 2016, p 36).

3.3.1 Consideracdes do governo sobre a Desvinculagdo das Receitas da Uniéo
(DRU)

A CPI também ouviu o governo sobre a DRU, e 0 questionamento proposto consistiu
em esclarecer qual foi efetivamente o 6nus para as politicas publicas da seguridade
por forca da desvinculacdo de receitas decorrente da DRU, visto que a EC n.°
20/1998 vedas a incidéncia da DRU sobre as contribuicdes previdenciarias do
RGPS.

O governo se posicionou, entre outros documentos e relatos, com a Nota Técnica n.°
07/2017/CCONT/SUCON/STN/MF-DF, que abordou os dados apresentados a
respeito do volume de arrecadacdo de diversas receitas e, por consequéncia, da

DRU. Segundo o documento:

Nesse ponto, ressaltamos que a desvinculagdo de receitas ndo tem
geradoretirada liquida de recursos da Seguridade Social. De fato, nos
Ultimos exercicios, a Seguridade Social tem recebido recursos da Esfera
Orcamentéria Fiscal para fazer frente ao déficit verificado em suas contas.
Isso se deve ao fato de o volume das despesas da Seguridade, a partir de
2008, ultrapassar o volume de suas receitas em montantes superiores aos
recursos desvinculados por meio da DRU (BRASIL, SENADO FEDERAL,
2017, p 153).

Segundo o governo, nos ultimos exercicios financeiros, a seguridade nédo tem sido
prejudicada pela DRU, por receber recursos de outras fontes superiores aos valores

desvinculados.

A CPI concluiu, com os documentos apresentados pelo governo, que o valor

desvinculado da seguridade supera a necessidade de financiamento, calculada
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segundo os critérios oficiais, de 2005 a 2007, e que, a partir dai, a necessidade de
financiamento se torna superior ao montante da DRU, o que respaldaria o discurso
do governo de que 0s recursos voltam para a seguridade, ou seja, de que a

desvinculacao seria inGcua para a seguridade social.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) também contribuiu para o relatério da CPI no
tocante ao tema do impacto fiscal da DRU sobre a seguridade social, por intermédio
do Acordéo n.° 1295/2017 — Plenario, no qual se posicionou no sentido de que os
critérios utilizados para identificar quais sdo as receitas e as despesas da esfera da
seguridade sdo muito importantes para alcancar um entendimento singular. Desse
modo, o TCU utiliza-se de um terceiro conjunto de critérios, distinto do aplicado pelo
governo e também pela ANFIP.

Segundo o TCU, apenas em 2007, 2008 e 2011, a DRU superou a necessidade de
financiamento do orcamento da seguridade social, lembrando que, para o periodo
analisado pelo Tribunal, os ndmeros do governo indicavam a DRU superior a
necessidade de financiamento apenas em 2007. Portanto, o TCU diverge do
governo, ao assinalar que, também nos exercicios de 2008 e 2011, teria havido
prejuizos para a seguridade social em decorréncia da DRU. Para o TCU, em relacédo
a 2007, 2008 e 2011, se néo houvesse desvinculacéo nos referidos anos, as receitas
da seguridade superariam suas despesas, dispensando aportes do Tesouro. Em
todos os demais, ainda que ndo houvesse a DRU, aportes adicionais seriam

necessarios.

3.3.2 A Desvinculagdo das Receitas da Unido - DRU e a Transferéncia de
Recursos de Areas Sociais para o Sistema da Divida

Ainda segundo o relatério da CPI, em 2015 foram destinados R$ 962 bilhdes
(novecentos e sessenta e dois bilhdes) para o pagamento de juros e amortizagoes

da divida publica, conforme gréfico a seguir:
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Gréafico 1 — Pagamentos de juros e amortizacdo da divida publica - 2015
Fonte: BRASIL, SENADO FEDERAL, 2017, p. 160

Constata-se, segundo o grafico acima, uma escassez de recursos para todas as
rubricas orcamentarias: a saude executou apenas 4,14%; a assisténcia social,
apenas 3,05%; a educacdo, 3,91%; ciéncia e tecnologia, somente 0,27%;
saneamento, 0,01%. Todavia, € notdria a opcdo do Executivo por priorizar a
destinacdo de recursos publicos para a divida puablica, que ficou com 42,43% do
orcamento geral da Unido em 2015. Essa opcédo politica por continua e crescente
destinacao de recursos para o pagamento de juros e amortizacbes da divida vem
desde de 1995, conforme dados extraidos do Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (SIAFI):


https://siafi.tesouro.gov.br/
https://siafi.tesouro.gov.br/
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Gréafico 2 — Orgcamento Geral da Unido — Gastos selecionados (R$ milhdes)
Fonte: BRASIL, SENADO FEDERAL, 2017, p. 160

A CPI chegou a conclusdo de que a DRU tem cumprido papel nocivo para a
sociedade brasileira, jA que faz cortes de direitos sociais para alimentar o “Sistema
da Divida™. Esse sistema utiliza o instrumento de endividamento publico as
avessas, isto €, em vez de fazer aporte de recursos para complementar o0s
orcamentos publicos, funciona como um esquema de transferéncia de recursos

principalmente ao setor financeiro nacional e internacional.

Alvim (2008) destaca a enorme incongruéncia da DRU, uma vez que as
contribuicdes concebidas pela Constituicdo de 1988 sdo garantias materiais dos
direitos sociais e que qualquer desvio ou alteracdo da sua finalidade implicariam a
restricdo ou excluséo de direitos sociais, pois estes dependem dessas contribuicbes

para serem prestados pelo Estado.

Por fim, segundo a ANFIP (2017), a DRU é fundamental para as politicas de
supresséao de direitos, uma vez que: 1- permite alardear um défice inexistente para a
seguridade social e assim justificar aumentos de caréncias e diminui¢do do valor dos
beneficios; 2- possibilita a diminuicdo da quantidade de recursos disponiveis para a

seguridade social, na elaboracéo e na execucdo das leis orcamentarias, impedindo a

3 Expresséo criada pela Auditoria Cidada da Divida, associa¢do sem fins lucrativos, que, desde 2000,
vem se dedicando a investigar o endividamento publico no Brasil (em ambito federal, estadual e
municipal) e em outros paises latino-americanos e europeus (www.auditoriacidada.org.br)
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satisfacdo de demandas da sociedade pela ampliacdo de recursos para os diversos
programas de salude e de assisténcia social; e 3- impede a formacdo de um fundo
financeiro ou contabil, composto de saldos positivos que pudessem ser utilizados em

momentos de recessdo ou de maior necessidade.

3.4 CRISE OU DESMONSTE DA SEGURIDADE SOCIAL?

Nas ultimas décadas, foram adotadas diversas medidas legais sob as justificativas
de sustentabilidade da divida e crescimento econbémico. Essas medidas tém
demonstrado dramatica deterioracdo dos indices sociais com o0 insustentavel

crescimento exponencial do endividamento publico, simultaneamente a queda do

crescimento econdémico do Brasil.

Esse discurso empobrecido busca influenciar a opinido da sociedade em geral, em
especial dos trabalhadores que precisam de seus empregos para a sobrevivéncia.
Essa linguagem economicista tenta passar a crenca de que o comportamento
humano em sociedade € explicado unicamente por estimulos econémicos.
Infelizmente, o senso comum da sociedade j4 estd adotando e levando a sério o
economicismo, que é superficial, fragil e pobre como visao cientifica da sociedade,
gue passa a ser uma espécie de visao oficial do mundo. As “ciéncias da ordem” se
utiizam dos pressupostos do senso comum para construir suas categorias e
hipoteses e justificar o fim dos direitos sociais ou a aplicagdo do conceito do minimo

necessario a manutencéo da vida (SOUZA, 2015).

