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1. INTRODUCAO

A previdéncia social se constitui num dos temas mais polémicos dos
dias de hoje. O discurso dominante descreve uma situacdo de faléncia e de
incapacidade futura da previdéncia publica, freqientemente relacionada a um
dramatico problema demografico de envelhecimento da populacdo em funcéo do
aumento da expectativa de vida e da baixa taxa de natalidade. Nos paises centrais
a aposentadoria da geracdo baby-boom é tratada com grande preocupacdo. No
caso especifico da economia brasileira, a questdo demogréfica de envelhecimento
da populacdo adicionar-se-iam outras varidveis como a elevacdo do salério
minimo, o aumento do valor médio dos beneficios previdenciarios, aposentadorias
precoces, renuncia de receita, sonegacao e evasao fiscal e custos administrativos
elevados, que deflagrariam uma inevitavel crise financeira no sistema
previdenciario. Criou-se uma noc¢do de urgéncia por reforma para evitar o
aprofundamento do desequilibrio fiscal.

A visdo de crise no sistema previdenciario publico e o ataque as
instituicbes do welfare state estd incorporada ao pensamento conservador,
hegeménico no mundo a partir da década de 1980 e amplamente difundido para
os paises da periferia. Como consequéncia, 0os sistemas de protecédo social vém
passando por processos variados de mudanca nos paises centrais e na América
Latina, que tém implicado eroséo gradual dos niveis de beneficios e servigos. Nos
paises anglo-saxdes liberais (Gra-Bretanha, Nova Zelandia, Estados Unidos,
Australia e Canada), programas mais radicais de reformas foram instituidos. Nos

paises escandinavos e da Europa continental (Franca, Alemanha e lItalia), o ajuste
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foi menos drastico.? Uma das razbes principais para a distincdo entre as
estratégias dos welfare states dos dias atuais estd relacionada com as
caracteristicas sistémicas herdadas do periodo do pds-guerra e com 0S grupos e
interesses que esses legados geraram.

Nos paises da América Latina, os sistemas previdenciarios passaram
também por reformas, em alguns deles num processo de imitacdo do modelo de
estratégia liberal, baseadas na privatizacdo da previdéncia social, énfase na
desregulamentacao do mercado de trabalho e nos beneficios seletivos ao invés de
universais, enquanto em outros as mudancas foram mais limitadas. Paises como
Chile (1981), Peru (1993), Argentina e Colémbia (1994), Uruguai (1996), Bolivia e
México (1997), El Salvador (1998) e Costa Rica (2001) optaram por substituir,
parcial ou integralmente, os sistemas publicos de reparticdo por sistema privados
obrigatérios de capitalizacdo individual.®

No Brasil, as alteracfes no sistema de seguridade social ao longo dos
anos 1990 ndo foram tdo extensas a ponto de mudar suas caracteristicas mais
fundamentais. O sistema ainda € 0 mesmo previsto pela Constituicdo de 1988, ou
seja, permanece publico, em regime de reparticdo e continua a caracterizar-se
pela universalidade da cobertura, muito embora sua implementacdo tenha
resultado em grande afastamento dos principios constitucionais. O sistema
previdenciério tem sofrido modificacdes quase ininterruptas desde o fim da década
de 1980, em funcdo da influéncia do pensamento conservador que varreu a
América Latina, promovendo reformas privatizantes e da clara dominancia de
politicas econbmicas ortodoxas nos ultimos quinze anos. Essas politicas estédo

baseadas no diagndstico de que o déficit publico das ultimas décadas resultou em

2 Nos paises anglo-saxdes ocorreu o que Esping-Andersen (1995) chamou de rota neoliberal, implicando em
reducdo da protecdo social, incentivos a expansdo de planos privados de capitalizacdo individual,
flexibilizagcdo do mercado de trabalho e dos salarios por meio da reducdo do peso de encargos sociais e
depreciacdo do salario minimo legal. O enfoque que predominou foi de liberalizagdo e de énfase maior na
focalizacdo dos beneficios. Para Esping-Andersen (ibid), o aprofundamento da desigualdade e o crescimento
dos niveis de pobreza sdo comuns aos casos dos paises de rota liberal. Em contraste, na Escandinévia, onde
os welfare states eram mais abrangentes e universalistas na cobertura e ficaram mais preservados depois de
gjustes marginais, houve estabilidade ou até mesmo declinio na desigualdade e nenhum dos paises dessa
regido teve crescimento da pobreza.

% A Nicarégua elaborou leis para uma reforma em 2000, mas parte da legislacgo pertinente ainda ndo havia
sido promulgada até 2003. Sobre reforma da previdéncia na América Latina, ver Mesa-Lago e Muller (2003),
Mesa-Lago (2003), Esping-Andersen (2003), Soares (2001) e Fagnani (2005).



inflacdo elevada ou em aumento na relacao divida/PIB. O ingrediente principal do
déficit estaria no descontrole das contas da previdéncia. No documento Politica
Econdmica e Reformas Estruturais do Ministério da Fazenda, que contém a matriz

da politica econdmica do governo atual, pode-se ler:

O ajuste saudavel das contas do setor publico — necessario a reducao
da relacdo divida/PIB e conseqiiente recuperacdo da capacidade de
investimento dos setores publico e privado — tornam imprescindiveis as
reformas estruturais. Algumas delas, como a reforma da Previdéncia,
tendem a produzir impactos diretos sobre as contas do setor publico.
Outras reformas e projetos — reforma tributaria, autonomia operacional
do Banco Central e reforma do mercado de crédito — trardo reflexos
positivos para o funcionamento da economia, acelerando o ritmo do
crescimento do produto [...] Dessa forma, a reforma da Previdéncia tem
como objetivos principais: i) recompor o equilibrio da previdéncia publica,
garantindo-se sua solvéncia no longo prazo, isto é, a existéncia dos
recursos necessarios ao pagamento dos beneficios pactuados; ii) reduzir
as distor¢cdes nas transferéncias de renda realizadas pelo Estado que,
como sera visto adiante, agravam nossa elevada desigualdade de renda;
e i) reduzir a pressdo sobre os recursos publicos crescentemente
alocados a Previdéncia, permitindo recompor a capacidade de gasto
publico em areas essenciais a retomada do crescimento econémico e
em programas sociais (MINISTERIO DA FAZENDA, 2003, p. 10).

Em textos de alguns pesquisadores do ramo, sdo encontradas
recomendacgfes que reivindicam atitudes enérgicas do governo para corrigir a
situacao de descontrole financeiro na previdéncia social e diminuir a intensidade
do problema fiscal futuro (ver GIAMBIAGI et alli, 2004, p.2). A imprensa noticia
dados tragicos acompanhados de linguagem dramética sobre a situagdo da
previdéncia social. Um dos argumentos mais repetidos periodicamente pela midia
€ de que os déficits crescentes da previdéncia engessam a administracdo das
contas publicas, restringindo cada vez mais 0 espac¢o para investimento pelo
Estado.

Diante dessa avalanche de avaliagbes sombrias massificadas pela
midia, ndo € de se estranhar que pessoas comuns, politicos e até pessoas
respeitaveis do meio académico acreditem que € preciso, urgentemente, fazer a
reforma da previdéncia para resolver um problema financeiro gravissimo. O déficit,
no entanto, ndo existe. Se investigados mais detidamente, os dados estatisticos
do Brasil revelam que ndo ha crise financeira na previdéncia social e,

principalmente, ndo ha crise no sistema de seguridade social. No caso do sistema



previdenciario, conforme sera demonstrado a seguir, tem havido uma situacao
muito mais tranquila do que se poderia supor, durante os anos de 1990-2005, com
alguns escassos momentos de déficit, apesar da politica econdmica recessiva
adotada nesse periodo, que conduziu a resultados perversos no nivel de producéo
e no mercado de trabalho. A revelia do quadro econémico desfavoravel desse
periodo, o desempenho do sistema previdenciario foi apenas parcialmente
prejudicado. Quanto ao conjunto de acdes associadas a seguridade social,
verifica-se que o sistema como um todo € superavitario nesse periodo, o que
indica que o governo pbde dispor de recursos excedentes. Ao decidir sobre sua
utilizacdo, no entanto, deixou de gasta-los com servicos de saude, previdéncia e
assisténcia social, para aplicd-los no or¢camento fiscal, contribuindo para os
superavits primarios elevados dos ultimos tempos.

Este artigo objetiva, portanto, analisar a capacidade de sustentacdo
financeira do sistema de seguridade social brasileiro no periodo historico recente,
entre os anos 1990 e 2005. Embora este sistema abranja as areas de saude,
assisténcia social e previdéncia social, a énfase recaira sobre o sistema
previdenciério, mais especificamente, sobre o Regime Geral de Previdéncia Social
— RGPS. Houve a preocupacéo de fazer um levantamento o mais extenso possivel
dos dados financeiros do sistema de seguridade social e da previdéncia. O
mapeamento dos dados foi construido a partir de informages do governo federal
obtidas através de relatdrios da execucdo orcamentaria emitidos pelo SIAFI e de
dados disponibilizados nos sites do Ministério da Previdéncia, Ministério da

Fazenda, Banco Central e do Ministério do Planejamento.

