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Plano Nacional de Educagio

Populagio Ocupada

Plano Plurianual

Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego
Relacio Anual de Informacoes Sociais

Receita Corrente Liquida

Secretaria da Receita Federal do Brasil

Regime Geral de Previdéncia Social

Renda Mensal Vitalicia

Regime Préprio de Previdéncia Social

Seguro Acidente de Trabalho

Sistema Especial de Liquidagao e de Custdédia

Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal

Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribui¢des das Microempresas e Empresas de

Pequeno Porte

Supremo Tribunal Federal
Secretaria do Tesouro Nacional
Sistema Unico de Assisténcia Social
Sistema Unico de Satde

Tribunal de Contas da Unido
Tribunal Superior do Trabalho

Unidades de Pronto Atendimento

30 anos
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APRESENTACAO

os 30 anos da promulgacio da Carta Magna de 1988 ¢ de existéncia da Seguridade Social,
a ANFIP e a Fundagio ANFIP realizam, por meio desta obra, uma andlise acurada relativa ao
desempenho da seguridade social em 2017 com a finalidade de municiar estudos e debates.

A 182 edigao do livro Andlise da Seguridade Social, ora apresentada, vem retratar os seus avangos
obtidos nesse periodo, bem como, os movimentos de desconstrugio, a que se submetem, no dia a dia, os
direitos sociais: Trabalho, Previdéncia, Sadde, Assisténcia Social, o que constitui uma verdadeira violagao
ao texto constitucional.

A Constitui¢io Federal de1988, conquista histérica dos movimentos sociais, estabeleceu um marco
na protegio social do pais, principalmente no que se refere a logica da seguridade social em substitui¢io a
l6gica dos seguros, alcangando uma parte significativa da populagio brasileira que ainda nao estava inserida
num sistema de protegao social. Entretanto, o desmonte ao longo dos anos as politicas da seguridade social
coloca em xeque, tanto a democracia, como os direitos humanos; justo por desconsiderar os direitos sociais,
convertendo-os em mais uma ferramenta lucrativa para o mercado financeiro.

Nesse sentido, a restauragio da Seguridade Social depende da luta pela defesa intransigente dos direi-
tos e garantias constitucionais a revelia dos anseios do mercado e da légica acumulativa e centralizadora do
capital. Os espacos de controle social para promover o acompanhamento da sociedade civil nos processos
deliberativos das politicas sociais, também podem contribuir na luta pelos direitos e por seu cardter piblico.

Portanto, as politicas de Seguridade Social ainda tém um caminho longo a percorrer em busca da pro-
tegdo social em seu todo, apesar das politicas sociais darem respostas a “questdo social” no limite da sociedade
capitalista, faz-se necessdrio a defesa intransigente do que temos para superarmos a inser¢ao do trabalho pelo

capital.

Os problemas que o Brasil enfrenta hoje decorrem da sua incapacidade em reconhecer seus limites
e de fazer escolhas, buscando acomodar as demandas dos diferentes grupos sociais que, quando agregadas,
ultrapassam os recursos pablicos disponiveis. A questdo central para o pais, nao é um eventual ajuste fiscal
em curto prazo. Se a trajetdria de aumento das despesas nio for revertida e a produtividade nao aumentar,
teremos uma economia com baixo crescimento, o que poderd gerar ainda mais, a necessidade de financia-
mento das dreas da seguridade social.
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A crise econdmica tem como contrapartida a crise politica. Diversos projetos aprovados no Congresso
minaram as receitas da seguridade social, a exemplo dos parcelamentos de longo prazo com isengio de juros
e multas, redugio de aliquotas, renincias fiscais, etc,

Nao se vislumbra uma solu¢do de curto prazo para a economia brasileira. Hd, portanto, muita difi-
culdade pela frente antes da conquista de um cendrio mais favordvel.. A confianga na economia ainda é algo
distante do ideal para garantia de investimento em um momento em que nada parece colaborar.

Este trabalho enfoca a sustentabilidade do sistema de seguridade social brasileiro, analisando o com-
portamento das suas fontes de financiamento e das suas despesas, retratando algumas politicas adotadas pelo
governo ao longo dos anos e analisando seu impacto sobre o sistema.

Com o objetivo de fomentar a discussao da matéria, foram analisadas leis, dados disponiveis em siste-
mas governamentais e publicagoes oficiais. Pela andlise efetuada, conclui-se que o Orgamento da Seguridade
social requer a otimizagao das receitas proprias e a busca por novas fontes de financiamento, de modo a
reverter seus eventuais déficits e assim, garantir o desenvolvimento e o bem estar social.

ANFIP e Fundag¢do ANFIP
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INTRODUCAO

Edicao Especial da Andlise da Seguridade Social em 2017 participa de um extenso conjunto de

trabalhos e estudos que colocarao em debate os trinta anos de promulgagio da Carta de 1988

as idas e vindas dos direitos e das conquistas sociais fruto das lutas e construgées do movimento
social, democrético e desenvolvimentista, verificadas no momento constituinte.

Ao longo dos ultimos dois anos, em uma realidade adversa, nos campos politico, econdmico, fiscal e
social, o pais vivencia um grande e articulado esforco de seus segmentos mais reaciondrios pela desconstrugao
de todo e qualquer avango. Por meio das ideias de austeridade, tratam direitos sociais, programas e servigos
publicos como incompativeis com o orcamento e, com essa op¢ao politica, atuam para excluir o povo e suas
demandas da disputa pelos fundos publicos. Querem reverter avangos conquistados nas tltimas décadas, seja
no acesso a bens publicos, na redugao da pobreza ou no mercado de trabalho. E, principalmente, se contra-
poem ao papel desempenhado pelo Estado brasileiro na defini¢io de rumos de um desenvolvimento com
distribui¢ao de renda e redugio de desigualdades regionais e sociais.

Em meio a esse cendrio, foi promulgada a Emenda Constitucional — EC — n° 95, de 2016. Como
parte de um novo consenso antissocial, limita por vinte anos os gastos publicos, para disponibilizar parcelas
crescentes de recursos para os gastos financeiros na Unido. Através de uma maioria eventual, sedimentam
no texto constitucional um limite orgamentirio que ¢ divorciado da capacidade econémica do pais e das
disponibilidades fiscais do Estado. Mas, principalmente, inibem vontades adversas que podem emanar das
urnas, da disposi¢ao politica do povo por requerer dos governos maior acesso a bens e servigos publicos ou a
edificacdo de um futuro diferente.

Buscam a constru¢io de um estado minimo, com reducio de direitos e o sucateamento de servicos
publicos como os de satde, assisténcia social, educagio, seguranga; reduzem os investimentos publicos em
logistica, saneamento, criando demandas para o setor privado; precarizam a capacidade estatal de exploragio
de riquezas minerais e privatizam as empresas pablicas para se apropriarem mais facilmente desse patrimo-
nio; contém o crédito publico, em prol dos bancos privados; enfim, praticam a destrui¢io da capacidade
estatal de dirigir o pais rumo a melhores cendrios.
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No fundamental, esse movimento insurge contra o papel redistributivo da politica fiscal, ao exigir
cortes drésticos nas despesas publicas, aprisiona a sociedade em um cendrio da inevitabilidade de profundas
reformas para cortar direitos e precarizar as mais diversas politicas publicas.

No Brasil, onde a estrutura tributdria é perversa e injusta e pouco contribui para a redugao das desi-
gualdades, o combate as iniquidades sociais depende de transferéncias de recursos publicos e de outros gastos
sociais para as pessoas mais pobres, que lhes permita o acesso a servicos e direitos. Submetendo o pais a um
limite de gastos tinico no mundo, impedem o acesso a direitos sociais basicos e empurram o pais para uma
sociedade cada vez mais desigual e com crescentes parcelas de vulnerabilidade.

Os anos de 2016 e 2017, principalmente o de 2017, concentram um conjunto dessas agoes orquestra-
das pelo desmonte dos direitos sociais e dos programas voltados a distribui¢ao de renda e a redugao das desi-
gualdades, sociais ou regionais. Sob diversos mecanismos, direitos sociais e programas dirigidos a segmentos
mais pobres vao sendo desconstituidos ou precarizados.

Novas maiorias, onde se unem midia, grandes empresas, membros dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, foram formadas e agem atacando direitos sociais e propondo saidas para a crise que direciona
todo o 6nus sobre as parcelas mais pobres da sociedade. Direta ou indiretamente, o governo age descons-
truindo politicas, com cortes no financiamento, reformulacoes e se permite agir, inclusive, desrespeitando o
marco legal. Em contrapartida, foram aprovadas leis que resultaram em perda de arrecadagio, favorecendo
grandes empresas. Enquanto propoe regras que inviabilizam o acesso a aposentadoria rural, o governo par-
cela dividas e diminui as aliquotas de contribui¢io previdencidria para a agroinddstria e para as gigantes do
agronegdcio. Somente ao longo desse exercicio, foram aprovadas cinco leis com perdao de dividas com a
Uniao, tributdrias e no tributdrias.

No campo econémico, uma recessao sem precedentes e de dificil superacao constréi dificuldades das
mais diversas ordens: explosao do desemprego, corrosao do tecido social, deterioragao da renda das familias.
As empresas retrairam investimentos e apostaram na precariza¢io do trabalho como varidvel de ajuste de
custos e de recomposicao de seus lucros.

Com a recessao, e sob as consequéncias de um grande volume de desoneragoes tributarias promovidas
no periodo anterior, as contas do governo nao fecham. Um pais acostumado a praticar entre 2% e 3% de su-
peravit primério', acumula em deficits fiscais de grande magnitude, pressionando ainda mais os gastos sociais.

No campo social, avangos obtidos desde 2000 na diminui¢io da miséria e na redu¢do das desigualda-
des estao ameacados e ji denotam sinais de sua reversio.