Dentro desse contexto, a Comissdo Parlamentar de Inquérito do Senado Federal
(CPIPREV), destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social, orientou,
em seu relatorio, entre outras medidas, que fossem vedadas novas legislacbes com
a ideologia politica voltada a reserva do possivel, que serve como argumento para o
governo balizar a seguridade social, no intuito de economizar e desvincular suas
receitas para o pagamento dos juros da divida pubica, que € custeada pelo superavit
desse sistema social. Sustentou, ainda, que a seguridade social € o todo, e ndo o

minimo necessario a manutencéo da vida. Afinal, o legislador constitucional buscou
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0 bem-estar social e a dignidade da pessoa humana, que nao se restringem apenas
a manutencao da vida (BRASIL, 2017).

Ainda segundo o relatério, para efetivar o desmonte da seguridade social, ao longo
das décadas foram aperfeicoadas formas de desvio de seus recursos, tais como: a
Lei n.° 8.018/1990, que permitia a apropriacdo de recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) pelo Tesouro Nacional; o Fundo Social de Emergéncia (Emenda
Constitucional n.° 1/1994); o Fundo de Estabilizacdo Fiscal (Emenda Constitucional

n.° 10/1996); e a ja citada Desvinculacédo das Receitas da Unido (DRU).

Para Sampaio (2007), as diversas formas utilizadas por intermédio de legislacdes,
gue buscam o desvio de finalidade das receitas da seguridade social, sdo, em sua
esséncia, inconstitucionais. Essas legislacbes afrontam a diretriz trazida pela
constituicdo, cuja finalidade originaria € a viabilizacdo dos direitos sociais que

trariam a efetivacdo do Estado social.

Essa manobra de desvinculacdo dos recursos da seguridade facilita a ocultacdo na
peca or¢camentaria, sendo eles lancados como receitas no orcamento fiscal, e nao
como despesa do orcamento da seguridade social em favor da Unido. Desse modo,
se houver transferéncia de recursos do Tesouro para a seguridade, estes seréo
contabilizados como “défice”. De forma equivocada, aparecerao como recursos do
orcamento geral da Unido, sendo transferidos para cobrir despesas da seguridade,
viabilizando, assim, o discurso da crise na previdéncia e justificando reformas para
que sobrem mais verbas publicas para o pagamento da divida publica (VAZ,
MARTINS, 2007).

Mediante esse efetivo desmembramento, o discurso governamental se direciona, de
forma estanque, para cada uma das trés areas. Assim, a retorica do défice da
previdéncia, para ficarmos na area de maior interesse por parte do governo, para
obter reformas visando a perda de direitos sociais, passa a ganhar importancia no

debate orgcamentario e fiscal.
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3.5 COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO DA PREVIDENCIA SOCIAL DO
SENADO FEDERAL (CPIPREV)

As conclusfes finais da CPIPREV sdo de suma importancia para entender os
meandros do discurso do défice previdenciario e as causas para 0 constante ataque
aos direitos sociais trazidos pela Carta Constitucional de 1988. A CPIPREV, apos
seis meses de intenso trabalho, com diversas oitivas, andlise de documentos
oficiais, pesquisas e leituras de trabalhos técnicos, chegou a questbes
extremamente relevantes para o entendimento e contextualizacdo do atual quadro
gue tém sido mitigadas pelo debate meramente atuarial da previdéncia. De forma

topica, essas questdes serdo apresentadas a seguir.

O relator destaca que, com base no discurso do défice previdenciario, foram
aprovadas as reformas previdenciarias, entre as quais a EC n.° 20/1998, a EC n.°
41/2003 e a EC n.° 47/2005. Recentemente, ainda com base no argumento da
existéncia de um défice importante e crescente, 0 governo editou uma nova
Proposta de Emenda Constitutucional (PEC), a 287, cujos efeitos sobre o sistema

previdenciario sdo extremamente danosos.

O relatério final do Senado Federal (2017), depois de ter ouvido gestores, estudiosos
da tematica da previdéncia da protecdo social, militantes classistas e sindicais,
politicos e usuarios da previdéncia, chegou a conclusdes importantes para o
enfrentamento do alegado défice estrutural do sistema, uma vez que estdo
ocorrendo desvirtuamentos de aspectos importantes que devem ser considerados na
discussdo sobre o tema. Nesse contexto, o relatdrio elencou questdes importantes,

mas que permanecem submersas, invisiveis, dissociadas do debate em curso:

I. Periodo de 1940 a 1980 - A utilizacdo indevida e nao restituivel dos recursos
previdenciarios pelo governo federal

Ao longo da histéria da previdéncia no Brasil, seus recursos foram apropriados

pela Unido, principalmente quando possuia maior liquidez em virtude da alta

relacdo entre vinculados ativos e aposentados e pensionistas. Como ocorre em

qualquer regime previdenciario de reparticdo simples, as primeiras décadas de

funcionamento devem acumular recursos que serdo necessarios por ocasidao da
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aposentadoria de grandes levas de trabalhadores. No caso brasileiro, o0s
superavits previdenciarios foram, em grande medida, apropriados pelo governo
federal e utilizados em grandes projetos: a constru¢do da Companhia Siderurgica
Nacional (CSN), a Fabrica Nacional de Motores, a Companhia Nacional de
Alcalis, a Companhia Vale do Rio Doce, a construcdo de Brasilia, da Ponte Rio-
Niteréi, da Rodovia Transamazobnica, entre outros. Calculos de especialistas
auferem um prejuizo dos cofres previdenciarios da ordem de 5 a 7 trilhdes, algo

irrecuperavel em médio ou longo prazo.

II.  Anos 1990 em diante — A institucionalizacdo da retirada de recursos da
previdéncia
A instituicdo da Desvinculacdo de Receitas da Unido — DRU, recursos
importantes destinados ao financiamento da seguridade, foi redirecionada.
Segundo calculos da Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil - ANFIP, entre 2005 e 2014, um montante da ordem de R$ 500
bilhbes foi retirado da previdéncia via DRU. A partir de 2016, com 0S novos
parametros da DRU, foi elevado o percentual de desvinculacdo de 20% para

30%, aumentando os desvios de recursos previdenciario.

lll. A participagéo deletéria da Unido
Desde os primérdios da previdéncia, o Estado Brasileiro ndo contribuiu
corretamente para o sistema previdenciario. Ainda que a atual Constituicdo
Federal preveja a dotacdo de recursos do Tesouro como uma das fontes
ordinarias de financiamento da previdéncia, isso nunca foi devidamente
efetivado. Na verdade, o governo, contrariando a propria percepcéao do legislador
constituinte originario, identifica os recursos do Tesouro ndo como a parcela de
contribuicdo do ente governamental ao sistema, mas como mera e eventual
pratica de cobertura de défice, como algo extemporaneo e casuistico. Desse
modo, ao contrario do que ocorre em outros paises, onde a participacdo dos
recursos fiscais é tida como parte integrante do financiamento da previdéncia, no
Brasil € considerada um gasto adicional e fortuito para cobrir resultados
negativos. Para piorar, 0 governo recorre a uma pratica quotidiana de criacao de
mecanismos de isencao fiscal e parafiscal para empresas e entidades diversas, 0

gue tem contribuido negativamente para as contas da previdéncia. Ressalta-se
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também que muitas empresas publicas, como a Caixa Econdmica Federal e o

Banco do Brasil, acumulam enormes débitos para com a previdéncia.

3.5.1 Estimativas tecnicamente imperfeitas

As estimativas trazidas para fundamentar a recente proposta de reforma
previdenciaria, ora em tramitacdo no Congresso Nacional, estdo eivadas de erros e
imprecisbes técnicas. Pode-se citar o fato de ter tomado como base um ano de
recessdo econdmica para a analise dos parametros utilizados para a feitura das
projecdes, tornando-as irrealistas e delineando um futuro exacerbadamente cadtico.
Os problemas com as estimativas e os calculos governamentais forjam uma situacao
artificialmente grave, no intuito de acabar com a previdéncia publica e criar um

campo para a atuacéo das empresas privadas (BRASIL, 2017).