2. DESMISTIFICANDO O SUPOSTO DEFICIT DA PREVIDENCIA SOCIAL
Inicialmente € necessario considerar que os numeros utilizados para
avaliar a situacdo financeira da previdéncia sdo normalmente enganosos e

alarmistas. Divulga-se, por exemplo, com base em fontes oficiais, que o déficit



previdenciario, em 2004, foi de R$ 32 bilhdes e, em 2005, de R$ 37,6 bilhdes.* O
que vem sendo chamado de déficit da previdéncia €, entretanto, o saldo
previdenciario negativo, ou seja, a soma (parcial) de receitas provenientes das
contribuicdes ao INSS sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
e de outras receitas proprias menos expressivas, deduzidas das transferéncias a
terceiros® e dos beneficios previdenciarios do RGPS, conforme se demonstra nas
duas equacoes abaixo:

[(receita de contribuicdo INSS + outros recebimentos proprios) — (ressarcimentos +

restituicdes de arrecadacgao)] — transferéncias a terceiros = arrecadacéo liquida

arrecadacdo liquida — beneficios do RGPS = saldo previdenciario

Este calculo ndo leva em consideracéo todas as receitas que devem ser
alocadas para a previdéncia social, conforme estabelece a Constituicdo Federal
no Artigo 195 e seus incisos, deixando de computar recursos significativos,
provenientes da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF) e Contribuicao
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). O resultado é um déficit que néo é real. Se
for computada a totalidade das fontes de recursos da previdéncia e deduzida a
despesa total, inclusive os gastos administrativos com pessoal, custeio e divida do
setor, bem como outros gastos ndo-previdenciarios®, o resultado apurado sera um
superavit de R$ 8,26 bilhdes em 2004 e de R$ 921 milhées em 2005, conforme
pode ser visualizado através das Tabelas 1 e 2 que contém o Fluxo de Caixa do
INSS. Esse superavit, denominado superavit operacional, que é uma informacao
favoravel — e que pode ser apurada pelas mesmas estatisticas oficiais —, ndo é

divulgado para a populagcdo como sendo o resultado da previdéncia social.

Dados disponiveis no Fluxo de Caixa do INSS, Boletim Estatistico da Previdéncia Social,
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, vol. 11, n® 1. Acessiveis também nos Indicadores
Econdémicos Consolidados do Banco Central.
® Transferéncias a Terceiros sdo aquelas que se destinam ao Sistema S (SESI, SENAC, SENAI,
SENAR, SEBRAE, SESC, SEST, SENAT).
® Gastos nao-previdenciarios sdo os beneficios assistenciais ao portador de deficiéncia, ao idoso,
aos dependentes de vitimas fatais de certas doencas graves, ao invalido.



A primeira observacdo que se pode fazer das Tabelas 1 e 2 é que,
durante os ultimos dezesseis anos, apenas em cinco exercicios financeiros o
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) apresentou saldo operacional
negativo. Em onze anos houve superdvit, particularmente no periodo mais
recente, p6s-1999, em que apenas o ano de 2003 apresentou déficit. E importante
chamar atencdo para o excedente de recursos no caixa do INSS nos anos de
2004 e 2005, que alcancou as cifras de R$8,2 bilhdes e R$921 milhdes,
respectivamente. N&o seria realista falar em crise previdenciaria ou faléncia do
sistema previdenciario diante de semelhante quadro financeiro.

O uso de uma metodologia inadequada para avaliar o desempenho
financeiro da previdéncia baseia-se em argumentos que dissociam da analise um
fator importante que foi introduzido a partir da promulgagédo da Constituicdo de
1988. Um dos maiores avangos inscritos na atual Constituicdo, em termos de
direitos sociais, foi a criacdo um sistema integrado de seguridade social
abrangendo a saude, a assisténcia social e a previdéncia (Art. 194, CF/88). O
sistema de seguridade social é financiado com receitas préprias, previstas na
Constituicdo e a ele especificamente vinculadas (Art. 195 e incisos). Esta
passagem da Carta Magna ja € bastante conhecida, mas ndo sera demais revisita-
la:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado
de acles de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinada a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia
e a assisténcia social.

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e das seguintes contribuicdes
sociais:

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

a)a folha de salarios e demais rendimentos da
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
gue preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro;

Il. do trabalhador e dos demais segurados da
previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201,



lll.sobre a receita de concursos de progndésticos;
V. do importador de bens e servicos do exterior,
ou de quem a lei a ele equiparar (CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988).
As contribui¢cdes que financiam a seguridade social, que estéo previstas

no art. 195 e incisos da Constituicdo Federal, sdo as ja citadas contribuicdo dos
empregadores e trabalhadores a seguridade social (contribuicdo ao INSS), a
COFINS inclusive sobre importacdes, a CSLL e a receita de concursos de
progndsticos. Além destas, foi criada a CPMF, ap6s a Constituicdo de 1988, na
época do Plano Real, e sua receita € assim distribuida: 21% para a previdéncia
social; 42,1% para saude; 21,1% para o Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza; e, 15,8% apropriados pelo orcamento fiscal, para aplicacao livre de
vinculac¢des, mecanismo conhecido como Desvinculagédo de Receitas da Uniéo -
DRU (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO, Secretaria
de Orcamento Federal, 2003).

E importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988, no mesmo
artigo 195, também diz que a Seguridade Social serd financiada mediante
recursos provenientes do orcamento da Unido, além das contribuicbes sociais
antes mencionadas. A Constituicdo estabelece, portanto, que o governo deve
participar com recursos do or¢camento fiscal para atender as necessidades da
seguridade social. O inverso, porém, nao € verdadeiro.

O sistema de seguridade social foi criado com essa estrutura
financiamento, com sodlidas e diversificadas bases de arrecadacdo que, até o
momento, esta preservada no texto da Constituicdo. As investidas liberal-
privatizantes da politica econdmica desencadeadas nos trés ultimos governos nédo
conseguiram, ou pelo menos, ainda ndo conseguiram, viabilizar econdmica e

politicamente sua alteracéo.



TABELA 1
FLUXO DE CAIXA DO INSS
1990 a 1998

valores correntes em R§

RUBRICAS

1990

1991

1992

1993 1994 1995

1996 1997 1998

RECEBIMENTOS

Arrecadagdo Bancaria

Rend. de Aplicagdes Financeiras
Remuneragédo s/ Arrecadacdo Bancaria

Cantribuigéo Plano Seg. Social Servidor - Transf.

Resgate de Titulos e Bonificagdes
Ernpréstimos

Prémin de Seguro Dpvat

Outros Recehimentos Prdprios
Contribuigdo sobre o Lucro

Fundo Social de Emergéncia

Fundo de Estabilizago Fiscal
Fundo Estabilizagén Fiscal/Epu
Concursos Progndsticos(1)
Epu/Egu

Finsacial

Cofing

Cafins/Epu

Cofing/Loas

Cofing-Sas

Remun. Dispon. Tesouro Nacional
Titulog do Tegouro Macional

Outras Transferéncias

Cantribuigdn Sindical

Cata de Previdéncia

Lateria Instanténea

Recursos Ordinarios

Recursos de Concessdes e Permissies
Arrecadagdo/Simples
PAGAMENTOS

Beneficios - Detalhamento |gnarado
Ativos

Inativog

It & Encargos

Agsisténcia Médica

Cantrib. Seguridade Social - Pgto Inss/Pessoa
Transferéncialnamps

Outros Pagamentos do INSS - Pessoal
Outros Pagamentos do INSS
Transf. Fundo Social de Emergéncia
Senar

Senai

Sesi

Senac

Sesc

Sebrae

Incra

Denacoop

Sdr

Salarie-Educacéo

Sest

Senat

Fundo Aeroviario

Ensino Profis. Maritimo - Dpc
Amortizagdo e Encargos
Administragdo e Patrimdnio
Dataprey

Ect

Fundacentra

Geap (Patranal)

Material

Pasep

Remuneracdo Bancaria

Senigos de Terceiros

Diversos

Encargos Previdenciarios da Unido - Epu
Amparos Assistenciais - Loas
Ermpréstimos na rede Bancéna - pagamentos
Previdencidriog - Detalhamento Ignorado
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20.047 44196
0 0

0 0

0 0
32600 27440
12186 57.251
37823 177.538
0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0
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0 345
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0 0

0 0
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0 0

0 0
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0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

0 0

7.408.492
0

0
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0

2628
126.064

36.675.660
430314
1.208.382
320208
198.164
]

33.662
4.256.993
]
1.026.564
]

14.056
218839
247974
164.052
299672
238333
156.553
24.302

]
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]

]
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19.588

]
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B15.967 659 18.798.929.264 35.137 B57.000