No Brasil e no mundo, a crise econdmica que se arrasta hd mais de dez anos, desde o seu inicio em
2007 nos EUA, ainda exibe as suas consequéncias. Se alguns paises podem demonstrar sinais econémicos
minimamente positivos, ainda aguardam solu¢des os graves problemas sociais por ela causados: os altos indi-
ces de desemprego e de subemprego, a queda na renda do trabalho, o aumento das desigualdades, a perda de
direitos e a precarizacio do trabalho. E, a julgar pelos cendrios apresentados nos mais recentes documentos
dos organismos internacionais, que apontam panoramas de baixo crescimento econémico pelos préximos
anos, nao se equacionarao esses graves problemas sociais no curto espago de tempo.

1 Desconta as receitas financeiras e as despesas com juros

18

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 18 @ 18/10/2018 18:50:37‘



30 anos

Até 2013, o Brasil conseguiu vencer a interiorizagio dos efeitos da crise internacional. Uma verdadeira
agenda anticiclica permitiu expandir a economia, os empregos e a renda do trabalho em ritmos suficien-
temente altos para reduzir as desigualdades e continuar retirando importantes segmentos da pobreza e da
pobreza extrema.

Essa agenda anticrise foi em dire¢io oposta as que o pais adotou nas crises anteriores de 1990 a 2002.
Até ento, seguiamos um receitudrio de aumentos dos juros e da carga tributdria; congelamento ou corte em
saldrios; diminuigao dos gastos publicos, especialmente os de natureza social.

Em 2008, o pais adotou rentncias fiscais; criou e ampliou subsidios; aumentou o crédito e os gastos
publicos em infraestrutura; ampliou os programas sociais, em quantidade e qualidade; e adotou uma politica
de valoriza¢io do saldrio minimo.

No resto do mundo, nas economias avancadas, as agoes dos diversos governos em resposta a crise prio-
rizaram a salvagio dos seus mercados financeiros, mantendo a produg¢io quase estagnada e os trabalhadores
sem emprego e com menos direitos, com graves repercussoes sociais. E, com o prolongar da crise, surgiu um
periodo longo de baixos niveis de produgao. As empresas inibiram investimentos, o desemprego crescente
deixou familias sem renda e sem capacidade de consumo. Esses paises aumentaram desproporcionalmente as
moedas em circulagdo, para dar as suas institui¢oes financeiras liquidez em relagao aos ativos contaminados
pelo descrédito advindo dos efeitos da desregulamentagio dos mercados. Isto nao equacionou os problemas
gerados pela crise, mas socializou uma parcela dos encargos e prejuizos pelo mundo.

No Brasil, em 2014, o pais vivia as consequéncias de uma desoneracao excessiva que retirou capacida-
de do Estado de investir e de auxiliar no crescimento econdmico. A acao das politicas publicas nao conseguiu
se contrapor  paralisia do setor produtivo. Em relacio a esse conjunto de benesses distribuido as empresas
durante o periodo da crise, vale ressaltar que foi ampliado em muito durante a tramitagao de suas medidas
pelo Congresso Nacional, em movimentos poh’ticos que o governo niao quis ou Nao conseguiu reverter. A
esse cendrio que j4 indicava problemas econdmicos e fiscais, somou-se o impasse eleitoral e ao final do ano
iniciou-se uma crise politica sem precedentes.

E problemas politicos, dentincias de corrupgao, estagnacio dos investimentos privados, interiorizacio
dos efeitos da crise internacional, tudo se somou criando um ambiente ainda mais hostil para a recuperagio
da economia. J4 ao final daquele ano, o governo brasileiro alterou em parte o rumo das suas politicas econd-
micas e fiscais.

Em 2015, aprofundou nesse caminho, mas manteve prioridades no campo social. A politica de valori-
zagao do saldrio minimo foi revigorada por mais quatro anos; a regra 85/95 foi aprovada como opgao ao fator
previdencidrio; as medidas do ajuste foram modificadas para diminuir os seus efeitos durante a tramitagao.

Na média, ao contririo do caminho que vinha sendo adotado desde 2008, o governo optou por me-
didas de ajuste fiscal, corte de subsidios, aumentos tributdrios, redugio dos gastos publicos, aumento das
metas de superavit, aprofundando a queda da economia — em uma recessao que perdura desde 2015 — e com
grandes repercussoes no mercado de trabalho.

Se em 2014 houve uma paralisia na geragio de empregos, desde entio, hd destruicao liquida de ocu-
pagoes formais e informais, nas regides metropolitanas e no interior do pais. Os anos de 2015 e 2016 foram
marcados por uma queda abrupta na producio de bens e servigos, especialmente em segmentos importantes
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da economia. Tendo o ajuste fiscal e as privatizages como norte, as medidas adotadas pelo governo para o
enfrentamento a crise gestaram saidas que parecem desconhecer o seu tamanho ou as repercussoes para os
segmentos que j4 se encontravam atingidos pelos seus maltiplos efeitos. As consequéncias sociais, materiali-
zadas na perda de emprego e renda, no aumento da miséria das familias vao se avolumando.

Desde 2016, nio bastasse o quadro negativo da economia e do emprego, a Seguridade Social sofre
uma nova investida desestruturante. E foram virias medidas. Com a Desvinculagao de Receitas da Unido —
DRU, a parcela que é subtraida das receitas das contribui¢des sociais, exceto a da previdéncia, foi ampliada
de 20% para 30%?. Depois, uma emenda constitucional limitou as despesas orcamentdrias aos valores pagos
no ano anterior corrigidos pela inflagao, por um periodo de vinte anos®. Em seguida, a reforma trabalhista,
que tem como mote a precarizacido do emprego e da ocupacio dos trabalhadores e a diminuicao da renda
do trabalho®. E, ainda em tramitagio, a prépria reforma da previdéncia’, que contém como horizontes, a
ampliacio de requisitos e caréncias e a subtragao de direitos. Um projeto que exclui a possibilidade de acesso
aos beneficios a parcela considerdvel dos segurados e ainda incentiva a busca de alternativas privadas para a
cobertura previdencidria.

Isto sem falar nas mudangas no marco regulatério infralegal, para desconstruir as mais diversas politi-
cas de prestagao de servicos e de concessao de direitos. E como medida complementar, a execucio dos mais
diversos programas e acoes ficou subordinada aos sistemdticos cortes orgamentérios.

A Anilise da Seguridade Social em 2017, no detalhamento que faz, tanto das receitas, quanto das
despesas, ¢ um importante instrumento para a discussio e o enfrentamento dessas medidas e s suas conse-
quéncias.

No Capitulo 1, a Andlise da Seguridade Social apresenta trés importantes contribuigoes ao debate. No
ano em que a Constitui¢ao Federal completa 30 anos, estd sendo submetida a um verdadeiro desmonte que
se estrutura em mudangas no préprio texto constitucional e também em alteragoes na legislagao e em sua
regulamentagio com o nitido propésito de desconstruir direitos sociais e coletivos. Mudangas nos mais di-
versos programas publicos precarizam politicas e servigos prestados a sociedade. Cortes orcamentdrios estran-
gulam a capacidade do Estado de garantir o desenvolvimento e o bem-estar social. Principios constitucionais
que nao estao sendo formalmente alterados, estao sendo descaracterizados e transformados em texto sem
possibilidade de aplica¢io. Os textos apresentados para esse debate analisam os avancos obtidos apés 1988 e
os movimentos de desconstrugao, a que se submetem os direitos a Satide, a Assisténcia Social e ao Trabalho.

O Capitulo 2 é dedicado a apresentacao e discuti¢do dos principais nimeros de receitas e despesas da
Seguridade Social e como os efeitos da crise econdmica e a fragilidade das medidas governamentais para a
sua superagio dificultam o financiamento da Seguridade. Sao elencadas diversas medidas adotadas recente-
mente, exclusivamente identificadas com um ajuste fiscal, que precarizaram o financiamento, os direitos e
os programas desenvolvidos no Ambito da Seguridade Social. Entre elas, a ampliagdo da Desvinculagio das
Receitas da Unido — DRU — de 20% para 30%, (EC n° 93/2016), a promulgacio da EC do teto de gastos
(EC n° 95/2016) e os diversos corte de gastos nas despesas da Seguridade. E também dedicado um espago
para uma andlise das repercussoes sobre os direitos sociais e para o processo de financiamento da previdéncia
social, da reforma trabalhista, jd aprovada, e da reforma da previdéncia em tramitagao.

2 ECn°93, de 2016.

3 ECn°95, de 2016.

4 Lein®13.467, de 2017.
5 PECn°287, de 2016.
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No Capitulo 3, estao dados relativos as receitas da Seguridade Social, sobre o lucro, o faturamento e as
receitas dos diversos 6rgaos que integram a Seguridade Social.

As receitas previdencidrias sao apresentadas no Capitulo 4, onde também constam andlises do mer-
cado de trabalho, do processo de desoneragao da folha de pagamentos e de outras rentncias e os efeitos da
reforma trabalhista sobre o direito dos trabalhadores e a arrecadagao previdencidria.

As despesas da Seguridade Social estao no Capitulo 5, com andlises abordando os programas da satide,
da assisténcia social, do Fundo de Amparo ao Trabalhador e outras agoes identificadas com a Seguridade
Social, desenvolvidas nos mais diversos 6rgaos governamentais.

O Capitulo 6 estd dedicado ao Regime Geral de Previdéncia Social, apresentando despesas com bene-
ficios e as contas de resultado do RGPS. Sio analisados, em separado, os subsistemas urbano e rural.