Ainda segundo os célculos trazidos para a CPIPREV pelo Sindicato Nacional dos
Procuradores da Fazenda Nacional (SINPROFAZ), demonstra-se que a divida
previdenciaria, levando em conta as trés esferas de governo, tem um actumulo anual
da ordem de R$ 500 bilhdes/ano. Do ponto de vista governamental, a divida da
previdéncia em ambito federal reconhecida chega a mais de R$ 450 bilhGes. Parte
dessa divida se refere a passivos de empresas ja extintas, caso da Vasp, Varig e
Transbrasil. No entanto, empresas importantes como a JBS tém uma divida de R$
2,4 bilhdes; a Associagdo Nacional Luterana do Brasil, R$1,8 bilhdo; a Marfrig Global
Foods, R$ 1,1 bilhdo; o Instituto Candango de Solidariedade, R$ 850 milhdes; e
instituicdes financeiras, como o Banco do Brasil, a Caixa Econémica Federal, o
Bradesco, entre outros, compdem um extenso rol de devedores. Essas dividas
tendem a aumentar devido as constantes legislacbes que abrem espaco para

beneficiar os devedores.

A CPIPREV ainda destacou que esta ocorrendo descumprimento da Constituicdo
Federal no § 3.° do art. 195, que prevé: “§ 3° - A pessoa juridica em débito com o
sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o
Poder Publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios
(BRASIL, 1988).
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Essa previsdo constitucional ndo estd sendo cumprida, uma vez que empresas,
como a JBS, a Marfrig, entre outras, obtiveram financiamentos do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Outras empresas também

devedoras tém participado de licitacBes publicas e obtido beneficios fiscais.

Foi destacado, no relatério da CPIPREYV, que, do ponto de vista financeiro, a atuagéo
do Estado no ambito da previdéncia passa por seis tipos de postura equivocadas:

| - uma reduzida e equivocada participacdo contributiva nos termos do pacto tripartite
(trabalhadores, empresas e Estado);

Il - a utilizacdo dos recursos do fundo previdenciario para politicas de construcdo de
grandes obras sem o devido retorno financeiro;

Il - a destinacdo de recursos previdenciarios para outros gastos de interesse do
governo mediante a aplicagdo de mecanismos como a DRU;

IV - a leniéncia para com as empresas devedoras;

V - 0 acumulo de débitos previdenciarios por parte das proprias empresas publicas;
e, finalmente,

VI - descumprimento do preceito constitucional em relacdo a muitas empresas que
sao devedoras da previdéncia, mesmo na condicao de inadimplentes, e beneficiadas
com acesso a programas governamentais de crédito, beneficios fiscais, isencoes,
entre outros (art. 195, § 3.9).

Por fim, uma das conclusdes mais importantes da CPIPREV propds-se orientar que
qualquer discussao e deliberacdo sobre a previdéncia social deve ser embasado e
respeitado o Principio do ndo Retrocesso Social. SARLET (2007) destaca que o
principio constitucional do ndo retrocesso esté implicito na Constituicdo Federal de
1988 e decorre do principio do Estado democrético e social de direito, do principio
da dignidade da pessoa humana, do principio da maxima eficacia e efetividade das
normas definidoras de direitos fundamentais, da seguranca juridica, da protecdo da
confianca, entre outros. Com isso, denota-se que € dever do legislador ampliar

progressivamente o grau de concretizagéo dos direitos fundamentais sociais.
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Nessa perspectiva, a CPIPREV do Senado Federal (2017) conclui que qualquer
reforma constitucional que busque o desmonte da seguridade social e ndo concilie o
Principio do ndo Retrocesso Social, entre outros, estara maculada pela inequivoca
ofensa a ordem constitucional e, como consequéncia, serda considerada

inconstitucional.

O discurso da crise na previdéncia do Regime Geral de Previdéncia (RGPS)
também contaminou os Regimes Préprios de Previdéncia (RPPS). Este trabalho
busca analisar, em especial, 0 RPPS do estado do Espirito Santo, que possui
caracteristicas de ser um regime superavitario e passou por uma analise recente do

Tribunal de Contas desse Estado.
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4 O SUPERAVIT DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

O Regime Proprio do estado do Espirito Santo passou recentemente por andlise
técnica do Tribunal de Contas do Espirito Santo (TCE-ES) por intermédio da
Secretaria de Controle Externo de Macroavaliacdo Governamental, que emitiu o
Relatério Técnico n.° 00449/2017-2, referente a Prestagcdo de Contas Anual do
Governador do Estado no exercicio de 2016. A analise da situacdo econ6mica e
atuarial sera analisada como base no referido relatério técnico do TCE-ES
(ESPIRITO SANTO, 2017).

O relat6rio técnico apurou os resultados da gestdo previdenciaria do periodo de 6 de
marco de 2017 a 20 de abril de 2017, sob a supervisdo da Secretaria de Controle
Externo de Previdéncia e Pessoal, objetivando analisar as informacdes
previdenciarias do estado do Espirito Santo e a gestdo do equilibrio financeiro e
atuarial do governo do Estado no exercicio de 2016, segundo o art. 40 da CF/88, art.
1.9 1, da Lei n.°9.717/1998, e art. 69 da LC 101/ da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

O relatorio cita que o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores
do estado do Espirito Santo foi legalmente designado por meio da Lei Complementar
Estadual n.° 282, de 22 de abril de 2004, pela sigla ES-Previdéncia, e estabeleceu,
como seu gestor Unico, o Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado do
Espirito Santo (IPAJM). Este passou a ser o responsavel pela administracdo dos
recursos arrecadados, dos investimentos, das contribuicbes previdenciarias e pela

competéncia para a concessao e manutencao dos beneficios previdenciarios.

A referida lei complementar também optou pela segregacdo de massa para 0
equacionamento do défice atuarial por meio da criacdo de dois fundos contabeis,
separando os servidores admitidos até o dia 26/4/2004, data da publicacédo da LC n.°
282/2004, no Fundo Financeiro, e os admitidos ap0s essa data, no Fundo

Previdenciario.
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Dessa maneira, o Fundo Financeiro foi constituido sob regime de reparticdo simples
e se destina a arcar com o pagamento dos beneficios previdenciarios aos segurados
que tenham ingressado no servico publico estadual e aos que ja recebiam beneficios
previdencidrios do Estado até 26 de abril de 2004, bem como os respectivos
dependentes. Ja o Fundo Previdenciario, instituido sob regime de capitalizacdo, é
destinado a custear o pagamento dos beneficios previdenciarios aos servidores
titulares de cargo efetivo que ingressaram no servigco publico estadual desde 26 de

abril de 2004, além dos respectivos dependentes.

Os segurados obrigatérios do IPAJM estdo elencados no art. 4.° da LC Estadual n.°
282/2004:

Artigo 4° Estdo obrigatoriamente vinculados ao Regime Préprio de
Previdéncia do Estado, na condi¢éo de segurados:

| - os servidores publicos civis titulares de cargo efetivo ativos, o0s
emdisponibilidade, os estaveis no servico publico e os inativos, do Poder:

a) Executivo, nesse incluidas suas autarquias e fundac¢des, e 0s membros
do Ministério Publico;

b) Judiciario, nesse incluidos os magistrados;

c) Legislativo, nesse incluidos os membros do Tribunal de Contas;

Il - os militares ativos, os reformados e os da reserva remunerada
(ESPIRITO SANTO, 2004).