36.458.064 1.789.239.466 1.122.158.000
0 0 0

0 0 0

5025 0 0

0 0 0

0 0 ]
12926995 163.613.459  411.451.000
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0 4141.000  751.602.000

0 0 ]

0 0 ]
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163.646.592 1] 0
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35.628.000 1] 16.546.000
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34.118.000 1] 13.217.000
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42.847.000 44.851.000 37.017.000
196.529.000 248.641.0000  225712.000
247 323.000 311.767.000  290.048.000
259.690.000 321,370,000 301.031.000
493.419.000 £26.010.000  595.207.000
487 855.000 B05.590.000  552.582.000
204.866.000 263.143.000  232.399.000
0 1] 0
36.050.000 46.267.000 41.165.000
1.180.393.000  1.181.148.000 1.059.132.000
53.866.000 73.846.000 B6.266.000
38.706.000 49.259.000 44.318.000
29.006.000 26.659.000 35.270.000
23.401.000 24.821.000 20.010.000
3.503.533.000 0 0
44.033.000 22.254.000 18.796.000
342 537.000 367.692.000  249.5936.000
37.956.000 42.091.000 22.348.000
48.204.000 53.600.000 43.427.000
159.986.000 164.934.000 147 709.000
51.373.000 32.826.000 B6.326.000
4.992.000 5.290.000

376.466.000 442060000 401.101.000
342.221.000 396.183.000  485.247.000
£0.971.000 73.939.000 B4.694.000
£09.100.000 757.931.0000  7E3.373.202
174.679.408 792.900.000) 1.139.850.203

1.407.493.000

40.441.600.000 47 052.624.000 54.074 625997

SALDO PREVIDENCIARIO iArrec Liguida - Beneficios)
SALDO OPERACIONAL (Recehimentos - Pagarmentos)

202,688 725642 2.554.700 77.354.189
-39.289 4.208.828 127.934.781

30.270

395.428.089
1.669.257.095

316.050.000
-196.680.000

3.660.085.000
-1.023.789.000

3.300.707.000 -7.433.851.997
2.334.154.000 -2.202.783.760

Fonte: Ministério da Previdéncia - DATAPREY

(1) O ano de 1990 inclui a Cota de Previdéncia.

Arrecadagdo Liguida corresponde a recebimentos proprios menso Transferéncias a Terceiros, Restituicdes e Ressarcimentos de Arrecadagéo.



TABELA?Z2
FLUXO DE CAIXA DO INSS

1999 - 2005
valores correntes em R$ mil
DISCRIMINAGAQ 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
1. SALDO INICIAL 464.910™| 655405 ™| 1.366.271"| 1.487.512"| 4.456.488 (3) 3.324.492 7| 5.354.214
2. RECEBIMENTOS 68.415.913| 77185134 88.156.585| 105.035.180( 122.229.227 160.000.554( 172.719.638
2.4 Préprios 52.424.226| 59.605.661| 66.998.152|  76.082.251 86.587.225 101.125.841 | 115.955.568
2.2 Rendimentos Financeiros 132.339 383.617 166.739 39.251 385.090 932.M3 187.214
2.3 Outros 189.260 152.083 152.192 320.935 218.532 1.677.880 697.520
2.4 Antecipagio da Receita (Tesouro Nacional) 123.7119 1.760.549 -2.368 2.939.546 -3.237.294 6.584.746| 10.326.539
2.5 Transferéncias da Unido 15.546.369| 15.283.224| 20.541.869|  25.653.199 38.275.673 49.379.674| 45.552.497
Recursos Ordindrios 387329 566.379 1.578.342 4523822 4 592126 643 758 112.822
Recursos do Fundo de Eshatilzagén Fiscal 0 0 0 a 0 0 0
Operagies de Crédito Externa a 1100 0 0 340 208545 1.788
COFINS 3.314.550 S478.799) 11132576 13.035.393 18752315 30.791.395| 25.193.727
COFINSLOAS 1.545.900 202918 2712248 3435782 4450752 6190393 9.361.487
Desvincula. De Impostos e Contribuighes 0 0 0 1] 0 0 0
Devolugdo do PISIPASEPICutros a0 36.343 11208 1.048 1476 124802 2.003
Cortribuigo Social sobre o Lucro - Confrapattida 0 1] 1] 1.795 -224 179188 9.672
Caoncursos e Progndsticos a a a a E015 E1.907 32.299
Contribuigéo Plano Seq. Social Servidor o 0 153.019 0 1] 0 0
Saloo de Exercidios Anteriores o 108,285 337 628 772 0 ] []
Contribuigio Social sobre o Lucro (CSLL) 999 642 1.357.026 264,865 1426947 3.790.23% 1540087 130.293
Fundo de Estabilizago Fiscal 1.548.022 1] 1] 1] 1] 0 0
COFIMNSERL 731765 542845 713548 622154 615.043 7824952 798.695
Recursos Ordindrios / COFINS - TRF a 0 0 0 0 3017156) 4088401
Contribuigio Proviséria s/ Mov. Financeira (CPMF) 3433198 4.941 427 3.550.000 2.303.928 4999596 5.946.054|  5.821.610
3. PAGAMENTOS 68.225.419| T6.474.269| 88.035343| 102.066.204| 123.361.223 151.741.571| 171.798.592
3.1 Pagamentos do INSS 64.928.554) 72.583.743| 83.529.081| 9T.011.634| 117.504.148 144381113 | 164277121
3.1.1 - Beneficios 60.835.096| 68.506.398| 78.697.572| 92.110.271| 112.743.289 134.569.689 | 156.703.262
3.1.1.1 Previdencidrios 58.540.026| 65.787.081| 75.328.106| 83.026.659| 107.134.805 125.750 764 | 146.010.130
Beneficios Provisionacos 55045525 662260256 75819736 55590541 107680.404 126401 751 0
Devolugéo de Beneficios -305.499 -439.177 -491 629 -563 662 -543.599 -651.017 -693.671
3.1.1.2 Nio Previdenciarios 2.295.070 2.19.317 3.369.466 4.083.612 5.062.884 8.167.907| 9.999.462
Enc. Previd. da Unigo - EPU 749170 712389 682181 657 571 614.751 665920 T746.395
Amparos Assistencials - LOAS 1.545.900 2006919 2587 273 3426041 4 445103 75019687 9.253.067
3.1.2 Pessoal 2.335.038 2.608.937 2.661.790 3.250.422 3773178 6.970.690| 4.530.515
3.1.3 Custeio 1.758.751 1.468.409 2.169.T19 1.650.940 1.532.680 3.491.751|  3.721.015
3.2 Transferéncias a Terceiros 3.296.535 3.890.526 4.506.262 5.054.571 5.857.075 1.360.458 7.521.411
4. Saldo Previdenciario (Arrec. Liquida — Benef. Previdenciarios)=(2.1) - (3.1.1) -9.42.332(  -10.07T1.984 12.836.217| -16.998.979 -26.404.655 -31.985.381| -37.576.033
5. Saldo Operacional (Rec. Total - Pagamento Total) = (2) - (3) 190.495 T10.866 121.24H 2.968.976 -1.131.997 8.258.983 921.046
6. Saldo Final 655.405 1.366.271 1.487.512 4.456.488 3.324.40 11.583.478| 6.275.320

Fonte: COGEFINANSS; CORECOMTANSS

Obs: Mo ano de 2005, a rubrica da receita COFINS inclui também a Contribuigdo do Plano de Seguridade Social do Servidor.

Mata: A conta Transfergncia a Terceiros engloba as contas de transferéncia de recursos ao SENAR, SEMAI, SESI etc.

Arrecadagdo Liguida correponde aos Recebimentos Praprios menos Transferéncias a Terceiros, Restituigfes e Ressarcimento de Arrecadagéo.

Os valores de Beneficios Previdencidrios incluem provisionamento da maciga, empresas convenentes, beneficios no exterior, COMPREY, sentengas judiciais,
reemhbolso de salrio-familia e matemidade e RPB (auxilios).
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O paragrafo unico, inciso VI do artigo 194 da Constituicdo Federal,
estabelece a necessidade da existéncia da diversidade de fontes de receitas na
base de financiamento do sistema de seguridade social e, portanto, da prépria
previdéncia:

Paragrafo unico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar
a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

[-]
VI. diversidade da base de financiamento. (CONSTITUICAO FEDERAL
de 1988).

A diversificacao das fontes de arrecadacao foi uma conquista de grande
importancia, porque a previdéncia financiada unicamente pela folha de salarios
entrou em crise nos anos 80, quando a economia brasileira entrou em recessao e
o emprego desabou. O crescimento do desemprego, a queda do rendimento
médio real dos assalariados e o aumento do numero de trabalhadores sem vinculo
formal de trabalho mostraram a vulnerabilidade de um sistema de protecéo social
financiado exclusivamente por contribuicdes sobre a folha de salarios. Em 1988,
para alguns dos que participavam da elaboracdo da nova Constituicdo Federal e
defensores da previdéncia publica, aguele era o momento, ndo de aumentar a
arrecadacdo, mas de reduzir a dependéncia de receita as oscilagdes do ciclo, uma
vez que a massa salarial é a variavel que mais se contrai nos periodos de reducao
dos niveis de atividade econémica.