21

N ‘ Anélise Seguridade 2017.indd 21 @ 18/10/2018 18:50:37 ‘ —



1 [ UEEEm ® [N [

Seguridade Saocial

22

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 22 @ 18/10/2018 18:50:37 ‘



1. A SEGURIDADE SOCIAL: UM SISTEMA
CONSTITUCIONAL PARA ASSEGURAR O
DIREITO A SAUDE, PREVIDENCIA SOCIAL
E ASSISTENCIA SOCIAL

Anilise da Seguridade Social em 2017 — Edicao Especial dos 30 Anos da Constitui¢io Federal

convidou trés especialistas para apresentarem elementos para o debate sobre os temas do Trabalho

— base da previdéncia social -, para da Satide e da Assisténcia Social. A provocacio para o debate
foi analisar os avangos construidos ao longo do processo constituinte e repercutir os mais diversos processos
de regulagio desses direitos, notadamente os relacionados com a Seguridade Social.

A previdéncia social foi consagrada como um direito social e a aposentadoria como direito dos tra-
balhadores. A Constitui¢io estabeleceu que a Ordem Social tem como base o primado do trabalho, como
objetivo o bem-estar e a justica social. Mas, a reforma trabalhista veio se contrapor a esse objetivo para cons-
truir um mercado de trabalho ainda mais injusto e desigual. A nova proposta de reforma da previdéncia, em
tramitago, pretende estabelecer requisitos que afastam o trabalhador de seus direitos.

A regulamentagio dos novos direitos associados a universalidade do Sistema Unico de Satde, iden-
tificada como direito de todos e dever do Estado, avancou em muitos aspectos, mas sempre encontrou
obstdculos no financiamento. Medidas foram sucessivamente aprovadas sem lograr éxitos em assegurar uma
quantidade de recursos capaz de assegurar a plena realizagao desses direitos.

Na assisténcia social, a regulamentacio dos beneficios de prestagao continuada previstos na Carta es-
perou meia década. A criagio do Bolsa Familia e do Sistema Unico de Assisténcia Social foram importantes
instrumentos para assegurar o conjunto dos preceitos constitucionais. Mas, novamente, ¢ a disputa pela
apropriagao dos fundos publicos que impede a efetividade desse conjunto de a¢des e programas.

Ao longo desses 30 anos, houve avancos e retrocessos. E o tempo demonstrou ser justa a saida en-
contrada pelos constituintes de criar o Orgamento da Seguridade Social. Com fontes préprias e exclusivas,
construidas sobre contribui¢ées sociais incidentes sobre uma diversidade de fatores como sobre saldrios,
faturamento e lucro. Esse Orgamento, que ¢ a base de financiamento que assegura os direitos relativos a
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satde, previdéncia social e assisténcia social, sempre foi muito disputado pelos segmentos que se contra-
poem a esse conjunto de direitos. E, com a aprovagio da EC n° 95/2016, do teto de gastos, pretendem
excluir de vez o povo dessa disputa.

1.1. A [DES)CONSTRUCAD DOS DIREITOS TRABALHISTAS NO BRASIL

CLEMENTE GANZ LUCIO?
PATRICIA LINO COSTA’

Os direitos sociais e trabalhistas s3o construgoes histéricas realizadas nos espagos de conflitos e de
disputas distributivas que permeiam as relagoes econémicas e politicas de uma sociedade. Nas sociedades
democréticas, materializam-se em acordos sociais que expressam compromissos com as futuras geragoes.
Trata-se de um pacto social, ou seja, um acordo que contém disposi¢des relacionadas ao interesse geral da
sociedade e voltadas para o bem comum; que, muitas vezes, expressa compromissos de mudanca diante de
uma situagao de injustica e desigualdade; que reposiciona uma correlagao de forgas real em que os mais fracos
se recolocam nas relagoes sociais em um novo patamar por meio de direitos.

Constrdi-se uma nova situagio em processo de mudanga continua, pois o jogo social continuard
abrindo, no permanente espago do conflito, um novo campo de luta, de resisténcia, para preservar direitos,
ou para avangar e construir um novo patamar de direito. O pacto em torno do direito estabelece um novo
piso para o qual toda a sociedade deve convergir, declara seu cardter normativo e indutor das relagoes sociais,
carrega um novo nivel civilizatério para uma situagao concreta, presente e futura.

As organizagoes da sociedade civil e 0 movimento sindical sabem que os direitos sociais e trabalhistas
requerem e exigem capacidade de produgao econdmica, como base material para sua sustentagao, e a cons-
trugdo politica como base cultural e psicossocial, faces indivisiveis e unidimensionais da vida em sociedade.

O ambiente de liberdade, o regime democrético, o equilibrio harmonico entre os poderes, o fortale-
cimento das institui¢des e a organicidade das representagdes sao, entre outros elementos, essenciais para a
promocao de espagos de didlogo social e para a constituigao de sujeitos coletivos.

H4 amplo entendimento de que a Constitui¢io de 1988 forjou o atual pacto politico e o acordo so-
cial, resultado de décadas de luta pelo fim da ditadura e o restabelecimento da democracia no pais. Naquele
periodo, concluiu-se, esquematizando e simplificando, um espago de complexas negociagoes entre as forgas
sociais que lutaram pela superagio da ditadura e aqueles que queriam manté-la, escondé-la ou esquecé-la.
Formou-se, nos limites da nossa transi¢io lenta e gradual, uma nova vontade geral, consubstanciada na Carta
Magna, que fundou a nova democracia brasileira e estabeleceu as regras para o jogo social em andamento hd
quase 30 anos.

6  Sociologo e diretor tecnico do DIEESE — Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos — e professor universitario.

7  Economista e supervisora da area de precos do DIEESE - Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos - e professora uni-
versitaria.
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Ao longo da década de 90, periodo de crise econdmica continua, agdes governamentais trouxeram a
expansao da flexibiliza¢do dos direitos trabalhistas por meio de dezenas de iniciativas pontuais de mudanga
legislativa, realizadas em tempos de altas taxas de desemprego, de perdas salariais e de altas taxas de inflacio.

De 2004 a 2014, esse quadro se altera: o desemprego é reduzido com a expansio do emprego formal;
ha a recuperacio dos saldrios e a valorizagao do saldrio minimo; expansao dos direitos sociais e, por meio das
negociagoes coletivas, dos direitos trabalhistas; nao houve iniciativas governamentais para a flexibilizagao, ao
contrério, foram interrompidos processos nesse sentido, como, por exemplo, aquele que autorizava o uso
sem limite da terceirizagio.

A partir de 2014, a economia brasileira comecou a “andar de lado”. A gravissima crise politica apro-
funda os problemas econémicos e joga o pais em uma das mais profundas recessoes da sua histéria. Criou-se
o ambiente para o intencional impeachment da Presidenta Dilma, movimento sustentando para inserir ple-
namente o Brasil nos fundamentos e preceitos neoliberais e interesses internacionais, entregando as riquezas
naturais e o sistema produtivo ao capital internacional, limitando o papel do Estado e das politicas sociais,
flexibilizando os direitos trabalhistas ¢ dando ao mercado, a supremacia absoluta para regular as relagoes
socais.

Integrados a forca e de maneira ilegitima, o governo e o Congresso passaram a produzir, de maneira
veloz e sem nenhum debate publico, profundas mudangas que favorecem a concorréncia e competigao para
a exploragao sem limites das riquezas naturais, da capacidade produtiva e da forca de trabalho existentes no
pais. A austeridade se tornou mantra para desmontar os direitos sociais, a seguridade e a previdéncia social e
reduzir a0 minimo o papel do Estado.

Em meio a este cendrio, o presente artigo pretende apresentar as mudangas nas relacoes de trabalho
pos constitui¢ao, que culminou com a Reforma Trabalhista implementada em novembro de 2017 e refletir
sobre os desafios necessdrios para resistir a0 desmonte atual e a nova légica financeira.

1.1.1. 0 MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO

A implantagao da CLT - Consolidagao das Leis do Trabalho - e a estruturagio do mercado de trabalho,
ocorrida desde 1940, elevou o niimero dos assalariados com carteira e reduziu o de autdbnomos, porém, esta
tltima categoria nunca deixou de existir. J4 a ripida urbanizagio trouxe mao de obra do campo sem espe-
cializa¢do: a industrializagao promovida contribuiu para a formagio do mercado de trabalho que nio tem
capacidade de absorver toda a forca de trabalho do pais. A industrializagdo feita tardiamente, ao importar
tecnologia dos paises desenvolvidos, trouxe industrias, intensivas em capital, que coexistiam com pequenas
industrias nacionais, com pouca tecnologia e intensiva em mao de obra. Essa estrutura de produgio exigia
uma for¢a de trabalho qualificada e de altos saldrios e, uma parcela grande de trabalhadores ficava de fora,
sendo absorvida pelas empresas nacionais, com baixos saldrios e alta rotatividade, eram autdnomos ou sequer
conseguiam se inserir em nenhuma atividade. Assim, o mercado de trabalho brasileiro se caracteriza por ser
heterogéneo, onde o leque salarial ¢ amplo e a informalidade e o desemprego, altos; e é também altamente
flexivel, no sentido de permitir a redugao salarial e demissao de mao de obra.

Desde a sua criagao, a CLT garantia direitos como: saldrio minimo, limite para jornada de trabalho,
periodo de repouso remunerado, pagamento maior de horas extras, férias, licenca maternidade, aviso pré-
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vio 4 demissdo, condigoes de seguranca no trabalho, protecao ao trabalho do menor e da mulher, protecao
contra demissao injustificada, além do décimo terceiro saldrio — criado em 1963, e do seguro desemprego,
instituido em 1986.

Em 1988, com a nova Constituigao, novos direitos foram incorporados, como a gratificagao de %5
do saldrio para as férias e a licenga paternidade de 5 dias, além da ampliagio de alguns direitos jd existentes,
como a licenga maternidade (ampliada de 90 para 120 dias), redugio da jornada de trabalho de 48 para 44
horas, aumento da multa por demisso injustificada do FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo,
de 10% para 40%, entre outros.