As fontes de custeio para o sistema de previdéncia dos servidores publicos estdo

previstas no art. 40 do mesmo diploma legal:

Art. 40. O Regime Préprio de Previdéncia de que trata esta Lei
Complementar, sera custeado mediante 0s seguintes recursos:

| - contribuicdo mensal compulséria do segurado ativo, no percentual de
11% (onze por cento), deduzida em folha de pagamento, incidente sobre a
totalidade da base de contribuicdo; (Nova redacdo dada pela Lei
Complementar n° 539/2009)

Il - contribuicdo mensal compulséria dos aposentados e pensionistas, no
percentual de 11% (onze por cento), deduzida em folha de pagamento de
beneficios, incidente sobre o valor da parcela dos proventos ou da pensao
gue supere o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral
de previdéncia social; (Nova redacdo dada pela Lei Complementar n°
539/2009)

lll - contribuicdo mensal compulséria do Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e demais 6rgdos mencionados no artigo 4°, no percentual de 22%
(vinte e dois por cento), incidente sobre a totalidade da base de contribuig&o
do respectivo segurado ativo, de que trata o inciso | deste artigo. (Nova
redacdo dada pela Lei Complementar n° 539/2009)

IV - dotagdes orgcamentarias que forem consignadas;

V - saldos de contas bancarias;

VI - rendimentos das aplicac¢des financeiras e dividendos de acdes;

VII - rendimentos mobiliario e imobiliario de qualquer natureza;



81

VIII - receitas decorrentes de compensacao financeira com outros regimes
de previdéncia;

IX - doacBes, subvencdes, legados e bens ou direito de qualquer natureza;
X - outros ativos financeiros de qualquer natureza (ESPIRITO SANTO,
2004).

O relatério destaca que, além dessa gestéo previdenciaria promovida pelo IPAJM, o
estado do Espirito Santo instituiu a previdéncia complementar, normatizada pela Lei
Complementar Estadual n.° 711/2013, denominando-a Fundagdo de Previdéncia
Complementar do Estado do Espirito Santo - Preves. O regime de previdéncia
complementar de que trata a referida lei € aplicavel aos servidores civis e militares
gue ingressaram no servi¢co publico estadual desde 5/2/2014. Segundo incisos do §

2.°do art. 1.9, os titulares de cargos efetivos:

§ 2° - S&o0 abrangidos pelo regime de previdéncia complementar os
servidores titulares de cargo efetivo: (Redacdo dada pela LC n° 738/2013).

| - do Poder Executivo, incluidos os servidores das autarquias, fundacdes
publicas, policia militar e corpo de bombeiros;

Il - do Poder Legislativo;

Il - do Poder Judiciario, inclusive os magistrados, de carreira ou investidos
no cargo na forma do artigo 94 da CRFB/88;

IV - do Ministério Publico, inclusive os membros do Ministério Publico;

V - do Tribunal de Contas, inclusive os Conselheiros, Auditores e
Procuradores do Tribunal de Contas do Estado;

VI - da Defensoria Publica, inclusive os membros da Defensoria Publica
(ESPIRITO SANTO, 2013).

No tocante a forma de patrocinio do regime complementar, os arts. 25 e 26 do

mesmo diploma legal estabelecem:

Art. 25 - As contribuic6es do patrocinador e do participante incidirdo sobre a
parcela da remuneragdo que exceder o limite maximo de beneficios do
Regime Geral da Previdéncia Social, observado o disposto no inciso XI do
artigo 37 da CRFB/88, como limite para a base de contribuicéo.

Art. 26 - Para os planos em que seja patrocinador o Estado do Espirito
Santo, dos servidores referidos no § 2° do artigo 1°, o valor da contribui¢do
do patrocinador ndo podera exceder a do participante, estando, ainda,
limitada a 8,5% (oito e meio por cento) sobre a parcela da sua remuneracéo
gue exceder o limite maximo de beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social, como definida no § 3° do artigo 25 desta Lei Complementar.
(Redacéo dada pela LC n° 789/2014).

Destaca-se que o0s servidores comissionados e 0s ocupantes de cargos temporarios
ou emprego publico ndo sdo vinculados ao RPPS, e sim ao RGPS, conforme art. 40,

§ 13, da Constituicdo Federal, conforme as aliquotas descritas a seguir:
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Tabela 1 — Aliguotas de contribuicdo para o INSS conforme remuneracéo
recebida para empregado, empregado doméstico e trabalhador avulso — 2018

Saléario de Contribuicao (R$) Aliquota
Até R$ 1.693,72 8%
De R$ 1.693,73 a R$ 2.822,90 9%
De R$ 2.822,91 até R$ 5.645,80 11%

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2017

Tabela 2 — Salario de contribuicdo, aliquota e valor a ser pago para contribuinte
individual e facultativo em 2018

Salério de Aliquota Valor
Contribuicdo

(R$)

R$ 954,00 5% (ndo da direito a Aposentadoria por Tempo R$ 47,70

de Contribuicéo e Certiddo de Tempo de
Contribuicao)*

R$ 954,00 11% (ndo da direito a Aposentadoria R$ 104,94
por Tempo de Contribui¢éo e Certiddo
de Tempo de Contribui¢cao)**

R$ 954,00 até R$ 20% Entre R$ 190,80
5.645,80 (salario minimo) e
R$ 1.129,16 (teto)

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2017

Ou seja, segurados do RGPS contribuem com no maximo 11% sobre o teto do INSS
(R$ 5.645,80). Ja o servidor publico, vinculado ao Regime Proprio de Pevidéncia
Social - RPPS e admitido antes do funcionamento da Preves (previdéncia
complementar), contribui com 11% sobre a totalidade da sua base de contribuic&o.
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4.1 EQUILIBRIO ATUARIAL DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL
(RPPS)

As legislacBes que regulam os Regimes Proprios de Previdéncia (RPPS), o art. 40
da CF/1988, o art. 1.°da Lei 9.717/1998, o art. 69 da Lei de Responsabilidade Fiscal
e as Portarias n.° 402 e 403/2008 do Ministério da Previdéncia Social estabelecem
que deve ser observada a preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial dos
regimes. Essas legislacdes impdem ao gestor que faca uma administracéo fiscal da
previdéncia de forma responsavel, exigindo critérios com foco no resultado financeiro

e atuarial (deficit ou superavit) em curto e longo prazo.

Como instrumento de gestdo para o acompanhamento da preservacao do equilibrio
financeiro e atuarial dos Regimes Proprios de Previdéncia, a Lei n.° 9.717/1998
determinou a realizac&o de avaliacéo atuarial anual em cada balanco, para a revisao

do plano de custeio e beneficio do regime. Graca esclarece:

Ao se fazer uma avaliagdo atuarial nos RPPS, sdo dois os objetivos
principais: calcular o passivo atuarial — que é o valor das Reservas
Matematicas, quer dizer, das provisdes para pagar beneficios ja concedidos
e beneficios a conceder — e estabelecer o plano de custeio (GRACA, 2008:
p. 15-18).

Lugoch e Silva (2014) ressaltam que o estudo atuarial € um instrumento estratégico
e fundamental para o controle efetivo da operacdo dos regimes proprios de
previdéncia e necessario para a tomada de decisdes que permitam estabelecer as
medidas adequadas com vistas ao atendimento do seu objetivo institucional. O
estudo deve ser realizado anualmente para que possa ser dindmico e atualizado,
para amparar a tomada de decisbes adequadas ao atendimento do objetivo
institucional de um RPPS. Assim sendo, €& fundamental entender o estudo atuarial
como um instrumento estratégico e fundamental para o controle efetivo da operacéo

e gestdo dos regimes previdenciarios.