Em momentos de crise (como foram os anos 80), apenas a contribuicdo
ao INSS sobre a folha de salarios, paga por assalariados e empregadores e por
trabalhadores autbnomos, néo seria suficiente para cobrir os gastos com saude e
com os beneficios previdenciarios dos filiados ao sistema.

A importancia da sensibilidade das contribuicbes previdenciarias ao
comportamento ciclico das economias foi observada por Andrade (1999), para
guem a taxa de desemprego € a primeira a sinalizar conjunturas fazendo com que
0 sistema responda com déficit ou superdvit orcamentario a um aumento ou
reducdo do desemprego, sendo provavelmente responsavel pelo surgimento de
déficits até mesmo em sistemas bem administrados. Por outro lado, o grau de
formalizacdo da forca de trabalho tem um peso decisivo em relagdo ao gravame

sobre o salério e por isso, numa realidade em que os servi¢cos e beneficios tendem
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a se aproximar da universalizacdo, passa a ser fundamental expandir a base de
contribuicdes previdenciarias, ou mesmo, substitui-la (ANDRADE, 1999).

A diversidade da base de financiamento também tem outra implicacao
importante. As contribuicbes ao sistema de seguridade que incidirem sobre o
faturamento e o lucro, além de terem uma base de calculo mais estavel do que a
folna salarial, permitem uma redistribuicio da carga de financiamento
previdenciério entre os setores econdémicos, pois contrabalancam a diminuicdo
das contribuicdes patronais sobre a folha de salarios ocasionada pela introducéo
de tecnologia que reduz mao-de-obra nos setores de grande producdo e
lucratividade (BOSCHETTI, 2003).

Diversificou-se, entdo, a captacdo de receitas, com a inclusdo de
contribuicdes sociais que incidem sobre o faturamento, o lucro, a apuracdo das
loterias e, posteriormente, a movimentacdo financeira, para que nao apenas a
previdéncia, mas o sistema de seguridade social como um todo se tornasse
menos vulneravel ao ciclo econdmico e fazendo com que toda a sociedade
contribuisse para a manutencdo das trés areas, consideradas direitos da
cidadania e obrigag&o do Estado. Nao faz sentido, portanto, excluir aquelas fontes
de recursos do célculo do resultado financeiro da previdéncia, sob o risco de perda
do entendimento do conceito de seguridade social e do discernimento sobre o
processo de construgdo historica deste sistema.

Segundo Vianna,

A opcéo pela expressdo Seguridade Social, na Constituicao brasileira de
1988, representou um movimento concertado com vistas a ampliacéo do
conceito de protecdo social, do seguro para a seguridade, sugerindo a
subordinacdo da concepcédo previdenciaria estrita, que permaneceu, a
uma concepcdo mais abrangente. Resultou de intensos debates e
negociacbes, e significou a concordancia (relativa, na verdade) de
diferentes grupos politicos com a definicdo adotada na OIT: seguridade
indica um sistema de cobertura de contingéncias sociais destinado a
todos os que se encontram em necessidade; ndo restringe beneficios
nem a contribuintes nem a trabalhadores; e estende a nocdo de risco
social, associando-a ndo apenas a perda ou reducdo da capacidade
laborativa — por idade, doenca, invalidez, maternidade, acidente de
trabalho — como, também, & insuficiéncia de renda, por exemplo’”
(VIANNA, 20034, p.2)

"“E a protecdo que a sociedade proporciona a seus membros mediante uma série de medidas
publicas contra as privacbes econbmicas e sociais que de outra forma derivariam no
desaparecimento ou em forte reducdo de sua subsisténcia como consequéncia de enfermidade,
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A adocao de uma metodologia imprépria foi ganhando espaco ao longo
dos anos 1990 até obter respaldo legal sete anos depois de 1988, com a
promulgacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal, em maio de 2000. Esta lei fere os
principios de diversificacdo das fontes de arrecadacédo, de solidariedade social e
de sustentabilidade financeira concebidos para o sistema de seguridade social na
Carta Maior. Através do seu artigo 68, ja citado acima, a Lei de Responsabilidade
Fiscal cria o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, vinculado ao
Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social, com a finalidade de prover recursos
para o pagamento dos beneficios do regime geral de previdéncia social.

O Fundo sera constituido de: I. Bens mdveis e imoveis, valores e
rendas do Instituto Nacional do Seguro Social ndo utilizados na
operacionalizacdo deste; Il. Bens e direitos que, a qualquer titulo,
Ihe sejam adjudicados ou que Ihe vierem a ser vinculados por
forca de lei; Ill. Receita das contribuicbes sociais para a
seguridade social, previstas na alinea a do inciso | [contribuicdo
social do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada
incidente sobre a folha de salarios e demais rendimentos do
trabalho pagos a pessoa fisica] e no inciso |l [contribuicdo social
do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social] do
art. 195 da Constituicdo; IV. Produto da liquidacdo de bens e
ativos de pessoa fisica ou juridica em débito com a Previdéncia
Social; V. Resultado da aplicacdo financeira de seus ativos; VI.
Recursos provenientes do orcamento da Unido (81°, Art. 68 da
LEI COMPLEMENTAR n° 101/ 2000).®

Da forma como foi criado, o Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social tras um duplo equivoco ou um duplo desarranjo nos preceitos
constitucionais. Primeiro, porque ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a
LRF desconstitui o conceito de seguridade, tal como formulado na Constitui¢ao.
Esse foi 0 passo necessario para o segundo equivoco: considerar 0s recursos da
COFINS, CSLL e CPMF como externos ao orgamento da previdéncia e, portanto,

maternidade, acidente do trabalho ou enfermidade profissional, invalidez, velhice e morte, e
também a protecé@o na forma de assisténcia médica e de ajuda as familias com filhos” (OIT, 1984).
® Houve quem argumentasse no Congresso Nacional, na ocasido da elaboracéo dos artigos da Lei
de Responsabilidade Fiscal, que a redacdo dada ao art. 68 era inconstitucional mas, diante do
poder de fogo do Ministério da Fazenda sobre a definicdo da politica fiscal do pais e da
desmobilizacéo e desinformacdo da classe trabalhadora para questionar os rumos do sistema de
Seguridade Social, o debate ndo prosperou.
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passiveis de serem rotulados como transferéncias da Unido. Pelo artigo 195 da
Constituicdo Federal essas receitas pertencem, expressamente, ao financiamento
da seguridade social, logo, ndo s&o recursos transferidos, mas recursos
préprios. Mais do que isso, abriu-se espaco para a afirmacdo de que tais
recursos, transferidos da Unido, séo valores destinados a cobrir um suposto déficit
no orcamento da previdéncia com verbas subtraidas do orcamento fiscal. Essa
interpretacdo distorce a verdadeira natureza da questdo e da margem a uma
andlise defeituosa que coloca a previdéncia social como alvo de reformas
urgentes por ameacar o equilibrio fiscal do governo geral.

E importante ressaltar que as receitas, impropriamente consideradas
transferéncias da Unido — CPMF, CSLL, COFINS e concursos de progndsticos —,
sdo arrecadadas e administradas pelo Ministério da Fazenda e depositadas no
Banco Central. Como o0s “recebimentos proprios” sdo insuficientes para pagar
todas as despesas previdenciarias e nao-previdenciarias, o INSS passa a usar as
fontes de recursos “transferéncias da Unido”, disponibilizadas pelo Tesouro
Nacional, que Ihe transfere apenas na medida (e na conveniéncia) em que deva
cobrir uma necessidade de caixa. Isso caracteriza um esvaziamento, politico e
institucional, construido através da falta de independéncia financeira dos 6rgaos
da seguridade social.

A legislacdo infraconstitucional foi desconstruindo os esquemas de
gestdo administrativa e financeira da seguridade social concebidos em 1988. A Lei
8.212, de 24 de julho de 1991, intitulada Lei Organica da Seguridade Social,

estabelece no seu artigo 33 (com grifos nossos):

Ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) compete
arrecadar, fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento das
contribuicBes sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do paragrafo
Unico do art. 11 [contribuicdes sociais das empresas, incidentes
sobre a remuneracgédo paga; dos empregadores domeésticos; e dos
trabalhadores, incidentes sobre seu salério de contribui¢édo]; e ao
Departamento da Receita Federal (DRF) compete arrecadar,
fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento das contribuigcbes
sociais previstas nas alineas d e e do paragrafo Unico do art. 11
[contribuicBes sociais das empresas sobre faturamento e lucro e
as incidentes sobre a receita de concursos de progndsticos].
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Essas receitas, entretanto, continuam vinculadas a seguridade social e
por ela geridas, ou seja, devem ser aplicadas em saude, assisténcia social e
previdéncia, ainda que sejam arrecadadas, fiscalizadas, lancadas e normatizadas
pela Receita Federal, pois os 6rgdos da seguridade social tém assegurada a
gestdo de seus recursos pela Constituicio Federal, conforme estabelece,
adicionalmente, o inciso |, 82° do art. 195 (com grifos nossos):

A proposta de orgamento da seguridade social sera elaborada de
forma integrada pelos GOrgdos responsaveis pela salde,
previdéncia e assisténcia social, tendo em vista as metas e
prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orcamentérias,
assegurada a cada érea a gestdo de seus recursos.