Importante ressaltar que o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo® foi criado para ser uma alterna-
tiva ao sistema de protegao contra as demissoes imotivadas presentes na CLT. Antes da criagio do FGTS, o
empregador era obrigado, por forca de lei’, a indenizar seus funciondrios com mais de um ano de trabalho,
com um saldrio mensal por cada ano de atividade, no ato da demissao. Apés dez anos de tempo de casa,
o empregado ganhava estabilidade e nao podia mais ser dispensado. Caso isto ocorresse, poderia recorrer a
Justica do Trabalho e pedir a reintegragio que, se fosse julgada desaconselhdvel, a empresa era obrigada a
indenizar com pagamento de dois meses de trabalho por ano.

Ao optar pelo FGTS, o empregado perdia automaticamente seus direitos de estabilidade, mas exercer
essa 0pgao passou a ser condicio para a assinatura do contrato de trabalho. Pode-se dizer que o FGTS substi-
tuiu, na prética, o regime de estabilidade previsto na CLT. A partir de 1988, o FGTS passou a ser obrigatério
e a protegao que a lei exercia sobre o emprego, ao desestimular a demissdo injustificada, transformou-se em
um fundo de recursos depositados pelas empresas, mensalmente, para o uso futuro do trabalhador (Tuma,

1999, p. 142).

Desta maneira, o FGTS diminuiu o custo de demissao, aumentando, porém, custos empregaticios.
Assim, tornou-se mais vantajoso demitir o trabalhador, ao invés de manté-lo, em momentos de conjuntura
desfavoravel.

1.1.2. MUDANCAS NO TRABALHO APOS A CONSTITUICAD

Apés a promulgacio da Constituigao, ao longo da década de 90, o pais foi levado a uma brusca abertu-
ra econdmica, fruto do discurso liberal dominante, com a ideia de que o que deveria prevalecer seria o Estado
minimo. As consequéncias foram sentidas diretamente no mercado de trabalho, com elevagio do desempre-
go e reducdo da renda. Neste periodo, o discurso da flexibilizagao ganha forga e se consolida em 1994, com
o Plano Real, embasado na ideia de que a suposta rigidez seria a responsdvel pelas altas taxas de desemprego.

Entre as medidas de flexibilizagao adotadas entre 1993 e 2000, relacionadas a contratagio da mao

8  Fundo constituido de depositos mensais feitos pelas empresas, equivalentes a 8% do salario do empregado (inclusive do décimo terceiro salario).
Estes depositos sao corrigidos mensalmente e acrescidos de 3% ao ano, mais a corregao pela TR — Taxa referencial de juros, seguindo 0 mesmo
critério da caderneta de poupanca. Os trabalhadores optantes pelo FGTS existentes a data de 22/09/1971, fazem jus a uma remuneragao maior que
varia de 4%, 5% ou 6% ao ano, dependendo do nimero de anos de permangncia na empresa. O empregado tem direito a sacar esse fundo quando:
demitido sem justa causa, por rescisao antecipada de contrato por tempo determinado, na compra ou construgdo de um imovel, em pagamentos
de prestagdes do saldo devedor decorrente de financiamento habitacional em ambito do Sistema Financeiro da Habitagao, em caso de aposentadoria,
quando permanecer tres anos ininterruptos sem credito de depositos (contas inativas), quando da suspensao total do trabalho avulso por periodo
igual ou superior a 90 dias, em caso de aplicagdes em quotas de Fundos Mutuos de Privatizagao, para tratamento da AIDS, em caso de extingao da
empresa e falecimento do trabalhador.

9  Artigos das CLT que tratam da rescisao do contrato de trabalho e da estabilidade do trabalhador.
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de obra, destacam-se o contrato por tempo determinado, a suspensio tempordria do contrato de traba-
lho, intensificagio da terceirizagao, possibilidade de contrata¢io de autdbnomos que trabalham para uma
empresa - famosa “pejotizacio”.

As medidas mais importantes relacionadas a jornada de trabalho foram a introdu¢io do banco de
horas, a liberacio do trabalho aos domingos e a contratagao em regime de tempo parcial.

Na remuneragao, o destaque foi a Participagao nos Lucros ou Resultados — PLR, que introduziu a
possibilidade de remuneragao varidvel na renda do trabalho, diminuindo o percentual incorporado ao saldrio
no momento da negociagao (aumento real) e cuja negociagao pode prescindir da presenca dos sindicatos.

No campo da negociagio, ficou vedada a possibilidade de negociagio coletiva dos funciondrios publi-
cos. Além disso, o governo denunciou a sua adesao a Convengao 158 da OIT, que estabelece a obrigatorie-
dade de que o empresariado justifique, por escrito, os motivos das demissoes. Assim, tanto no caso de demis-
sao individual quanto da coletiva, seria necessdrio preencher determinados requisitos de procedimento, tais
como o direito de defesa, procurar a reversio das dispensas coletivas ¢ o envolvimento das autoridades locais
na tentativa de reverter, total ou parcialmente, as demissoes coletivas.

Ao longo desse periodo, vérios precedentes normativos foram cancelados pelo TST, como a obrigato-
riedade de pagamento de horas extras com o adicional de 100% das horas normais, aviso prévio de 60 dias,
saldrio da nova fungao, que assegurava ao empregado designado ou promovido o direito de receber integral-
mente o saldrio da nova funcio, entre outros.

A partir de 2004, o pais entrou em rota de crescimento, e mesmo com a “rigida” CLI, os empregos
formais cresceram, a renda aumentou e a informalidade diminuiu.

A nova crise politica e econdmica de 2014/2015 abriu caminho para o impeachment da Presidente
Dilma, que, por sua vez, liberou o pais ao idedrio neoliberal e ao capital estrangeiro. Uma grande onda de
entregas do pais varreu a sociedade brasileira, disponibilizando, vendendo ou doando riquezas naturais e
produtivas, o mercado de consumo, mudando as regras de concorréncia e competicio, reduzindo e flexibili-
zando os direitos sociais e trabalhistas.

Uma das inimeras profundas mudangas institucionais foi promovida pela Lei 13.429/2017, que alte-
rou o trabalho tempordrio e garantiu a terceirizagao na sua forma mais perversa. Foram jogados fora anos de
debate tripartite sobre o tema, onde se tentava pactuar uma forma mais justa e segura de terceirizar trabalha-
dores, em favor de concep¢ao empresarial que sempre postulou ser necessario terceirizar tudo e todos. A Lei
facilitou o crescimento de precarizacao das condigoes de trabalho e a rotatividade, permitiu a quarteirizagao
e a subcontratagio, inclusive por PJs, e pode levar a fragmentagio excessiva dos processos produtivos, difi-
cultando a fiscalizagio, pelos 6rgaos governamentais, do cumprimento de obrigagées fiscais e previdencidrias
pelas diversas prestadoras de servigos.

Essa mudanga ganhou grande expansio com a aprovagao da Lei 13.487/2017, que entrou em vigor
em novembro de 2017, promovendo ampla e profunda reforma trabalhista, alterando a hierarquia norma-
tiva em que Constituico, legislacao, convencoes e acordos coletivos eram pisos progressivos de direitos. A
partir de entdo, a Constitui¢io passou a ser o teto, a legislacio é uma referéncia de direitos que poderao ser re-
duzidos pelas convengoes; os acordos poderao diminuir garantias previstas em leis e convengoes; o individuo
poderd abrir mio de muito do que foi conquistado, coletivamente, com muita luta. Os trabalhadores e os
sindicatos “ganharam o livre direito” de reduzir saldrios e garantias, flexibilizar contratos, ampliar ou reduzir
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jornada e quitar definitivamente direitos - na presenca coercitiva do empregador. O acesso dos trabalhadores
a justica foi limitado. As empresas tero indmeros instrumentos que garantirdo mdxima protecio e liberdade
juridica para ajustar o custo do trabalho.

Virios novos tipos de contratos fazem parte das mudangas (tempo parcial, trabalho tempordrio, in-
termitente, autdnomo exclusivo, terceirizado sem limite, teletrabalho, trabalho em casa) e permitem ajustar
o volume de trabalho a produgao no dia, na semana, no més, ao longo do ano. Esses contratos podem ter
ampla flexibilizagao da jornada no que se refere a duragao, intervalos, férias, banco de horas etc. As defini-
coes do que ¢ saldrio sdo alteradas e os valores podem ser reduzidos, assim como outras obrigagoes legais. A
demissao ¢ facilitada, inclusive a coletiva, com diversas formas de quitagao definitiva de débitos trabalhistas.

O poder de negociagao dos sindicatos ¢ fragilizado com o “novo poder” de reduzir direitos, por meio
da interposi¢ao de comissoes de representacio dos trabalhadores, nas quais é proibida a participagao sindical,
ou do empoderamento do individuo para negociar diretamente. Essas medidas quebram o papel sindical
de escudo coletivo e protetor. Como jd ocorre em outros paises que adotam mecanismos semelhantes, os
trabalhadores sero incentivados e estimulados, por meio de indmeras praticas antissindicais e de submissao
patronal, a nio apoiar ou financiar os sindicatos. Ficardo submetidos ao poder das empresas, pressionados
para aceitar acordos espurios diante do medo de perder o emprego.

A Justica do Trabalho, que agora serd paga', terd as tarefas reduzidas a andlise formal dos pleitos. A lei
criou uma tabela que precifica o 6nus da empresa até, no maximo, 50 vezes o saldrio do trabalhador!

Foram alterados 117 artigos e outros 200 dispositivos da Consolidagao das Leis do Trabalho, que
operam um verdadeiro ataque aos trabalhadores'.

1.1.3. CONSIDERACOES SOBRE 0 FUTURO E DOS DESAFIOS

Essas e tantas outras mudancas vém sendo promovidas rapidamente, sem debate publico, favorecendo
o capital e deixando os trabalhadores descobertos de prote¢ao social. Cabe a luta, na qual se inclui a resistén-
cia, para que, no presente, se forjem novas possibilidades de avangos sociais e trabalhistas para o futuro. A
seguir destacamos alguns desafios.