O Ministério da Previdéncia Social, por intermédio da Portaria MPS n.° 403/2008,
regulamentou o art. 9.°, inciso I, da Lei n.° 9.717/1998, que passou a estabelecer as

normas aplicaveis as avaliacdes e reavaliagfes atuariais dos RPPS - da Unido, dos
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Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de definir parametros para a

segregacao da massa. O inciso VI do art. 2.° da portaria assim prevé:

VI - Avaliacdo Atuarial € o estudo técnico desenvolvido pelo atuério,
baseado nas caracteristicas biométricas, demogréficas e econémicas da
populagdo analisada, com o objetivo principal de estabelecer, de forma
suficiente e adequada, 0s recursos hecessarios para a garantia dos
pagamentos dos beneficios previstos pelo plano (BRASIL, 2008).

Ou seja, a avaliacao atuarial € um instrumento utilizado para mensurar quais sao as
necessidades de recursos para o plano, a fim de garantir os beneficios

previdenciérios futuros.

O Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCES) analisou a situacao
atuarial do RPPS do Estado e chegou a conclusdo de que ha um défice quando
somados os Fundos Financeiro e Previdenciario, devido as caracteristicas proprias
do Fundo Financeiro, que ndo estd recebendo contribuicbes dos servidores ativos
desde 2004, quando foi criado o Fundo Previdenciario (ESPIRITO SANTO, 2017).

O relatdrio técnico do TCES demonstra, por intermédio da tabela 4.26, a evolucao do
resultado atuarial dos Fundos Financeiro e Previdenciario. Quando analisados em
conjunto, o resultado consolidado do ES-Previdéncia foi um défice de R$ 65,5
bilhbes em 2016.

Tabela 3 — Evolulcdo do Déficit atuarial do ES — Previdéncia entre 2011 e 2016
em milhdes de reais (atualizados pelo IPCA até dez/2016)

Variacdo Variagao
Resultado 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2016/ 2016/
Atuarial 2015 2011

Fundo
Financeiro -46.551 -42.751 -31.806 -45.944 -64.670 -66.772 3,25% 43,44%
(Déficit)

Fundo

Financeiro 320 534 337 912 912 1.240 35,96% 287,86%
(Superavit)

Consolidado

(Deficit) -46.231 -42217 -31.470 -45419 -63.758 -65.532 278%  41,75%

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, SECRETARIA DE PREVIDENCIA, 2015
Nota: Demonstrativo da Avaliacédo Atuarial — DRAA de 2012 a 2014, e avaliagdes atuarias de 2015 a
2017 fornecidos pelo IPAJM-ES. Dados apresentados por data-base.
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Ainda segundo a analise do TCES, quando o Fundo Financeiro é analisado de forma
isolada, fica evidente a sua situacdo atuarial. Nesse ponto, o relatério do TCES
analisa os dados do resultado atuarial do Fundo Financeiro, exibidos na tabela 4.27,
em que se pode constatar que o défice atuarial saltou de R$ 1.585.366.653 para R$
66.771.898.121, entre 2005 e 2016, em valores atualizados até dezembro de 2016
pelo IPCA, elevando-se em mais de 4.112% em termos reais no periodo de 11 anos.

Tabela 4 — Evolucéo do défice atuarial do Fundo Financeiro (atualizado pelo
IPCA até dez/2016)

2006 1.585.366.653,20 -
2007 1.966.015.186,51 24.01%
2008 2.066.942 790 59 5,13%
2009 20.558.968.896,90 | 8594 66%
2010 21.205.189.481 48 3,14%
2011 23.845.114.650 46 12,45%
2012 46.550.936.585,27 95,22%
2013 42.751.074.203 .68 -8,16%
2014 31.806.138.186 64| -2560%
2015 45944 127 397 .81 44 45%
2016 54.669.923.555 34 40,76%
2017 66.771.898.121,25 3,25%

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, SECRETARIA DE PREVIDENCIA, 2015

Consta ainda no relatorio do TCES, que o Fundo Previdenciario apresenta situacao
totalmente oposta a do Fundo Financeiro. No mesmo periodo analisado acima, “teve
um incremento em seu superavit, saltando de R$ 13.560.213 em 2005 para R$
1.240.243.802 no exercicio de 2016, em valores atualizados até dezembro de 2016
pelo IPCA”. Esse superavit representa “um aumento de 9046% em um periodo de 11
anos em termos reais” (ESPIRITO SANTO, 2017, p. 359).

Para melhor elucidar a situacdo atuarial com o0s passivos e ativos, o relatdrio trouxe

o gréfico 4.28 apresentado como grafico 3 neste estudo:
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Grafico 3 — Resultado Ativo e Passivo Atuariais do Fundo Previdenciério
Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, SECRETARIA DE PREVIDENCIA, 2015

Nota: Demonstrativo da Avaliacdo Atuarial — DRAA de 2012 a 2014, e avaliacdes atuarias de 2015 a
2017 fornecidos pelo IPAJM-ES. Dados apresentados por exercicio.

As informacdes atuariais sdo um instrumento quando bem utilizadas e né&o
manipuladas para chegar a resultados de interesse politico, viabilizam o
gerenciamento e a saude financeiro em longo prazo do RPPS. Ainda segundo o
relatorio técnico do TCES, é possivel verificar, no proximo grafico, que os valores
dos ‘“resultados atuariais consolidados e do Fundo Financeiro praticamente se
sobrepbem ao longo dos anos, o que significa que o resultado do Fundo Financeiro
exerce a maior pressio sobre o resultado total do Estado” (ESPIRITO SANTO, 2017,
p. 361).

Assim sendo, o resultado atuarial do plano previdenciario € positivo e crescente no
tempo, mas “ainda ndo exerce influéncia significativa sobre o resultado atuarial total”.
Ademais, esse quadro tende a mudar ao longo dos anos paulatinamente, na medida
em que o Fundo Previdenciario, por ser superavitario, exerca maior impacto no
resultado total. Ressalta-se, ainda, que “o resultado do Fundo Financeiro tenha seu
pico e depois comece a decrescer, por se tratar de um grupo fechado e em extin¢gao”
(ESPIRITO SANTO, 2017, p. 361).
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Gréfico 4 — Resultado Atuarial do ES-Previdéncia (atualizados pelo IPCA até
dez/2016) em R$ milhdes

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, SECRETARIA DE PREVIDENCIA, 2015

Nota: Demonstrativo da Avaliacao Atuarial — DRAA de 2006 a 2014, e avaliacdes atuarias de 2015 a
2017 fornecidos pelo IPAJM-ES. Dados apresentados por data-base.

Na transicdo do Fundo Financeiro para o Previdenciario, “a proje¢cao do déficit do
Fundo Financeiro exercera forte impacto no resultado consolidado até o inicio da
década de 30, quando atinge seu pico maximo de necessidade de aporte” pelo
Tesouro estadual. Segundo dados do gréafico 3, é possivel identificar que, a partir de
2030, a necessidade de “aporte comeca a decrescer e o0 resultado do Fundo
Previdenciario comeca a exercer maior impacto sobre o resultado consolidado”.
Ressalta-se que, “por volta de 2055, o resultado total ndo é mais deficitario e, ano
apos ano, influenciado pelo aumento do superavit do Fundo Previdenciario, passa a
ser positivo e crescente”. Devido ao aumento do superavit do Fundo Previdenciario,
nao ocorrera mais défice do sistema previdenciario no RPPS do estado do Espirito
Santo; pelo contrario, passara a ser positivo e crescente (ESPIRITO SANTO, 2017,
p 362).
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Gréafico 5 — Comparacéo das projecfes dos resultados previdenciario,
financeiro e consolidado

Fonte: ESPIRITO SANTO, 2017

Nota: Comparagéo das projecdes dos resultados previdenciério, financeiro e consolidado dos

Anexos lll-a e IlI-b da Avaliagao Atuarial de 2017 (exercicio 2016)
O relatério ainda destaca que, apds esse periodo de transicao, a previdéncia passa
a ser equilibrada e capitalizada, ndo necessitando mais de aporte de recursos por
parte do Estado. Ressalta-se que esse periodo é o custo de transicdo de um regime
sem contribuicdo (até 1998) para um regime de capitalizacdo fundamentado no

equilibrio financeiro e atuarial, conforme prevé o art. 40 da Constituicdo Federal.