Quando sdao utilizados para analise os dados estatisticos da seguridade
social como um todo, com nameros ndo apenas da previdéncia, mas também da
saude e da assisténcia social, a auto-suficiéncia financeira do sistema fica mais
evidente. A seérie histdrica contendo o resultado da execucdo orcamentaria da
seguridade social € apresentada nas Tabelas 3 e 4. Estdo demonstradas na
Tabela 3 as receitas e despesas ao longo dos anos 1995 a 1999 e, na Tabela 4,
para os anos de 2000 a 2005.
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TABELA 3
RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL
1995 a 1999
valores correntes em R$ milhées
1995 1996 1997 1998 1999

RECEITA ™

CONTRIBUICAD PARA PREVIDENCIA SOCIAL 35138 43686  44.148| 45E41 47425
COFINS 14669 17171 18325 17664 30575
CPMF 0 0 5.910 8.113 7.949
CSLL 5515 5.206 7.214 5.542 B.767
RECEITA DE COMCURSOS DE PROGHOSTICOS 555 484 271 529 974
PIS/PASEPE 3.541 4,281 4.358 4.273 5594
TOTAL DA RECEITA 59.519 71.828 81.226 83.762  99.684
DESPESA ¥

SAUDE 14782 14727 17986 16610  19.180
PREYIDEMCIA © 36332 45303 48176 565156 B0.935
ASSITENCIA SOCIAL @ 788 1.268 2132 3.103 3.841
ABONO E SEGURO DESEMPREGO 3.269 3.833 4317 4 459 4.843
TOTAL DA DESPESA 55171 65.131 72.611 B0.328  88.769
RECEITA - DESPESA 4.318 6.697 8.615 3434 10915
RECEITA COM DRU '*! . DESPESA 0 1.068 1.199 0 463

Elahoragdo prapria.

Fontes:Receita da Seguridade Social - Ministério da Fazenda, Receita Federal, Estudos Tributarios.

Governamental.

{13 Exclui a Contribuicdo ao Plano de Seguridade Social do Seridor Pdblico - ©5SS e a contribuigdo ao

custeio de pensdes militares.

(21 Inclui apenas 60% da receita com PIS e PASER. O 40% restantes sdo destinados ao BNDES.

(3 Despesa liguidada & paga por Fungdo, inclusive pessoal e divida. Seguro-desemprego & da fungdo Trabalho,

mas & um evento da sequridade social. Excluidas as despesas com FAT.

(41 Estéo excluidos os gastos com inativos do RPPS civis e militares.

(53 Até 1999 os dados da fungdo assisténoia veém somados & previdéncia, Mesta tabela, assisténcia social foi

separada por programa.

(61 A DRL - Desvinculagio das Receitas da Unido é de 20% sobre a receita, mas nos anos de 19595 e 1998, foi

menar, de 17,8% e 9, 2%, respectivamente.

OBS.: A Contribuicdo para a Previdéncia Social ndo esta sujeita a DRLU. Destina-se integralmente 4 Previdéncia.
Ovalor da despesa permanece 0 mesmo no calculo do resultado considerando a DR,
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TABELA 4
RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL
2000 a 2005
valores correntes em R$ milhies
2000 2001 2002 2003 2004 2005

RECEITA

CONTRIBUICAD PARA PREVIDENCIA SOCIAL 55715 B1.0E0 71028 80730 93.7685 108.434
COFINS 38707 46607 B0913 68216 77693 87902
CPMF 14395 17157 202685 22987 28340 29290
CSLL J B.750 9016 12507 16200 19575  26.323
RECEITA DE CONCURS0S DE PROGNOSTICOS 823 1.028 1.062 1.276 1.450 1 564
PIS/PASEP® 579 5.700 7493 10011 11650 13.228
TOTAL DA RECEITA 124.281 140.468 163.273 189.4200 230.373 266.681
DESPESA ¥

ASSISTEMCIA SOCIAL 4.442 5.293 5.513 8416  13.863  15.606
SAUDE 202700 23634 25435 772 32973 36.483
PREYIDEMNCIA, @ E7.544 77584 89380 109625 125901 144918
ABONO E SEGURD DESEMPREGD 46736 5.635 7.062 B.074 9471 11.337
TOTAL DA DESPESA 96.892) 112.151 128.390 153287 182.208 208.544
RECEITA - DESPESA 27389 28317 34.883 36.133 48.165 58.137
RECEITA COM DRU ™) . DESPESA 13675 12435 16.434) 14395 20844  26.488

Elabaragio prapria.
Fontes Receita da Seguridade Social - Ministério da Fazenda, Receita Federal, Estudos Tributarios.

Despesa da Seguridade Social - Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro, Contabilidade Governamental.

(13 Exclui a Contribuicdo & Seguridade Social do Servidor Pdblico - C3588 e a contribuicdo ao custeio de pensies

(2 Inclui apenas B0% da receita com FIS e PASEP. Os 40% restantes s&o destinados ao BMDES para programas de
deservalvimento econdmico.

(3) Despesa liquidada por Fungdo, inclusive pessoal e divida. Seguro-desemprego é da fungdo Trabalha, mas foi incluido por
serum evento da seguridade social. Excluidas as despesas com FAT.

4) Exclui 05 gastos com inativos do Regime Praprio de Previdéncia dos Sewnidores (RPPS) e inativas militares.

(51 Receita total deduzida da DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unifo novalor de 20%),
Obs.: A Contribuicdo para a Previdéncia Social ndo estd sujeita a DRU.
O walor da despess permanece o mesmo no calculo do resultado considerando a DRL.

Antes de qualquer comentario mais especifico, convém fazer alguns
esclarecimentos preliminares sobre a metodologia de célculo empregada nas
Tabelas 3 e 4, por diferir dos demonstrativos contidos nos relatérios oficiais. Do
lado das receitas, sdo computados o0s ingressos de recursos legalmente
vinculados ao sistema de seguridade social, tomando-se a base de dados dos
relatorios da Receita Federal. Do lado das despesas, foram levantadas aquelas
liquidadas e pagas, utilizando-se a classificacdo por fungdo (saude, assisténcia
social e previdéncia), fornecida através de relatérios da Secretaria do Tesouro
Nacional. Incluem-se nessas despesas por funcdo, gastos com pessoal, outros
custeios e encargos da divida.

O resultado da seguridade social das Tabelas 3 e 4 foi montado com
base nos preceitos da Constituicdo de 1988. E relevante mencionar que a

existéncia de mais de um sistema previdenciario no Brasil € a chave para o
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entendimento de graves distorcfes que aparecem nas estatisticas do setor e que
a metodologia empregada nesta pesquisa busca superar. Além do RGPS,
destinado aos trabalhadores da iniciativa privada, ha os regimes préprios de
previdéncia social dos servidores publicos (RPPS) da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios®, bem como o de categorias profissionais; esses
regimes, no entanto, sdo inteiramente distintos. Apenas o RGPS é publico,
universal e integra o orgcamento da seguridade social; portanto, sé os numeros do
RGPS foram computados no resultado da seguridade social apresentado nas
Tabelas 3 e 4. Num calculo rigoroso, o0 RPPS dos servidores federais deve ser
excluido, por se tratar de um sistema que estabelece uma relacdo entre a
administracdo publica e seus funcionérios, patrocinado por contribuicdes
especificas de seus beneficiarios (Contribuicdo ao Plano de Seguridade Social do
Servidor - CSSS) e pela contribuicdo patronal da Unido, esta ultima efetuada
através de repasses do orcamento fiscal.*® E muito freqiiente, entretanto, que
esses regimes distintos (RGPS e RPPS) se misturarem nas estatisticas de
despesas do governo federal e, como conseqiéncia, o total dos gastos com a
previdéncia social publica ficam inflados com itens que lhe s&o estranhos.

Para evitar essa distor¢do, as Tabelas 3 e 4, seguindo as regras da
Constituicdo de 1988, ndo incluem nas receitas da seguridade social a
Contribuicdo ao Plano de Seguridade Social do Servidor (CSSS), a contribuicéo
ao custeio e pensdes de militares e nem as contribuicbes ao FGTS, FUNDESP,
FUNPEN e outras. Por conseqiiéncia, nas despesas da seguridade social também
ndo estado incluidos os gastos com aposentadorias e pensdes dos servidores civis
e militares. Os dados do regime proprio dos servidores publicos serdo incluidos
logo a seguir, na Tabela 6.