Serd necessdrio investir na compreensio dessa nova complexidade que a ordem neoliberal imp6e ao
mundo, criando espacos de reflexdo para a andlise dos fendmenos e de debate sobre a intervengio transfor-
madora dessa realidade. Esse desafio deve ser enfrentado com melhor articulagio e novas possibilidades de
cooperagao entre as organizagoes da sociedade, em especial o movimento sindical e popular, intelectuais,
setor produtivo, entre outros agentes e atores sociais, interessados em compartilhar saberes voltados a trans-
formacio social, criar compromissos que desenhem e construam novos projetos.

10 Em analise no STF.

11 Para uma analise detalhada do contetido da reforma recomendam-se as Notas Técnicas e demais publicagdes do DIEESE, disponiveis em www.
dieese.org.br, em especial a Nota Técnica 178 “A reforma trabalhista e os impactos para as relagoes de trabalho no Brasil”, a Nota Técnica 179 “Re-
lagtes de trabalho sem protegao: de volta ao periodo anterior a 1930?”. No site do DIEESE estao disponiveis também textos, apresentagoes e videos
sobre 0 assunto. Sobre terceirizagao, entre outros estudos produzidos pelo DIEESE, destaca-se a Nota Técnica 172 “Terceirizagao e precarizagao das
condicoes de trabalho”.

Também se indica a publicagao do DIAP “Reforma Trabalhista e seus reflexos sobre os trabalhadores e suas entidades representativas” publicada
pelo Departamento Intersindical de Assessoria Parlamentar, disponivel em www.diap.org.br.
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As forgas sociais democrdticas devem ser articuladas para investir em projetos que alcem o patamar de
desenvolvimento do pais, sustentado politicamente em processo de pactuagio da relacio entre a produgio
e a distribuiciao econdmica, no fortalecimento das instituicoes, da democracia, da liberdade, na reducao das
desigualdades e na promocio de politicas sociais universais.

Deve-se compreender que o fendmeno da globalizagao requer outro nivel de articulagao internacional
das forgas sociais, politicas e econémicas, inclusive do sindicalismo, e que construa cooperagdes para inter-
vengao critica e transformadora.

As transformagdes econdmicas e dos sistemas produtivos, a expansio da economia de servigos, com
novas tecnologias de informagao, comunicagao, transporte, energia, entre outros, criam novos padroes e
paradigmas produtivos e sociais que transformam a temporalidade e os processos de tomada de decisao. A
agressiva competi¢ao entre empresas e nagoes ¢ a demanda pelo madximo retorno ao investidor, sem compro-
misso com a produgdo e com a questao distributiva, pressionam o sistema produtivo, na busca pelo menor
custo, 2 méxima flexibilidade para alocar e desmobilizar o trabalho na produgio, ajustar saldrios, limitar
custos diretos e indiretos, reduzir passivos trabalhistas e aumentar a seguranga juridica das formas flexiveis
de contratos laborais. As reformas trabalhistas, na maior parte dos paises, estdo entregando a flexibilidade
propugnada. A crise econdémica e o desemprego deram assento a iniciativa e reduziram a capacidade de re-
sisténcia. Logo, o desafio é refletir sobre uma economia que expande servigos, tecnologia e comunicagio. O
sindicalismo estruturado e organizado a partir do mundo fabril nao ¢ mais capaz de responder a essa nova
ordem de organizacao da produgao. As grandes unidades produtivas (fibricas), que reuniam milhares de tra-
balhadores (operdrios) que entravam todos os dias pelos mesmos portoes € no mesmo hordrio; que geravam,
na cultura familiar, a expectativa de que a profissio dos pais passasse para os filhos; que criavam os bairros
operdrios e que, por sua dinimica, estruturaram a solidariedade institucionalizada nos sindicatos, nao ¢ mais
a dominante entre os trabalhadores. Atualmente, essa situagio perde participacio relativa na composigao
da classe trabalhadora e expandem-se as ocupagoes instdveis, precdrias e com saldrios predominantemente
inferiores aos oferecidos pela industria.

As unidades de produgio estao distribuidas e espalhadas no espago urbano, alocando poucos tra-
balhadores e cresce o contingente de trabalhadores isolados. Nao hd, necessariamente, postos de trabalho
fixos fisicamente, e sim trabalhadores que circulam no espago da cidade ou entre cidades. Também nio hd
emprego fixo, mas possibilidades didrias de ocupagao, como o trabalho intermitente e o trabalho auténomo.
O desafio é compreender essa nova dinimica de organizacio da produgio e seus reflexos para a organizagao
sindical. O mercado de trabalho ganha, cada vez mais, dinAmica dual, com empregos seguros (cada vez
menos) e inseguros (cada vez mais e com diversas formas de materializagdo). As ocupagoes sem seguranca,
garantidas pelas legislagoes, ampliam o emprego tempordrio, autbnomo ou por conta prépria; terceirizado
ou promovido por agéncia de locagio de mao de obra; com jornada parcial, intermitente. Logo, como res-
posta estrutural s mudangas na base produtiva e no sistema laboral, o desafio ¢ recolocar o sindicato como
sujeito de representagao coletivo, instrumento que atua como escudo protetor contra o poder de submissao
da empresa sobre o individuo.

Outro desafio é trazer para as Convengoes ¢ Acordos Coletivos, o poder de regular por meio da ne-
gociagdo toda e qualquer inciativa de aplicagao das novas regras da Lei. Caberd a negociagao estabelecer as
regras, as formas e as condigoes para operar a nova legislacao.

A relagao entre empregos seguros e trabalhos tempordrios poderia existir de forma positiva, se houvesse
alta mobilidade entre essas formas de ocupagio e se a transi¢io dos trabalhadores tempordrios para ocupagoes
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estdveis, quando desejada, fosse bem-sucedida. Ademais, esse tipo de contrato flexivel deveria ser protegido
por amplas e universais politicas pablicas de emprego. Entretanto, o trabalho tempordrio é, predominante-
mente, imposi¢ao para uma condigio insegura, instdvel e precdria, cuja transi¢ao ou motricidade ocorre para
a condicio de desemprego. Assim, o grande desafio ¢é criar alta capacidade sindical de disputar a regulagio
de todas as formas de ocupagio e contratagao, capaz de impor limites a flexibilidade e garantir ocupagoes
seguras. Em paralelo, ¢ necessdria a ampliacio do sistema de protecio dos empregos, de politicas puablicas
da drea da educagio e formagio profissional e de sistemas de intermediacio de mao de obra eficientes; além
de seguro-desemprego com duragio abrangente e garantia de renda. Ainda é imprescindivel a ado¢ao de
medidas de apoio a pequenos empreendedores e trabalhadores autbnomos no que se refere a crédito acessivel
e assisténcia técnica.

As diferentes formas de trabalho parcial e tempordrio, precdrio e instével tém influéncia no baixo
crescimento da produtividade, especialmente nas micro e pequenas empresas, pois dispensam o investimen-
to em formagcio e desestimulam o acimulo de experiéncia que promove avangos no processo produtivo. E
necessdrio investir em politicas de incremento da produtividade (agregagio de valor e expansio de mercado)
para micro e pequenas empresas, que possam se desdobrar em compromissos de melhoria dos empregos e
da remuneragao dos trabalhadores. Além de atuar na protecio dos empregos e contra a precarizago, investir
na formulagao e no desenvolvimento de politicas publicas que, associadas a redu¢ao da jornada de trabalho,
oferecam um sistema de seguridade social permanente e universal, assisténcia social e suporte as familias no
que se refere & moradia, transporte, saide e educagio, entre outros aspectos.

Como as reformas tendem a restringir o papel de representacio coletiva de interesse dos sindicatos
para regular os conflitos reais da relagio capital e trabalho. O resultado pode ser uma sociedade submissa, em
fungao de diversos fatores, como a coer¢ao exercida pelas empresas, a for¢a de policia do Estado, o medo do
desemprego e a desigualdade que desvincula as pessoas de compromissos sociais. Outras possiveis consequ-
éncias sio o aumento dos conflitos trabalhistas e sociais e diferentes formas de micro e macro rupturas. Dessa
maneira, o desafio ¢, além do investimento na negociagao, criar os meios para a presenca e consolidagio das
organizagdes sindicais no chao da empresa.

Em paralelo a reforma, estao sendo promovidas revisdes das politicas piblicas de emprego, trabalho
e renda. Formagao profissional, intermedia¢do de mio de obra, seguro-desemprego e apoio ao empreende-
dorismo esto fragilizados em razio da crise fiscal dos estados e da pressao pela reducio de impostos. Dessa
forma, o desafio é investir no desenvolvimento das politicas ptblicas de emprego, trabalho e renda.

A reforma caminha também para o sistema previdencidrio, de forma que o desafio é estruturar um sis-
tema previdencidrio e de seguridade social universal, no qual seja assegurado a todos, a partir de certa idade, o
direito a renda de protecio. Esse sistema deverd ampliar sua fonte de financiamento por meio da combinagao
entre contribuigao previdencidria e impostos gerais progressivos oriundos de toda a sociedade.

Esses sdo alguns dos desafios, entre tantos outros, que devem formar uma agenda de formulagio e
intervengao para recolocar a questdo social no centro de debate politico e na sua precedéncia como orienta-
dora do desenvolvimento econdmico.
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LE.&SIEMAUNHH]DESAUDE—BUANUS:DDSUBHNANUAMENTU
CRONICO PARA 0 PROCESSO DE DESFINANCIAMENTO DECORRENTE
DA EMENDA CONSTITUCIONAL 85/2016

FRANCISCO R. FUNCIA ¢

INTRODUCAD

Os dispositivos da Constitui¢ao Federal de 1988 devem ser considerados como cldusulas de um ver-
dadeiro contrato socioeconémico: se, sob a 6tica do mercado, os contratos firmados devem ser cumpridos
e honrados, o respeito a esse contrato socioeconémico também deveria ocorrer sob a 6tica dos direitos de
cidadania — e os Poderes Executivos, Legislativo e Judicidrio e o Ministério Publico deveriam pautar suas
agoes por isso.