4.2 CONFIRMACAO POR PARTE DO GOVERNO DO SUPERAVIT DA
PREVIDENCIA ESTADUAL

O governo do estado do Espirito Santo, de forma unissona com o governo federal,
explica a sociedade que hd um rombo na previdéncia e, para conter esse rombo, sao
imprescindiveis novas reformas tanto do Regime Geral (RGPS) quanto dos Regimes
Préprios de Previdéncia (RPPS), de forma indiscriminada, para evitar a quebra do
sistema e garantir o pagamento dos futuros aposentados. Todavia, a situagéo
financeira e atuarial do RPPS do Espirito Santo, demonstrada pelo relatério do
TCES, é saudavel, e essa conclusdo foi corroborada pelo préprio governo do
Estado, que propbs a LC n.° 836/2016, que autoriza a utilizacdo do superavit do
Fundo Previdenciario, que deveria ser destinado exclusivamente ao pagamento de

futuros beneficios de servidores vinculados a esse fundo, para pagar beneficios
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anteriores a EC n.° 20/1998, que ndo tém natureza previdenciaria e contribuiram
para o sistema (ESPIRITO SANTO, 2017).

A LC n.° 836/2016 autorizou a transferéncia de parte de provisdo mateméatica das
aposentadorias e respectivas pensodes vinculadas ao Fundo Financeiro para o Fundo
Previdenciario, condicionando-se a preservacdo da margem de seguranca, ou
Reservas Mateméticas, de 25% de superavit técnico, com o objetivo de resguardar o
seu equilibrio financeiro e atuarial. Ou seja, 0s recursos arrecadados, além de pagar
os futuros beneficios, teriam uma reserva técnica financeira de 25% em caixa, para
pagamento de beneficios ja concedidos e a conceder. Essa medida confirma o
superavit do sistema previdenciario do Estado, e a LC n.° 836/2016 autoriza o
governo a usar verbas que deveriam ser capitalizadas para os servidores vinculados
ao Fundo Previdenciario para outros fins, como o pagamento de beneficios
anteriores a EC n.° 20/1998, que nado tem carater previdenciario. Por isso, deveriam

ser pagos pelo Tesouro do Estado.

Esse entendimento de que os beneficios anteriores a EC n.° 20/1988 devem ser
pagos com verbas do Tesouro, e ndo por intermédio dos fundos previdenciarios,
também foi analisado pelo relatério técnico do TCES, que destacou e recomendou
ao governo do Estado que o registro orcamentario das aposentadorias concedidas
até 16/12/1998 e das pensdes decorrentes dessas aposentadorias nao seja
realizado na fonte de recursos vinculada ao Fundo Financeiro, mas na fonte do
Tesouro, em atendimento ao art. 40 da Constituicdo Federal e ao paragrafo tnico do
art. 8.° da LRF (ESPIRITO SANTO, 2016).

Ainda segundo o relatério do TCES, até a EC n.° 20/1998 n&o havia contribuicdo dos
servidores publicos estaduais para o financiamento de suas aposentadorias, pois
nao existia um “sistema de previdéncia” com carater contributivo e solidario, e sim
um conjunto de beneficios que foram concedidos aos servidores por meio de
politicas publicas de pessoal, sendo uma opcao politica confirmada pelo legislativo.
Somente apds a EC n.° 20/1998, foi introduzida na Constituicdo Federal a expressao
‘regime de previdéncia” para os servidores publicos. Esses regimes dos servidores
foram criados a partir desse momento e sO abarcavam 0s que estivessem em

atividade e fossem titulares de cargos efetivos. Os ja aposentados em 16 de
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dezembro de 1998 ndo preenchiam o requisito de possuidores de cargos efetivos,
por isso ndo poderiam ser incluidos nesse recém-criado regime de previdéncia.
Nesse sentido, foi feita a recomendacdo do TCES para que as aposentadorias
concedidas até a EC n.° 20/1998, ja eram integralmente custeadas com recursos do
Tesouro, permanecessem custeadas pelo Tesouro, e nao pelos fundos
previdenciarios, que sao alimentados com contribuicdes dos servidores ativos apés a
EC n.° 20/1998.

Essa recomendacdo tem muita importancia, uma vez que o governo do Estado se
vale desses beneficios de aposentadoria anteriores a 1998, para justificar o alegado
rombo na previdéncia. Ademais, esta, de forma errdnea, buscando desviar as verbas
do Fundo Previdenciario, que é capitalizado e possui saude financeira, para o
pagamento de aposentadorias que nunca contribuiram para o sistema e deveriam

ser pagas pelo Tesouro do Estado.

A andlise técnica destaca, ainda, que foi solicitada autorizacdo pelo governo do
Estado ao Ministério da Previdéncia, em cumprimento ao art. 25 da Portaria MPS n.°
403/2008, para fazer a “Revisao e Alteragdo de Segregacao de Massa”, no intuito de
utilizar os recursos que estdo alocados no Fundo Previdenciario para o pagamento
de aposentadorias anteriores a sua criacdo. Esse pedido foi deferido, mas com as
seguintes exigéncias: ser aprovado previamente pela Secretaria de Previdéncia
Social (SPPS) e atender cumulativamente aos cinco parametros descritos nos
incisos | a V do mesmo artigo. Ou seja, mesmo com a aprovacdao da SPPS, o
governo do Estado deveria cumprir 0s cinco critérios exigidos por lei que deveriam
ser fiscalizados pelo TCES (ESPIRITO SANTO, 2016).

Nesse sentido, o TCES elaborou um quadro para verificar cada item exigido por lei e

seu cumprimento, segundo preceitua o art. 25 da Portaria n.° 403/2008 do MPS:
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PARAMETRO DA PORTARIA MPS n.° 403/2008 CUMPRIDO PELO
ESTADO?
1. indice de cobertura igual ou superior a 1,25 em, no minimo, cinco Sim

exercicios consecutivos, para os planos superavitarios.

2. A avaliagé@o atuarial indicativa da revisdo tenha sido fundamentada N&o
em base cadastral atualizada, completa e consistente, inclusive no
que se refere ao tempo de servico e de contribuicdo anterior dos
segurados.

3. Os bens, direitos e demais ativos considerados na apuracdo do Sim
resultado atuarial estejam avaliados a valor de mercado e apresentem
liquidez compativel com as obriga¢es do plano de beneficios.

4. O histérico da rentabilidade das aplicacfes e investimentos dos N&o
recursos do RPPS néo tenha apresentado performance inferior & meta
estabelecida na politica anual de investimentos dos trés ultimos
exercicios.

5. Ataxa de juros utilizada na avaliacéo atuarial seja condizente com a N&o
meta estabelecida na politica de investimentos dos recursos do RPPS,
em perspectiva de longo prazo.

Quadro 3 - Comparativo entre parametros estabelecidos no art. 25 da Portaria
MPS n.° 403/2008 e respectivo cumprimento pelo governo do Estado

Fonte: ESPIRITO SANTO, 2016

Portanto denota-se que a LC n.° 836/2016 autorizou a transferéncia de segurados do
Fundo Financeiro para o Fundo Previdenciario. Contudo, para que seja
implementada essa transferéncia, é necessario o cumprimento dos parametros
exigidos pela Portaria MPS n.° 403/2008. O TCES entendeu que nao foram
cumpridos os requisitos de forma integral e cumulativamente, ndo possibilitando a

transferéncia de segurados do Fundo Financeiro para o Previdenciario em 2016.