O PIS/PASEP néo é incluido integralmente como receita da seguridade

social nas Tabelas 3 e 4. SO foram computados os 60% de seu total que se

° Dentro do regime publico h4 regimes especiais, como o dos magistrados, congressistas e
militares. S&o regimes especiais porque as regras entre eles ndo sdo homogéneas.

9E 0 que deveria ser feito, ou seja, a contribuicdo patronal da Unido deveria ser patrocinada pelo
orcamento fiscal, como parte dos gastos correntes com pessoal, mas, como sera analisado mais a
frente, o Tesouro Nacional retira recursos do orcamento da seguridade social para patrocinar o
Regime Proprio de Previdéncia do Servidor da Unido (RPPS).
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destinam ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), uma vez que este fundo
custeia, principalmente, os programas de seguro-desemprego e 0 pagamento do
abono salarial. Os 40% restantes sdo destinados ao BNDES para aplicagdo em
programas de desenvolvimento econOmico. Assim, 0 seguro-desemprego foi
incluido também nas despesas, por ser um beneficio da seguridade social.

A amortizacao e juros da divida contraida pelos setores do sistema de
seguridade social foram incluidas na despesa das Tabelas 3 e 4, embora sua
inclusdo seja discutivel. A ANFIP argumenta, com muita procedéncia, que as
despesas da seguridade social ficam superestimadas com encargos da divida:

Quando, por exemplo, o Ministério da Saude realiza despesas
com recursos do BIRD para recuperacdo da rede hospitalar, sdo
propriamente incluidas no Orgamento da Seguridade Social as
despesas com obras, instalacdes e equipamentos realizadas com
0s recursos externos. No entanto, quando posteriormente forem
feitos esses pagamentos ao financiador, se considerarmos essas
despesas também como da Seguridade, incorreremos em dupla
contagem [..] Nao é razoavel supor que o Pais gastou
duplamente em despesas com salde, ou construcéo de hospitais,
idéntico montante de recursos, em dois momentos diferentes
(ANFIP, 2006, p.15).

Seria mais apropriado classificar juros e amortizacdo da divida no 6rgao

Encargos Financeiros da Unido, junto com o0s outros encargos da divida interna e
externa sob a supervisdo do Ministério da Fazenda. Entretanto, por falta de
informacdes mais detalhadas para uma série histérica longa, as despesas das
Tabelas 3 e 4 incluem encargos da divida, mas sem prejuizo das conclusfes
gerais, visto que os valores néo sao significativos.

Feita esta ressalva, as tabelas trazem duas das principais conclusées
deste trabalho. A primeira é que o sistema de seguridade social tem-se mostrado
superavitario ao longo de todos os anos do periodo de 1995 a 2005, tendo o
excedente de recursos se elevado de R$ 4,3 bilhdes, em 1995, para R$58,1
bilhGes em 2005. A segunda conclusdo € de que houve desvio de recursos do
orcamento da seguridade social para além dos 20% legalmente autorizados pelo
mecanismo da DRU, conforme se pode constatar pela ultima linha das referidas
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Tabelas 3 e 4, exceto nos anos de 1995 e 1998.'* Com excecdo desses dois
anos, o excedente de recursos extraido da seguridade social, anualmente, variou
entre R$12,4 bilhdes, em 2001 e R$26,5 bilhdes, em 2005, acima do limite de 20%
legalmente autorizado pelo mecanismo da DRU, conforme Tabela 4.

Para se avaliar a dimensdo do desvio de recursos, 0 superavit que é
retirado da seguridade supera o0 gasto anual com saude publica, em todo o
periodo que vai de 2000 a 2005. Isso significa que, se nos ultimos seis anos, esse
excedente tivesse sido investido no setor de saude, seus recursos seriam
ampliados em mais de 100%, o que poderia implicar numa transformacéo radical
na oferta dos servicos de saude.

Essa realidade seria facilmente detectada se o dispositivo
constitucional, presente no paragrafo 5° do artigo 165 da Constituicdo Federal,
gue estabelece que o Poder Executivo deve elaborar e executar trés orcamentos —
o orcamento fiscal, o orcamento de investimento das empresas da Unido e o
orcamento da seguridade social —, fosse cumprido a risca. O governo, entretanto,
apresenta dados consolidados de apenas dois demonstrativos de execugao
orcamentéria: o Orcamento de Investimento das Empresas Estatais e o
Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. Neste Ultimo, as receitas e gastos
fiscais e da seguridade sdo agregados num unico orcamento. Por conseguinte, as
receitas proprias da seguridade social (as contribuicdes sociais) aparecem
unificadas as outras receitas de impostos pertencentes ao orgcamento fiscal, assim
como as despesas misturam-se para dai sair um resultado consolidado de dois
orgcamentos.

Como consequéncia de mais este artificio metodolégico, o superavit do
orcamento da seguridade social € automaticamente incorporado ao orgcamento
geral da Uniéo, resultando na geracao dos elevados superavits primarios ao longo

dos ultimos oito anos. Assim, parte do excedente retirado de toda a sociedade,

! Nesses dois anos, embora a seguridade social tenha produzido receitas maiores que despesas
(superavit), a desvinculagdo das receitas (DRU) foi inferior a 20% (17,8% em 1995 e 9,2% em
1998). E exatamente isso que indicam os valores nulos dos anos de 1995 e 1998 na ultima linha
da Tabela 3. Nos outros anos, depois de retiradas as desvinculacdes, ainda sobraram recursos,
que se dirigiram para outras aplicacdes do orcamento fiscal, de forma contraria aos dispositivos
legais.
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principalmente dos consumidores assalariados de baixa renda, que sdo os que
efetivamente pagam tributos indiretos incorporados nos precos, € desviada das
aplicacOes nas acdes de saude, previdéncia e assisténcia social, para se destinar
ao pagamento de outras despesas que mais a frente serdo apontadas. Essas
operacdes de transferéncia de recursos entre orcamentos extrapolam os limites
permitidos nos dispositivos constitucionais que vinculam esses recursos as
despesas do orcamento da seguridade social.

Se houvesse a elaboracdo, de forma isolada, do orcamento da
seguridade social, ficaria revelado, com clareza: 1) que o desequilibrio
orcamentario esta no orcamento fiscal e ndo no orcamento da seguridade social
ou no orgcamento da previdéncia social; 2) que a seguridade social ndo recebe
recursos do orcamento fiscal, ao contrério, parte substancialmente elevada de
seus recursos financia o orcamento fiscal; e, 3) que néo é a previdéncia que causa
problemas de instabilidade econémica e crise de confianca nos investidores, mas
€ a politica econbmica que atinge a previdéncia, a saude publica e a assisténcia
social, precarizando servigcos essenciais a sobrevivéncia da classe trabalhadora.

Foi com a intencdo de produzir superavit primario crescente que a
politica tributaria dos anos 90 buscou a ampliacdo da carga tributaria através,
principalmente, do aumento de contribuicées que sdo destinadas ao orcamento da
seguridade social. Como ja foi amplamente tratado, o sistema tributério
consolidado pela Constituicdo de 1988 prevé uma partilha mais ampla de impostos
arrecadados pela Unido com Estados e Municipios, o0 que reduziu a
disponibilidade de recursos proprios para o0 governo federal. Diante da
necessidade de mobilizar mais recursos, o Tesouro Nacional buscou solucdo nas
contribuicdes a seguridade social, por dois motivos: 1) o aumento de aliquotas das
contribuicbes ndo segue o principio da anterioridade, o que significa que podem
vigorar noventa dias depois de instituida, diferente dos aumentos de impostos que
precisam de lei a ser aprovada em um ano, para vigorar apenas no ano seguinte,
0 que, em situacdes emergenciais, pode ser problemético; e, 2) as contribui¢cdes

sociais tém a caracteristica de ndo serem partilhadas com Estados e Municipios.
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Para que o aumento da carga tributaria se tornasse adequado aos
propésitos do governo federal, foi criada a desvinculacdo das receitas da Unido
(DRU), estabelecida através de emenda ao texto constitucional, autorizando o
governo a utilizar parcela significativa dos recursos arrecadados — 20% das
receitas de contribuicdbes — de forma livre de qualquer vinculacdo a despesas
especificas. Com este mecanismo, receitas da seguridade social passaram a ser
legalmente deslocadas do seu orgamento préprio para o orcamento fiscal, para
serem utilizadas em qualquer rubrica. Apenas 20% delas, entretanto, foram
insuficientes. Tém sido desviados muito mais, conforme foi demonstrado na ultima
linha das Tabelas 3 e 4 e como pode ser melhor visualizado através da Tabela 5 a
seguir. No periodo de 1995 a 2005, as desvincula¢des de receita totalizaram R$
267 bilhdes, dos quais R$107 bilhdes estdo além do limite legalmente autorizado
pelo mecanismo da DRU.