Uma das inovagdes constitucionais mais importantes no Brasil foi a incorporagio do conceito de se-
guridade social constituida pelas dreas de sadde, previdéncia e assisténcia social. Estas trés dreas fazem parte
do orcamento da seguridade social (OSS) que, juntamente com o or¢amento fiscal e das empresas publicas,
integram o Or¢amento Geral da Unido (OGU).

Dentre as dreas integrantes do OSS, a da salde serd destacada para a andlise neste presente artigo.
Preliminarmente, a Constitui¢ao Federal de 1988 (artigos 196 e 197) é categérica a respeito tanto do acesso
universal e igualitirio, como da relevincia puablica das a¢des e servigos satide, indicando inclusive a necessi-
dade de que as politicas econdémicas e sociais sejam formuladas de forma compativel com esse fim, de modo
a garantir a promogao, protecao e recuperagio da sadde para toda a populagdo. Disso resulta a formulagao
resumida dos principios constitucionais do Sistema Unico de Satide (SUS): universalidade, integralidade,
equidade, descentralizacio e participagao da comunidade.

Nesses quase trinta anos (1988 a 2018) de vigéncia do SUS, na esfera federal de governo, a formulacio
das politicas econdmicas nao atendeu essa determinagio constitucional, enquanto a das politicas sociais es-
teve mais perto disso, especialmente no periodo 2003 a 2015 (ou seja, em somente treze desses trinta anos).
A construgio do SUS foi marcada pela instabilidade do seu processo de financiamento até a promulgacio
da Emenda Constitucional 29/2000, que estabeleceu pardmetros para a aplicagio minima na Unido, nos
Estados e nos Municipios. Porém, na esfera federal, a 4rea econdmica sob o comando de diferentes governos
restringiu a alocagao de recursos para o SUS nos niveis da aplicagao minima constitucional, o que manteve
estagnada a aplicacio efetiva enquanto propor¢io do PIB, a0 mesmo tempo em que aumentava a participa-
¢ao dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

O processo de construgao do SUS foi interrompido e com evidéncias de que estd “em desmonte”
desde meados de 2016, com a ascensio de Michel Temer (até entao, vice-presidente) para Presidente da
Reptblica (e de Henrique Meirelles como Ministro da Fazenda), apds a aprovagao pelo Senado Federal do

12 E mestre em Economia Politica pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo e doutorando. Atualmente tecnico da FGV Projetos, professor da
Universidade Municipal de Sao Caetano do Sul e consultor tecnico da Comissao de Orgamento e Financiamento do Conselho Nacional de Sauide.
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impeachment de Dilma Rousseff desse cargo que ocupava ap6s ter sido eleita para um segundo mandato
presidencial iniciado em 2015.

Esse “desmonte” do SUS (e da seguridade social) tem como pilares, principalmente, duas Propostas de
Emendas Constitucionais (PEC) encaminhadas pelo novo governo pés-impeachment: (i) a que estabeleceu
0 “teto” para as despesas primdrias até 2036 e a nova regra para estabelecer os “pisos” da aplicacio federal em
satde e educacio nesse periodo (tramitou como PEC 241/2016 na Cimara Federal e como PEC 55/2016 no
Senado Federal, jd aprovadas e em vigor desde dezembro de 2016 como Emenda Constitucional 95/2016); e
(ii) a da reforma da Previdéncia (que ainda tramitava no Congresso Nacional em fevereiro de 2018).

Duas diretrizes bdsicas estavam presentes nessas PEC’s elaboradas pelo governo: a primeira pode ser
resumida na frase-sintese “a Constituigao nao cabe no orgamento’, sob o argumento de que essa situagao tem
sido responsdvel pela ocorréncia de deficits nas contas publicas federais, o que exigiria uma politica econé-
mica de “austeridade fiscal” (mediante a revisio de direitos sociais para a redugao das despesas primdrias); e,
relacionada a essa primeira diretriz, a segunda foi explicitada na mensagem da PEC 241/2016 encaminhada
a Camara Federal: viabilizar a formacao de superavits primdrios até 2036 para o pagamento de juros e amor-
tizagao da divida publica.

Nessa perspectiva, o presente artigo tem por objetivo caracterizar os processos de construgio e des-
monte do SUS: inicia com a apresentagao das referéncias para a caracterizagio do subfinanciamento cronico
do SUS a partir da sua implementa¢io apds a promulgacio da Constitui¢io Federal de 1988; e em seguida,
trata dos aspectos recentes da politica de satide e da execugio orcamentdria e financeira das agoes e servigos
publicos de satide (ASPS) que apontam para o seu desmonte apds a promulgacio da Emenda Constitucional
(EC) 95 em dezembro de 2016, agravando a situagio de subfinanciamento cronico (financiamento insufi-
ciente) do SUS mediante o processo de desfinanciamento (redugio de recursos) que ocorrerd até 2036.

1.2.1. REFERENCIAS PARA A CARACTERIZACAO DO SUBFINANCIAMENTO
CRONICO DO SUS

A Constituigao Federal do Brasil promulgada em 1988 promoveu a ampliac¢ao gradual e permanente
das responsabilidades dos governos municipais para a formulagao e implementagao das politicas publicas
voltadas para a promogio do desenvolvimento socioeconémico, a0 mesmo tempo em que, na Unido, as
politicas econdmicas que marcaram a década de 1990 e os primeiros anos do século XXI tiveram como ca-
racterizagao bdsica os principios do neoliberalismo ou do “Estado Minimo”.

Enquanto os governos municipais (e também os estaduais) deixaram de ser esferas subnacionais hie-
rarquicamente inferiores ao governo federal pelos novos dispositivos constitucionais, transformando-se em
entes da Federagdo com autonomia relativa representada pelas suas atribuicoes especificas a luz da descentra-
lizagao das politicas sociais, a questao do financiamento das politicas puiblicas era (e ainda é) um fator restri-
tivo para a implementagao plena dessas politicas em razio da excessiva participa¢io da Unido na arrecadagio
tributdria bruta, como ¢ possivel observar na Tabela 1.
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TABELA 1
DISTRIBUIGAD DA ARRECADACAD TRIBUTARIA BRUTA, POR ENTE DA FEDERAGAO E CONSOLIDADA

mm s mmmmm

ENTES DA FEDERACAO
PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL PIB TOTAL

UNIAO 20,5 67,3 205 69,5 204 69,3 22,1 69,3 23,1 69,3 224 69,0 218 68,5 22,0 68,4 221 68,3
ESTADOS 9,0 296 80 272 78 264 84 264 86 256 83 255 81 255 82 254 82 254
MUNICIPIOS

Fonte: Ministério da Fazenda (2018-a).
Nota: Foram considerados os valores anuais disponiveis nas publicagdes mais recentes.
Organizagéo: autor

A participagao da Unido na arrecadagdo tributdria bruta permaneceu em torno de 67% e 69% no
periodo 1990-2016 e a participa¢io da esfera municipal de governo, mesmo tendo dobrado (de 3% para
6%), permaneceu pequena nesse periodo, a0 mesmo tempo em que houve um decréscimo da esfera esta-
dual (de quase 30% para pouco mais de 25%). Mesmo considerando o conceito de receita disponivel, ou
seja, a receita de cada ente da Federagao apds as transferéncias intergovernamentais, a centralizagao federal
dos recursos tem persistido nesses quase trinta anos, variando entre 57% e 60%, sendo que a maioria dos
municipios brasileiros é muito dependente das transferéncias federais e estaduais para a integralizacio dos
recursos necessarios para o financiamento das politicas ptblicas locais, especialmente para as sociais e para
os investimentos em geral.

Nesse contexto, o processo de descentralizacio das politicas sociais, em especial da satde e da assistén-
cia social, definido pela Constitui¢ao Federal apresentou um cardter restringido, uma vez que condicionado
pela baixa capacidade de financiamento dessas politicas com recursos préprios dos Estados e Municipios.
Se, em termos politicos e administrativos, os Estados e Municipios ganharam autonomia e protagonismo,
essa condigdo ficou mitigada por causa da dependéncia em relagio as transferéncias de recursos federais para
viabilizar a efetivagao de muitas politicas publicas.

Foi nesse cendrio adverso que ocorreu o processo de implementagio do Sistema Unico de Satide: um
financiamento insuficiente e instdvel para a garantia plena dos seus principios constitucionais — universalida-
de, integralidade, equidade, descentralizagio e participa¢io da comunidade. Em outros termos: a centraliza-
¢ao federal dos recursos vigentes desde a promulgagao da Constituicao Federal de 1988 tem condicionado
de forma parcial e negativa a implementacio do SUS.

Mas, outros fatos também contribuiram para a caracterizagio e o agravamento do processo de subfi-
nanciamento croénico do SUS nesses 30 anos, destacados resumidamente a seguir.

1.2.2. INSTABILIDADE DO PROCESSO DE FINANCIAMENTO DO SUS DO PRIMEIRO
DECENIO POS-CONSTITUCIONAL ATE A PROMULGACAO DA EMENDA
CONSTITUCIONAL 23/2000.

O artigo 55 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitérias da Constituigao Federal de 1988
estabeleceu que 30% do Or¢amento da Seguridade Social da Uniao seriam destinados para o financiamento
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federal das agoes e servicos publicos de sadde — mas, este dispositivo nio foi respeitado (considerando como
referéncia ilustrativa o valor do Or¢amento da Seguridade Social® que integra a Lei Or¢amentéria da Unizo
para 2018, os recursos federais para o SUS seriam de R$ 301,5 bilhoes'%, isto ¢, mais que o dobro de R$
130,8 bilhoes alocados para o Ministério da Satide nesse mesmo orgamento).