Embora o entendimento do TCES seja no sentido da impossibilidade da implantacéo
da transferéncia de segurados do Fundo Financeiro para o Fundo Previdenciéario, o
IPAJM efetivou a compra de vidas. Segundo as notas explicativas do IPAJM,
referentes as demonstracdes contabeis consolidadas do exercicio de 2017, ocorreu
um aumento de despesa de pessoal no Fundo Previdenciario, em relacdo ao

exercicio de 2016, “provocado pelo gasto com a compra de vidas, representando
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86,8132% do total da despesa liquidado e pago pelo Fundo Previdenciario (R$
81.943.271,90)” (ESPIRITO SANTO, 2017, p.8).

Ainda segundo as notas explicativas do IPAJM, foram demonstrados, num quadro
explicativo, os valores pagos por més do pessoal aposentado que sao vinculados ao
fundo financeiro e foram transferidos para o fundo previdenciério, com a compra de

vidas, com os seguintes quantitativos:

Tabela 5 — Compra de Vidas Servidores Inativos e Pensionistas, exercicio 2017

Compra de Vidas - Servidores Inativos - Exercicio de 2017

Janeiro Fevereiro Margo Abril Maio Junho Julho Agosto Setembro Outubro Novembro ~ Dezembro Total
Total das Vantagens 587142297 580824148 576645536 582695978 575933888 574870922 580948357 579289798 577086038 559987213 546955537 550652332 6873032044
Vencimentos Mensais 547000976 54383049 538056418 535739649 53324350 527110675 534727664 528756913 521268060 513668494 5.087.67635 5.067.07039 6338358369
13" Salério 40141321 36993652 38589118 46956329 42709538 47760247 46220693 S0531885 55817978 46318719 38187902 43945293 534173675
Total das Anulagdes 12022072 12316250 10447274 11838403 11202445 10969591 14172984 15519420 11344128 12054556 13798648 10194087 145979860

Despesa Liquida- Liquidado 575120225 568507898  5.66198262 570857575 564731443 563901331 566775373 563770376 565741910 547832657 533156880 540458245 67.270.521,84
Quantitativo 1288 1279 1268 1260 1249 17 19 1216 1207 1189 1 1169

Compra de Vidas - Pensionistas - Exercicio de 2017

Janeiro Fevereiro Margo Abril Maio Junho Julho Agosto Setembro Outubro Novembro  Dezembro Total
Total das Vantagens 29046853 36359241 29120524 29266503 31505210 37139635 35136351 38156494 31208340 32674329 38988133 41675304 410276917
Vencimentos Mensais BL16966 33611158 29120524 28955785 30327587 35359329 30995832 3099815 30839127 32674329  373576% 31026959 379381107
13" Salério 929887 1748083 310718 L7763 1780306 4140519 7160679 369,13 1630437 10648345 30895810
Total das Anulagdes 1837428 2082106 1234620 1471023 1676523 3127178 2134047 1748024 1731835 2304063 1902730 B9 234380

Despesa Liquida- Liquidado 27209425 34277135 27885898  277.95480 29828687  340.124)57 33002304 36408470 29476505 30370266 37075403 39360507 3867.02537
Quantitativo 3% & Q Q ) & 4 4 4% 4 4 4

TOTAL da Despesa Liquidada 6.023.296,50 6.027.850,33 5.940.84160 598653055 594560130 597913788 599777677 6.00L78846 595218415 578202923 57023229 5798.187,52 TL137.547.21
Quantitativo total 134 1319 1310 1302 1293 1284 1276 1263 153 1235 iy 14

Fonte: ESPIRITO SANTO, 2017

O IPAJM alega que, em 2016, fez uma consulta formal & Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social, solicitando a revisdo da segregagdo da massa dos segurados e,
em resposta, concluiu pela aprovagcdo da revisdo da segregacdo de massa
(Processo n.° 76193624), desde que:

15.1 — Sejam Transferidos do Fundo Financeiro para o Fundo Previdenciério
até 1.438 segurados que representam R$ 592.882.292,81 de obrigacdes
previdenciarias e solvéncia expressa pelo indice de cobertura de 1,25.

15.2 — O texto legal a ser aprovado reflita as considerac6es que viabilizam a
alteracdo da segregacdo da massa, nos termos tratados no item 14 deste
Parecer (ESPIRITO SANTO, 2017, p.7).
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Segundo o IPAJM, foram feitas adequac¢des na LC n.° 282/2004, especificamente no

art. 50, que passou a vigorar com o seguinte texto:

Art. 50. Fica facultada a transferéncia de parte de provisdo matemética das
aposentadorias e respectivas pensdes vinculadas ao Fundo Financeiro para
o Fundo Previdenciario, por meio da utilizacdo de seu superdvit,
condicionando-se:

| - a preservacdo da margem de seguranca de 25% (vinte e cinco por cento)
de superavit técnico com o fito de resguardar o seu equilibrio financeiro e
atuarial;

Il - o valor a ser utilizado para transferéncia fica limitado ao aprovado pela
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social, do Ministério da Fazenda,
apurado em estudo atuarial elaborado para esta finalidade (ESPIRITO
SANTO, 2004).

Ainda conforme entendimento do IPAJM, em janeiro de 2017 o numero de
beneficiarios efetivamente transferidos para o Fundo Previdenciario foi inferior aos
1.438 definidos como limite pela Secretaria de Previdéncia. No tocante a exigéncia
de se manter o percentual de 25% do superavit técnico como solvéncia, “a empresa
de atuaria (ETAA) elaborou novos estudos para o DRAA — base dez/2017, ja
considerando a compra de vidas, onde apurou superdvit atuarial no montante de R$
920.293.825,39” (ESPIRITO SANTO, 2017, p.8).

Para demonstrar a situacéo atuarial, no tocante as margens exigidas, foi explanado

0 seguinte célculo:

Total de Disponibilidade e Imoveis RS 3.102.687.690,60
Margem de Seguranca / Solvéncia (RS 3.102.687.690,60/-1,25)+R$3.102.687.690,60 RS 620.537.538,12
Total Disponivel para Comprometimento RS 2.482.150.152,48
Total da Provisdo Matematica para o FP apurado com base em DEZ/2017 RS 2.182.393.865,21
Sobra (acima dos 25%) ou Margem de Segurana / Solvéncia Comprometida RS 299.756.287,21
FONTE: Avaliagdo Atuarial de 2018,

Quadro 4 — Calculo da Situacao Atuarial tocante as margens exigidas
Fonte: ESPIRITO SANTO, 2017

Diante do exposto, denota-se que o IPAJM, mesmo com entendimento contrario por

parte do TCES, implementou a compra de vidas, fazendo com que segurados do
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Fundo Financeiro passassem para o Fundo Previdenciario, tendo em vista o

superavit apurado.

Dessa forma, ficou comprovado pelo TCES e confirmado pelo governo do Estado do
Espirito Santo que ha um superavit no sistema previdenciario de no minimo 25%,
em especial no Fundo Previdenciario, ndo havendo justificativa para novas reformas

ou aumento de aliquotas previdenciérias para os servidores pubicos.

O discurso da crise do sistema e dos défices previdenciarios, para justificar o
desmonte da seguridade social, ndo se confirmam no Regime Geral, tampouco no
Regime Proprio de Previdéncia; pelo contrario, os sistemas serdo saudaveis e

sustentaveis em longo prazo se ndo ocorrerem interferéncias externas.
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5 CONCLUSAO

Diante de todo o exposto neste trabalho, conclui-se que, no Brasil, estd ocorrendo o
desmonte da seguridade social e esse processo segue uma logica liberal
internacional que comecgou com o colapso da Unido Soviética, que fez com que nao
houvesse mais interesse em manter o estado do bem-estar social, que era tido como
o triunfo do modelo capitalista das sociedades democraticas. Desde entdo, a
ideologia liberal passa a defender que a forma mais eficaz de combater a crise
mundial é por intermédio do fim do estado do bem-estar social, reduzindo direitos
sociais, rebaixando os custos da mao de obra com a flexibilizacdo das relagdes de
trabalho, desonerando o capital para viabilizar a retomada do crescimento e
reduzindo o Estado com reformas estruturais, na busca de evitar as crises no

processo de acumulacao e das relacdes de producdo do modelo capitalista.