TABELA 5
DESVINCULAQJ&D DE RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL
1995 - 2005
valores correntes em R¥milhdes
DESVINCULACAO DE  pEsyinCULACAO DE RECEITAS
ANO | RECEITAS DA UNIAO (20%) AmMAan 20% (B) TOTAL {A) + (B)
(A)
1995 4348 0 4.348
1996 5 F24 1 085 G 595
1397 7.416 1.199 8.614
1998 5 434 0 3.434
1999 10,451 4R3 10914
2000 13.713 13.675 27.588
2001 15.882 12.435 28.317
2002 18.4459 16.434 34.883
2003 21.738 14.395 a6.133
2004 27322 20.644 45.166
2005 31.558 26.488 58.047
TOTAL 159.940 107.001 266.941

Fontes:Ministério da Fazenda, Receita Federal, Estudos Tributarios e Secretaria do
Tesouro, Contabilidade Governamental. Elaboragdo prapria.

Obs.: Ma coluna A nos anos de 1995 e 1998 a desvinculagdo das receitas foi inferior
a20% (foide 17 8% e de 9,2%, respectivamenta).
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Se forem agregados aos dados da seguridade social os numeros do
regime proprio de previdéncia dos servidores federais — RPPS —, ou seja, 0s
inativos e pensionistas civis e militares, ainda assim sera possivel observar uma
situacdo muito distante da crise que é frequentemente proclamada. A Tabela 6
mostra esses valores em percentual do PIB, ao longo dos ultimos quinze anos,
sem a aplicacdo da DRU sobre as receitas. Ressalte-se que nesta Tabela 6, do
lado das receitas, ndo estdo computadas as contribuicbes da Unido como
empregador do setor publico, que deveria corresponder ao dobro da contribuicdo
dos servidores, conforme preconiza a Lei n°® 9,717/1998.

E possivel constatar que, em apenas cinco anos, pertencentes a década
de 1990, houve necessidade de usar recursos do orgcamento fiscal para cobrir
despesas com a previdéncia dos servidores publicos. A realidade mais recente é
muito mais promissora. Apos 1999, a receita foi sempre superior ao gasto. Mais
precisamente, ha sete anos as contribuicbes sociais de trabalhadores,
empregadores e servidores publicos superam os gastos com previdéncia social
(dos servidores publicos e do setor privado), saude e assisténcia social da esfera
federal, produzindo excedente de recursos para o orgamento fiscal.

TABELAG6
RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL E DO RPPS DO GOVERNO FEDERAL

1991 - 2005 (% PIB)
RECEITA/IDESPESA | 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

RECEITA® 78 82 87 100 97 99 100 98 111 121 126 131 130 140 145
DESPESA @ 75 78 101 98 104 1041 101 106 111 107 114 115 117 121 124
Saude 18 20 25 22| 23] 19 21/ 18 20 18 20 19 18 19 19

Assisténcia Social® 00 00 00 00 01 02 02 03 04 04 04 05 05 08 08
Previdéncia Social™® 57 58 76 76 80 80 78 85 &7 85 90 92 94 94 97
RESULTADO 03 04 14 02 07 01 HL2 DO 00 12 12 16 13 19 21
Forte:Receita - Secretaria da Receita Federal, Estudos Tributdrios; Despesa - SIAFI, Despesa por Fungdo, Secretaria do Tesouro Nacional, Ministéria
da Fazenda e Portal SOF Ministério do Planejamento.
Elaboracdo prapria
{13 Inclui todas as receitas vinculadas @ Seguridade Social, sem aplicagdo da DRU, inclusive contribuigfes sobre a receita de concursos de
prognisticos e para custeio de pensdes militares, ao FUNDESP, a0 FUNPEN e outras.
{2 JDespesa por Fungéo, inclusive pessoal e divida. Para 0s anos 1934 - 1993, Despesa com Assisténcia Social foi separada por Programa.
{3) Mog anos de 1991 2 1994, 0z dados da funglo Assisténcia Social estdo somados aos da Previdéncia Social
{4) Inclui inativos do RPPS, civis e militares e inativos do RGPS,

A Tabela 7 a seguir apresenta informacdes da seguridade social e do

RPPS com valores em moeda corrente e utiliza uma metodologia de maior detalhe
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e precisdo. Novamente é preciso observar que, do lado da receita, ndo foi
computada a contrapartida da Unido como empregador, que deveria corresponder
ao dobro da contribuicdo previdenciaria dos servidores. E importante ressaltar que
0 excedente de recursos gerados de R$ 18,3 bilhdes em 2004 e de R$ 19,9 bilhdes
em 2005 é consideravel e mais que o dobro dos anos anteriores.

A Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia Social
(ANFIP) ja vinha alertando que recursos sdo subtraidos da seguridade social para
além dos 20% permitidos legalmente através da DRU.*?

Tomando por base as informac¢des aqui constatadas, a questdo central
deixa de ser sobre a auto-suficiéncia financeira do sistema de seguridade social,
gue tem se mostrado soélida, e passa a ser sobre o destino que foi reservado a

esses recursos excedentes pelo governo federal.

2 As publicagdes da ANFIP s#o “Anélise da Seguridade Social em 2004”, de abril de 2005 e
“Andlise da Seguridade Social em 2005", de abril de 2006, disponiveis em www.anfip.org.br.
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TABELA T
RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL E DO RPPS DO GOVERNO FEDERAL
2000 a 2005

valores correntes (em R$ milhbes)
2000 2001 2002 2003 2004 2005

RECEITA "

CONTRIBUICAD PARA PREVIDENCIA SOCIAL 55715 B10B0 71028 80730 093765 108.434
COFING 38707 45507 E0M3 ABZ1E| 7793 A7.O02
CPMF 14395 17157 20285 22987 253400 29230
CELL 5750 89016 126807 162000 19576 25323
RECEITA DE GCONCURSOS DE PROGHNOSTICOS 823 1.028 1.062 1,276 1,450 1 A6
PIS/PASER®S 5791 5700 7498 10011 11680 13.228
cess @ 3619 3813 4.424 4.453 7179 5348
DUTRAS CONTRIBUICOES SOCIAIS 1.273 2058 1.927 2351 2597 0
TOTAL DA RECEITA 129.173 146.339) 169.624 196.224 240.149 272.029
DESPESA ¥

ASSISTENCIA SOCIAL 4.442 5208 5.513 B.A416 13863 15805
SALDE 202700 23634 26436 27172 320973 35483
PREVIDEMCIA ©) 93408 107544 123218 145478 165509 189.505
ABOMNG E SEGURC DESEMPREGOD 4636 5635 7.062 B.074 9471 11.337
TOTAL DA DESPESA 122,756 142.111 162.228) 189.140 221.816 252.132
RECEITA - DESPESA 6.417 4.228 7.396 7.084 18333  19.897

Elaboracéo propria.
Fontes: Receita da Seguridade Social - Ministério da Fazends, Receita Federal, Estudos Tributérios,
Despesa da Sequridade Social - Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro, Cortabilidade Governamental.

(1) ¥alores sem a Desvinculacdo dss Recettas da Unifo (DRL) e sem & contribuicio da Unifo como empregador do setor plblico, oue
deveria corresponder ao dobro da contribuicdo dos servidores, conforme preconiza a Lein, 9.7171998.

(27 Inclui apenas 60% da receita com PIS e PASEP. Oz 40% restantes 8o destinados ao BMDES.

(3 Inclui & Contribui. pf Custeio das Pensdes Mitares, Cont. dos Servidores pf plano de seguridade - servidor ativo, inativo & penzionista e
Cont. Prev.dos Orgdos do Poder Poblico.
(4] Despesa liguidada por Fungéo, inclusive pessoal e divida. Seguro-desemprego & da fungio Trabalho, mas foiincluido por ser um evento

da sequridade social. Excluidas as despesss com FAT.
() Inclui oz gastos com inativos do RGPS, Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores (RPPS) civiz e inativos miltares.

Na Tabela 8 sdo mostrados, ao longo de dez anos (1995 — 2005) e de
uma maneira condensada, quais foram os tipos de gasto que as receitas com
COFINS, CPMF e CSLL, financiaram. Os dados foram obtidos de uma ampla
pesquisa no SIAFI, de onde foram extraidos varios relatérios, sendo o principal o
Acompanhamento da Execu¢cédo Orcamentaria da Unido, que classifica a despesa

por fonte de recursos e projeto/atividade.
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TABELAB
APLICAGAO DAS RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL
1995 - 2005

valores correntes em R¥milhdes

APLICADA FORA DA SEGURIDADE SOCIAL SEM
RECEITA
ANO | ARRECADADA A:::'g‘;‘g‘”‘ OUTROS IDENTIFICACAO
(COFINS, CSLL, | ‘coca)” | DRU (20%) | RPPS'™ | MINISTERIOS |SUB-TOTAL DE APLICACAO
CPMF) i2) (2
1995 20,284 9.801 4.057 2.964 260 7.281 3.202
1996 23377 12.139 4.342 5.3589 0 10.701 537
1997 32.449 19.021 2.825 B.763 BEG 12.254 1.411
1998 32319 27 8B2 3.655 24 778 4 457 0
1999 45 591 18.352 7699 17 455 B57 25811 1.428
2000 B1.852 29 581 12.370 18.689 975 32.034 373
2001 71675 32 4B1 14335 19243 525 34.206 5011
2003 97.403 50.022 19.480 21.245 3.256 43.982 3.399
2004 123,508 BB.397 24,699 21.694 £.901 £2.384 2727
2005 143 455 72167 25 591 24529 3.604 56.524 14 464
TOTAL 651.916 339.903 | 122.153 | 140.966 16.815 | 279.934 32.552

Fonte: SIAFI- Acompanhamento da Execugdo Orgamentaria da Unido

(1) Pagamento de aposentadorias e pensdes de serwidores civis e militares.