Durante a execugao or¢amentdria e financeira de 1993, nio foi repassado para o Ministério da Satde o
valor equivalente a 15,5% da receita de contribuicoes, sob a justificativa de que a Previdéncia Social enfren-
tava dificuldades financeiras; diante da crise financeira decorrente dessa decisao'’, o Ministério da Satde re-
correu a empréstimos junto ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Nesse mesmo ano, foi apresentada
a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 169, que estabelecia como fonte especifica de financiamento
federal da sadde 30% do Orgamento da Seguridade Social da Unido e mais 10% das Receitas de Impostos de
competéncia federal. Essa PEC tramitou por sete anos e foi promulgada como Emenda Constitucional (EC)
29/2000; porém, o texto aprovado foi bastante modificado em rela¢do a redagao original, no contemplando
essa regra de cdlculo da aplicagao minima federal em agdes e servigos publicos de satde.

Antes disso, em 1994, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (posteriormente reeditado como
Fundo de Estabilizagao Fiscal), transformado em Desvinculagao das Receitas da Unido (DRU) a partir de
2000, cujo objetivo era desvincular 20% (aumentado para 30% pela EC 93/2016) das contribuiges sociais,
inclusive as que financiavam a seguridade social, para a formacao de superavits primdrios anuais destinados
aos pagamentos de juros e amortizagao da divida piblica; e, em 1997, foi instituida a tributagio sobre a mo-
vimentagao financeira, vinculada ao financiamento do SUS, sendo que o Congresso Nacional nao aprovou a
prorrogagao da Contribui¢io Proviséria sobre Movimentagao Financeira (CPMF) em 2007.

1.2.3. “LONGA CAMINHADA” NA DECADA DE 2000 PARA A REGULAMENTAGAO DE
DISPOSITIVOS DA EC 29/2000, QUE CULMINOU COM A APROVACAD DA LEI
COMPLEMENTAR 141/2012 SEM ALOCACAQ ADICIONAL DE RECURSOS
PARA O FINANCIAMENTO FEDERAL DO SUS.

A promulgagao da EC 29/2000 foi a primeira medida bem-sucedida para reduzir, ainda que modesta-
mente, a instabilidade do financiamento do SUS e aumentar a alocago de recursos para a saide ptblica nos
orcamentos federal, estaduais e municipais a partir de 2001.

A regra bésica estabelecida (que vigorou até 2015) para a aplicagao minima (“piso”) federal em agoes
e servigos publicos de satide para o ano “x” foi o valor empenhado no ano “x-1” acrescido da varia¢ao no-
minal do Produto Interno Bruto no ano “x-17, enquanto que, para os “pisos” estaduais e municipais foram
definidos percentuais (12% e 15%) das respectivas receitas de impostos e receitas de transferéncias intergo-
vernamentais oriundas de impostos.

A EC 29/2000 (artigo 198, pardgrafo 3°) estabeleceu também a realizacio de revisao dessa regra a cada
cinco anos (ou seja, a primeira seria em 2005) por lei complementar, bem como dos critérios de rateio de recursos
transferidos no Ambito do SUS de modo a contribuir para a redugio das disparidades regionais. Por fim, essa lei

13 De R$ 1,005 trilhdo, conforme estabelece o artigo 3°, 11, da Lei 13.587, de 02 de janeiro de 2018, que “estima a receita e fixa a despesa da Unido para
0 exercicio financeiro de 2018”.

14 Esse valor somado aos gastos dos Estados e Municipios corresponderia a uma cifra bem maior que 0s 3,8% do PIB aplicados em agoes e servicos
publicos pelo Brasil e mais proxima dos 7,9% do PIB dos gastos publicos da Gra-Bretanha em 2015, segundo a Organizagdo Mundial da Sauide
(2018); a comparagao foi adotada pela semelhanga dos sistemas de sauide desses dois paises.

15 Ver a esse respeito Mendes e Funcia (2016, pp.145-147).
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complementar deveria tratar das “normas de fiscalizacao, avaliagio e controle das despesas com satide nas esferas
federal, estadual, distrital e municipal” (conforme Inciso III desse pardgrafo 3° do artigo 198).

Nesses termos, e com bastante atraso a luz do prazo constitucional, foi promulgada a Lei Complemen-
tar 141/2012, que possibilitou:

a) de um lado, mais um passo para a redu¢io da instabilidade do financiamento do SUS com (i) a
definicio “do que sio e do que nio sio” agdes e servicos publicos de satide para computar nos cdl-
culos da aplica¢do minima federal, estadual e municipal, com o refor¢o do papel do planejamento
ascendente do SUS previsto inicialmente na Lei n° 8.080/1990, (ii) o estabelecimento do cardter
protagonista (porque transformados em unidades or¢amentéria e gestora) dos fundos de satide nas
gestoes orcamentdria e financeira da Unido, dos Estados e dos Municipios e (iii) a defini¢ao clara do
cardter deliberativo dos conselhos de satide na condigio de propositor e fiscalizador das politicas e
agoes de satide (inclusive nos aspectos econdmico-financeiros conforme previsto originalmente pela
Lei n° 8.142/1990, que estabeleceu as conferéncias de sadde e os conselhos de sadde como instdn-
cias méximas de deliberagio do SUS constituidas com a representacio dos usudrios, trabalhadores
e gestores do SUS), desde a fase de planejamento até a prestagio de contas pelos gestores por meio
dos relatérios quadrimestrais e anual de gestao (cujos contetidos bdsicos também foram definidos
nessa lei); mas,

b) de outro lado, restringiu o “tamanho” do citado passo rumo a redug¢io da instabilidade do finan-
ciamento do SUS, em fun¢io da exclusao do dispositivo que redefinia a regra da aplicagio minima
federal como sendo 10% das receitas correntes brutas, de modo a manter praticamente inaltera-

da as formas de célculo dos “pisos” federal, estadual e municipal conforme estabelecidas pela EC
29/2000.

1.2.4. PROMULGAGAO DA EMENDA CONSTITUCIONAL 86/2015 PARA INVIABILIZAR O
MOVIMENTO “SAUDE+10" EM PROL DO AUMENTO DO "PISO” FEDERAL PARA
10% DAS RECEITAS CORRENTES BRUTAS DA UNIAO.

O Conselho Nacional de Satide (CNS) tomou a iniciativa de articular os conselhos estaduais e mu-
nicipais de sadde e um conjunto de atores, entidades representativas de diversos segmentos da sociedade
civil, movimentos sociais e populares de satide para a retomada imediata da proposta do “piso” federal de
10% das receitas correntes brutas, excluida quando da redagio final da Lei Complementar 141/2012. Dessa
articulagio, surgiu o Movimento “Satide+10”, responsdvel pela coleta de mais de 2,2 milhées de assinatu-
ras auditadas para a apresenta¢do de um projeto de lei de iniciativa popular (PLP 321/2013) ao Congresso
Nacional, que estabelecia tao somente que a aplicagio minima federal em agoes e servigos puiblicos de satide
seria de 10% das Receitas Correntes Brutas. No periodo de 2013 a 2015, os integrantes do “Sadde+10”
participaram de intimeras atividades de mobiliza¢do e conscientizagio pela aprovagao desse PLP 321/2013,
inclusive junto aos parlamentares, Prefeitos ¢ Governadores, além de reunides técnicas com os Ministérios
da Sadde, da Fazenda, do Planejamento e da Casa Civil. Mas, diante da forte resisténcia e pressio da drea
econ6mica do governo da Presidenta Dilma Rousseff contra esse aumento proposto pelo PLP 321/2013 para
o0 “piso” federal do SUS, o Congresso Nacional decidiu promulgar a EC 86/2015 que agravou o processo de
subfinanciamento cronico do SUS, principalmente em razio de:
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a) estabelecer 15% da Receita Corrente Liquida da Uniao como aplicagio minima obrigatéria em
agoes e servigos ptblicos de satide, mas de forma escalonada: 13,2% no primeiro ano (2016) até
atingir os 15% no quinto ano (2020). Esse dispositivo representava uma redugio de aplicagao em
comparacio aos exercicios de 2014 (14,2%) e 2015 (14,7%), o que caracterizaria uma inconstitu-
cionalidade, cuja tese estd em apreciacio pelo Supremo Tribunal Federal (A¢io Direta de Inconsti-

tucionalidade - ADI 5595);

b) determinar a execugio orcamentdria obrigatoria'® de 1,2% da Receita Corrente Liquida da Unido
com despesas oriundas de emendas parlamentares individuais para diversas dreas, sendo que metade
(0,6%) obrigatoriamente com agoes e servicos publicos de satide. No caso do SUS, por forga desse
dispositivo que ficou conhecido como “orcamento impositivo”, as despesas com emendas parla-
mentares aumentaram da média anual de R$ 1,1 bilhdo (verificada no periodo de 2008 a 2013)
para cerca de R$ 4,5 bilhoes (em 2016), mas sem aumentar o “piso”, o que representou, na pratica,
uma restri¢do a0 Ministério da Satide na alocacio de recursos orcamentarios e financeiros para a
programagao prépria de despesas para a implementagio das politicas e agoes de satide aprovadas
pelo Conselho Nacional de Satde, cujos objetivos e metas integram o Plano Nacional de Sadde (de
2012-2015 e de 2016-2019) e a Programagao Anual de Satide desse periodo; e

c) excluir a receita de royalties do Pré-Sal como fonte para aplicagio federal em agoes e servicos publi-
cos de satide adicional ao “piso” constitucional, conforme Lei n° 12.858/2013.