Na otica desse modelo econdmico, Mandel (1985, p.340) expBe que o papel do
Estado € intervir tanto no processo de acumulacdo como no processo de legitimacao
da ordem capitalista. Para o autor, o Estado programa a economia na busca de
evitar as crises do processo de acumulacdo e as das relacbes de producdo. O
aumento da intervengéo e da autonomia do Estado demonstra as dificuldades do
capital de realizar a mais-valia de maneira regular, ampliando e consolidando sua

dominacado por meio de processos econémicos automaticos.

Ainda segundo Mandel (1985), mesmo sendo o Estado quem programa a economia,
fica limitado a sugerir e estimar os objetivos para aqueles que efetivamente detém a
propriedade dos meios de producéo e do controle do mercado financeiro, ficando o
Estado limitado a realizar mudancas relativas a moeda, ao crédito, aos impostos, ao

comércio exterior ou a atividade publica de investimentos e de endividamento.

Essa intervencdo do Estado na economia € importante para o modelo capitalista,
todavia ha outra forma decisiva de o capital ter sucesso no planejamento de médio e
longo prazo, que € o controle dos custos salariais e assistenciais. Esse controle dos
salarios e beneficios assistenciais, dentro de patamares favoraveis ao capital, é
possivel gracas a manipulacédo de politicas governamentais de rendimentos. Mandel

ainda destaca: “a busca de lucro e a valorizacdo do capital continuam sendo o motor
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de todo o processo econdmico, com todas as contradicdes ndo resolvidas que elas
geram de modo inexoravel” MANDEL (1985, p.353).

Esse modelo neoliberal, que avanca por intermédio de politicas governamentais,
busca diminuir ou mesmo inviabilizar as politicas de bem-estar social de forma
impositiva. As democracias capitalistas e seus defensores sustentam que as
prestagdes promovidas pelo estado do bem-estar social deveriam ser produzidas
pelo mercado e pelo terceiro setor se desvinculando do Estado.

O desmonte da seguridade vai inviabilizar o fortalecimento da nacdo com a
irradicacao ou diminuicdo da miséria e das desigualdades que inviabilizam o bem-
estar e a justica social necessarios a protecdo e harmonia de uma nacao. Esses
ataques em nivel global ao Estado social estdo sendo coordenados pelos paises que

controlam o capitalismo mundial e as agéncias internacionais econdmicas.

Para Behring (2003), o contexto do Brasil dos anos 1980 demonstrou o
recrudescimento do endividamento externo e suas consequéncias, como O
aprofundamento das dificuldades para a formulacdo de politicas econbémicas de
investimentos e a redistribuicdo de renda. A histéria demonstra que 0s regimes
militares foram financiados e estimulados pelos Estados Unidos da América - EUA
na Ameérica Latina, permitindo uma conjuntura institucional para acordos que
favoreciam a alianca entre as oligarquias exportadoras e o capital financeiro
internacional. Entretanto, naquela ocasido, 0 movimento operario e popular era forte
e decisivo e, gracas a ele, as elites perderam o controle, tornando possivel uma
intervencdo na agenda politica ao longo dos anos 1980 e consolidando a
possibilidade de pautar eixos na constituinte no que concerne aos direitos sociais,
humanos e politicos, caracteristicas que possibiltaram a criacdo de uma
Constituicao cidada (BEHRING, 2003).

A conquista da seguridade social inserida na Constituicdo de 1988 passou por forte
oposicdo do Poder Executivo, das elites econdmicas e dos organismos
internacionais, como FMI e Banco Mundial, mas, mesmo assim, foi aprovado e
incluido no texto constitucional o mais expressivo conjunto de direitos sociais, ja

adotado para os trabalhadores brasileiros, que tem por premissa que cada um
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recebe ndo de acordo com o que contribui, mas conforme suas necessidades.
Nesse modelo, o contrato social € o mais importante, garantindo os beneficios como

um direito da cidadania.

Todavia, em 1989, com a eleicdo de Fernando Collor de Mello, foi implementada a
estratégia neoliberal por meio das chamadas reformas estruturais; na verdade, o

inicio da Contrarreforma neoliberal no pais (BEHRING, 2003).

Essas reformas estruturais passaram a ser implementadas logo apds a promulgacéo
da Constituicdo de 1988. As contrarreformas tiveram como foco varias investidas,
visando a promocdo do desmonte das politicas sociais. Muitos dos ataques se
confirmaram por intermédio de emendas constitucionais e leis infraconstitucionais
que surgiram devido a pressdes dos organismos externos, dando espaco a
fragmentacdo da concepcdo de seguridade social, separando as trés areas e

retirando ou diminuindo direitos da sociedade brasileira.

Ficou comprovado, por intermédio de diversas fontes, que tanto o RGPS como o
RPPS, no caso analisado o do estado do Espirito Santo, sdo superavitarios. Na
andlise do RGPS, vérias entidades se pronunciaram com estudos técnicos, entre as
quais a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil
(ANFIP) e a CIPIPREV do Senado Federal, entre outros estudiosos. Na analise do
RPPS do estado do Espirito Santo, o Tribunal de Contas do Estado confirmou que o

sistema € superavitario e viavel em longo prazo.

A ANFIP afirma categoricamente que ndo ha défice nem crise na previdéncia do
Brasil, o que ocorre é um esforco enorme por parte do executivo em mascarar 0s
nameros, para justificar uma reforma que vai retirar direitos dos mais carentes, para
sobrarem mais verbas publicas para o pagamento de uma divida publica que nunca
foi auditada e que o governo federal se nega a fazer, com receio de mostrar as suas

incoeréncias e aberracdes contra a nacdo brasileira.

Ja a CIPREV, entre outras conclusdes, destacou que o futuro do sistema
previdenciario brasileiro € um tema estratégico para o pais. A previdéncia social do

Brasil responde hoje pela protecdo de milhdes de trabalhadores e seus familiares e
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ndo pode ser reformada em sua esséncia com base em projecfes e calculos, no
minimo, vistos como inconsistentes e viciados. Para que fossem implementadas
novas reformas, estas deveriam passar por um intenso debate nacional, com a
participacdo dos segmentos interessados, caso dos trabalhadores, empregadores,
governo e especialistas. Conclui-se dos trabalhos da CPIPREV que a analise
atuarial dos regimes de previdéncia € uma peca de ficcdo, voltada a justificar uma

necessidade, falaciosa, de novas reformas.

No tocante a analise do RPPS do estado do Espirito Santo, chega-se a concluséo,
por intermédio do Relatério Técnico das Contas do governador de 2016 (TCES) e
confirmado pelo governo do estado do Espirito Santo, que ha um superavit no

sistema previdenciario de no minimo 25%, em especial no fundo previdenciario.

O discurso da crise no sistema e dos défices previdenciarios para justificar o
desmonte da seguridade social, em especial no que diz respeito a previdéncia, ndo
se confirma no regime geral, tampouco no regime préprio de previdéncia. Pelo
contrario, o sistema sera saudavel e sustentavel em longo prazo se ndo ocorrerem

interferéncias externas.

Portanto, ndo ha uma crise na previdéncia ou mesmo no sistema da seguridade
social que esteja inviabilizando a economia do Brasil. Na verdade, existe uma crise
da previdéncia produzida pela l6gica neoliberal, para justificar a realocacdo de
verbas da seguridade que amparam milhdes de brasileiros, para serem utilizadas
para outros fins: pagar a divida publica ou beneficiar o mercado financeiro nacional e

internacional.
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