{23 Ministérios da Educagfo, Minist. da Agricultura, Presidéncia da Repiblica, Camara dos Deputados, Minis. da Justica,
Minis. das Minas e Energias, Minist Integragio Macional, Minist. do Meio Ambiente, Minist. das Cidades, Minist do
{3) Receita arrecadada cuja aplicagdo ndo aparece nos demonstrativos de execugdo orgamentaria por Fonte de Receita

do SIAFI

Nessas tabelas, os nimeros sdo de uma magnitude que impressiona.

Podem-se extrair as seguintes constatacdes:

1) A maior magnitude das receitas desviadas da seguridade social é

proveniente, como seria de se esperar, dos 20% de DRU. Esses
recursos sdo tragados para a fonte 100 (Recursos Ordinarios) e séo
livremente empregados no orcamento fiscal. Os relatérios mostram que
essa fonte financia varios tipos de despesa (em diferentes érgéos e
ministérios), entre elas os encargos financeiros da Unido (juros e
amortizacdo da divida publica). A politica econbémica, que
pretensamente tem a virtude da responsabilidade fiscal, priorizou pagar
contas do orcamento fiscal com recursos desvinculados do orgamento
da seguridade social. Assim, minimiza-se o déficit do orgamento fiscal
provocado pela taxa de juros em alto patamar — freqiientemente, o mais
alto do mundo —, ao mesmo tempo em que se respaldam privilégios e

desigualdades graves na distribuicdo de recursos dos fundos publicos.
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Outro destino de parcela significativa dos recursos desviados € 0
pagamento de aposentadorias e pensdes do RPPS. Esse emprego,
entretanto, ndo é legitimo. Cabe repetir a observacao, ja feita antes,
sobre 0 RPPS. Pela Constituicdo Federal de 1988, ndo ha no Brasil um
sistema de previdéncia composto por dois regimes, conforme esclarece
Vianna (2003a). A Constituicdo estabelece um sistema de seguridade
universal para todos os cidadaos (RGPS) e um sistema especial para o
funcionalismo publico (RPPS). A operacionalizagdo financeira da
seguridade € atribuicdo do INSS; ativos e inativos do servico publico
federal estdo a cargo do Tesouro Nacional. Os servidores publicos
contribuem para suas aposentadorias com recursos que compdem um
fundo de um regime especifico, exclusivo, o RPPS, que ndo d& acesso a
beneficios aos outros trabalhadores da sociedade. Estes, entretanto,
tornaram-se patrocinadores das aposentadorias do regime especial dos
servidores publicos. Recursos vinculados a saude publica, a assisténcia
social e a aposentadoria dos trabalhadores do setor privado vém
financiando a aposentadoria de servidores publicos, incluindo os do
Legislativo e Judiciario, cujas aposentadorias tém valores elevados, se
comparados ao salario minimo, piso e nivel da maioria das
aposentadorias do RGPS.

Uma parte significativa dos recursos da seguridade social € desviada de
seu orcamento, mas nao recebe nenhum tipo de aplicacédo, o que quer
dizer que podem ter ficado retidos na Conta Unica do Tesouro. S&o
valores que podem ser identificados nas tabelas 8 a 17 através da
coluna “sem identificacado de aplicacdo”. Em 2005, por exemplo, R$ 14,5
bilhGes de recursos da seguridade néo tiveram uso identificavel nos
relatérios de execucdo orcamentéaria e R$ 56,8 bilhées foram aplicados
fora da seguridade social. Todos os anos da série de 1995-2005
apresentam esse fendmeno, mas os valores apresentam uma dimenséo
maior a partir de 2001. A esterilizacdo desses recursos, além de

impossibilitar o atendimento de necessidades urgentes por servicos
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publicos essenciais, significa uma forte contencdo de demanda
agregada, pois deixam de circular no mercado, contribuindo para reduzir
o dinamismo da economia. E mais uma demonstracdo do forte carater

recessivo da politica fiscal, feita com o sacrificio das politicas sociais.™

3. CONCLUSOES

A conclusédo a que se chega — na verdade mera constatacédo — pode e
deve surpreender a muitos: nem a previdéncia social brasileira nem o sistema de
seguridade social instituido pela Constituicdo Federal de 1988 sdo deficitarios;
sdo, ao contrario, superavitarios, e esse superavit, cuja magnitude € expressiva,
vem sendo sistematicamente desviado para outros usos. Essa constatacdo, no
entanto, coloca uma questdo relevante para o pesquisador: como e por que foi
criada essa aura de crise e urgéncia em torno a um problema que ndo € nem
critico nem urgente?

A maior eficiéncia financeira do sistema previdenciario — que é sempre
desejavel — ndo depende de corte de beneficios, restricbes de direitos ou maior
tributacdo. A questdo fundamental para dar sustentabilidade para um sistema
previdenciario € o crescimento econbmico, porque as variaveis mais importantes
de sua equacdo financeira sdo emprego formal e a renda média do mercado de
trabalho. SO essa estratégia permitira a incorporacdo ao sistema de uma parte
significativa da classe trabalhadora que vive de empregos informais, sem
cobertura previdenciaria.

A viséo fiscalista ortodoxa normalmente se resume a reivindicar reformas
do sistema previdenciario e ignorar os efeitos da politica econdmica sobre o
mercado de trabalho e o sistema previdenciario. Além de ndo produzir uma
solucdo adequada, destréi a limitada protegéo social existente hoje. E, portanto,
socialmente nefasta. E preciso desafiar a pratica atual que da prioridade ao

3 Esterilizar tem, aqui, 0o sentido comumente utilizado pelos economistas quando tratam de
recursos monetarios que sdo retirados de circulagdo. Uma parte dos recursos gerados pelo
sistema de seguridade foi retirada dos fins aos quais se destina — salde, assisténcia social e
previdéncia —, e também de outro qualquer campo da aplicacdo que pudesse ser identificado por
esta pesquisa a partir dos relatérios de execugdo orcamentaria. Saiu, portanto, da circulacao.
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equilibrio orcamentario a qualquer preco, sacrificando valores sociais importantes
de uma sociedade mais evoluida, ao invés de protegé-los.

Muito ainda precisa ser feito para melhorar o grau de cobertura
proporcionado pelo sistema de seguridade social. Caberia, no entanto,
acrescentar ao debate o significativo papel da politica econdmica altamente
restritiva adotada desde o inicio da década de 1990, que conduziu a deterioracéo
do trabalho formal e, portanto, a exclusdo de uma grande parcela da populagéo
ocupada no setor privado da protecdo oferecida pela previdéncia social. Esta
populacdo sO contribui de forma indireta para o sistema de seguridade social,
através do pagamento de contribuicbes embutidas nos precos dos produtos, e seu
empobrecimento aumenta a demanda por gastos assistenciais e de saude. A
melhor alternativa para conduzir o sistema ao seu aperfeicoamento seria,
consequentemente, gerar mais empregos formais, que elevam as contribui¢cdes
(receitas), ao mesmo tempo em que deixam a populacdo menos exposta a
penudria. Empregos formais adicionais, porém, sé sédo gerados na fase ascendente
do ciclo econbmico, quando cada vez mais trabalhadores s&o incorporados ao
mercado de trabalho. A politica econdmica atual, declaradamente voltada para o
controle da inflacdo através do mecanismo de juros elevados, ndo apenas nao
conduzira a esse caminho, como também impedira qualquer projeto de
desenvolvimento alternativo para o pais.

A permanéncia dessa politica por muitos anos consecutivos faz com
que se possa prever, para o futuro, um grande contingente de “sem-previdéncia”,
isto é, pessoas com idade superior a 60 anos que necessitardo de gastos
assistenciais para seu sustento. Para evitar que essa previsdo se confirme, é
necessaria, desde ja, a incorporacdo dessa populacdo ao mundo dos direitos da
cidadania. E isso depende da mudanca na atual politica econémica, tanto quanto
sua permanéncia posterior no sistema previdenciario esta diretamente associada
ao padrdo de desenvolvimento econdmico do futuro, muito mais do que de
reformas topicas ou radicais na area tributaria, no cédigo penal ou na legislacdo

previdenciaria e trabalhista.
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