1.2.5. EC 95/2016: DESCOMPROMISSO COM 0S DIREITOS DE CIDADANIA
COMBINADO COM 0 DESMONTE DO SUS EVIDENCIADO EM ASPECTQS
RECENTES DA POLITICA DE SAUDE E DA EXECUCAQ ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA DO MINISTERIO DA SAUDE

Nos primeiros meses de 2016, e poucos dias antes do impeachment da Presidenta Dilma Rousseft,
houve um consenso entre os deputados da base governista e da oposi¢ao na Cimara Federal a favor do au-
mento da aplicagio minima em agoes e servigos de saide pela Unido com a aprovagio em primeiro turno
da PEC 01/2015: esse aumento seria escalonado em sete anos, sendo no primeiro ano 14,8% das Receitas
Correntes Liquidas e no ultimo 19,4% (que equivaleria aos 10% das Receitas Correntes Brutas).

O que parecia ser a maior vitéria do SUS desde a sua cria¢ao na Constitui¢ao Federal de 1988 revelou
sua verdadeira natureza “golpista’ contra o principio constitucional de que “a satide é direito de todos e dever
do Estado”: a nova base parlamentar de apoio ao governo Temer recém-empossado apds o impeachment,
que enquanto foi oposicao ao governo da Presidenta Dilma Rousseff votou favoravelmente pelo aumento de
recursos para o SUS estabelecido pela PEC 01/2015, abandonou rapidamente esse compromisso para apoiar
a tramitagao e votar favoravelmente a PEC 241/2016 encaminhada pelo novo chefe do Poder Executivo em
junho de 2016. A mudanca da regra da aplicagdo minima em agdes e servicos publicos de satide introduziu
o processo de desfinanciamento do SUS: nio se tratava mais de uma discussio de recursos insuficientes para
efetivar plenamente o SUS constitucional, mas de redugao na alocagio anual de recursos, que variava de

R$ 148 bilhoes a R$ 822 bilhoes, dependendo da metodologia adotada para a defini¢io dos cendrios — do

16  E oportuno salientar que a Lei Federal 4320/64 que disciplina orgamento e a contabilidade publica estabelece que 0 orgamento autoriza a realizagao
da despesa, ou seja, a EC 86/2015 criou a obrigatoriedade da execucao do orgamento somente para as despesas oriundas de emendas parlamentares
individuais, o que colide frontalmente com outros dispositivos da Constitui¢ao Federal de 1988 que priorizam os direitos de cidadania, como & o caso
do conjunto das ag0es e servigos publicos de satide.

37

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 37 @ 18/10/2018 18:50:38 ‘



1 [ UEEEm ®

Seguridade Saocial

contrafactual'” (baseado na comparagio entre a nova regra do “teto” e a aplicagio efetiva baseada na regra da
EC 29/2000 no periodo 2003 a 2015) ao prospectivo'® (baseado em diferentes pardmetros de projegio para
as variagdes do IPCA/IBGE e para os valores da Receita Corrente Liquida e do PIB até 20306).

Depois da aprovagio pela Cimara dos Deputados, a PEC 241/2016 foi encaminhada ao Senado Fede-
ral, cuja votagao favordvel (com a tramitagio sob a denominagio de PEC 55/2016) resultou na promulgagao
em dezembro de 2016 da EC 95/2016: ficou estabelecido um “teto” para as despesas primdrias nos niveis das
despesas pagas em 2016 somente corrigidos pela variagao anual do IPCA/IBGE; para a satide e a educagao,
essa nova regra estabeleceu como “teto” o valor apurado da aplicagao minima de 2017: no caso da saide, R$
109,1 bilhoes, equivalente a 15% da Receita Corrente Liquida' de 2017 (R$ 727,3 bilhdes), foi o valor de
referéncia para corregdo pela variagio anual do IPCA de modo a calcular os novos “pisos/tetos” de 2018 a
2036. Essa alteragao na redagao final em relagao ao texto da PEC 241/2016 nao alterou significativamente a
situagdo de perdas projetadas para o financiamento do SUS apresentada nos estudos citados anteriormente.

Com essa mudanga constitucional, a satide passa a ter um “piso/teto” para a aplicagio federal, de tal
modo que nio haverd nenhuma alocagio adicional de recursos para o SUS que nio implique na redugio de
recursos de outra drea governamental e/ou politica social — o0 que representa acirramento da disputa inter-
ministerial pela alocagio de recursos orgamentdrios, em detrimento das necessidades da populagao e, pior,
explicitamente a favor dos interesses rentistas, pois na mensagem governamental que encaminhou a PEC
241/2016 para a Camara dos Deputados consta, dentre os objetivos da proposta, a necessidade de rever a
rigidez orgamentdria decorrente dos minimos constitucionais para a satide e para a educagio para, em con-
junto com o “teto” das demais despesas primdrias até 2036 (a pregos de 2016), alocar os recursos crescentes
para pagar os juros e a amortizagao da divida publica nesse periodo.

Portanto, a EC 95/2016 representou um “golpe” contra os direitos de cidadania, e especialmente contra
0 SUS ao transformar o seu processo de subfinanciamento crénico em desfinanciamento continuo até 2036.

A combinacio de algumas ac¢oes empreendidas pela nova gestao do Ministério da Satde desde que
assumiu o comando federal do SUS a partir de meados de 2016 com os efeitos negativos da EC 95/2016
para o financiamento do SUS nao sé interrompeu o processo gradativo e permanente de sua construgao a
partir de 1988, como iniciou o seu desmonte, com destaque para:

a reprovagio pelo Conselho Nacional de Satide (CNS) da Satide do Relatério Anual de Gestao
(RAG) 2016 do Ministério da Satide;

- as revisoes da Politica Nacional de Atengao Bdsica, da Politica Nacional de Satide Mental e da Po-
litica Nacional de Assisténcia Farmacéutica que tém apontado para a redugio de recursos das agoes
atualmente realizadas, cujos efeitos serdo sentidos a partir de 2018;

- a proposta dos planos acessiveis (ou populares) de satide a precos baixos e com atendimento restrito
praticamente a consultas (ficando o atendimento da média e alta complexidade sob responsabilida-
de do setor publico); e

- aflexibiliza¢io da forma de transferéncia de recursos fundo a fundo em apenas dois blocos (custeio
e capital) estabelecidos pela Portaria MS 3992/2017 (que tenderd a deslocar recursos da aten¢io
bésica e da vigilincia em satde para as agoes de média e alta complexidade).

17 Ver a esse respeito Ocke-Reis e Funcia (2016).

18 Ver a esse respeito Vieira e Benevides (2016).
19 Ministério da Fazenda (2018-b).
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Delimitando a andlise aqui realizada aos aspectos de natureza orcamentdria e financeira, a reprovagao
do RAG 2016 do Ministério da Satide pelo CNS foi uma ocorréncia inédita, em razdo tanto da reincidéncia
de falhas apontadas como ressalvas nos anos anteriores, como do nao cumprimento da aplicagio minima
constitucional de 15% da Receita Corrente Liquida (a EC 95/2016 revogou o escalonamento de cinco anos
estabelecido pela EC 86/2015 para se atingir esse “piso”). A execu¢do or¢amentdria de 2016 caracterizou,
pela primeira vez, um desrespeito explicito a um dispositivo constitucional. Dentre os demais motivos da
reprovagio do RAG 2016 pelo CNS?, podem ser destacados os apontamentos reincidentes de anos anterio-
res, como por exemplo, os que estao relacionados ao descumprimento da Lei Complementar 141/2012 pelo
Ministério da Saide (a ndo compensagio integral dos Restos a Pagar cancelados no ano anterior e a inexis-
téncia de disponibilidade financeira no Fundo Nacional de Satide compativel com os valores dos empenhos
a pagar e dos restos a pagar no final de 2016), aos baixos niveis de execugao orcamentdria e financeira de
vdrios itens de despesas de acompanhamento permanente do CNS e a interrupgio do processo gradual de
aumento da razdo entre as despesas da atengio bdsica (AB) e da assisténcia hospitalar-ambulatorial (AHA)
que vigorou até 2014.

Os baixos niveis de execugao orgamentdria e financeira de 2016 também ocorreram em 2017, mas hou-
ve um grande aumento no valor dos empenhos a pagar no final desse exercicio (superou 80% em comparagio
a 2010), interrompendo a tendéncia de queda que vinha sendo observada, conforme ilustra o Gréfico 1.

GRAFICO 1
ORCAMENTO DO MINISTERIO DA SAUDE, NIVEL (1) DE EMPENHQOS A PAGAR AQ FINAL DO EXERCICIO

17%

15%

13%

1%

goll o

%

5%
R*= 0,948

3%
2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

Fonte: Ministério da Satde Elaboragdo Prépria; adaptado de Ministério da Saude (2008 a 2016) e Ministério da Saude (2013 a 2017).
Nota: (1) O nivel de empenho a pagar é um percentual obtido pela divis&o dos valores dos empenhos a pagar em relagéo aos valores empenhados.
Org: do autor

20 Conforme Resolugdo 551/2017 do Conselho Nacional de Satide (2017).
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Essa ocorréncia de recorde dos empenhos a pagar das despesas com agoes e servigos puiblicos de satide
no final de 2017 (R$ 14,1 bilhoes contra R$ 7,8 bilh6es em 2016) em combinagio com os baixos niveis de
liquidagio da despesa sao indicativos dos efeitos negativos para o SUS da limitagao de pagamentos em termos
consolidados decorrente do “teto” das despesas primdrias estabelecido pela EC 95/2016. A Tabela 2 ilustra
que as despesas pagas do Ministério da Sadde, tanto as referentes aos restos a pagar, como as or¢amentérias
decorrentes dos empenhos realizados em 2017, apresentaram queda real em 2017 em comparagio a 2016.

TABELA 2

ORCAMENTO DO MINISTERIO 0A SAUDE, DESPESAS PAGAS E ACOES E SERVICOS PUBLICOS
DE SAUDE; EM VALORES NOMINAIS E REAIS

R$ milhGes
[ e | ommews | e

"8 2016 8576 98.932 107.508

§ % 2017 6.487 101.135 107.622

3 Variagdo Nominal (%) 244 2,2 0,1

2 o 2016 8.829 101.850 110.680

§ § 2017 6.487 101.135 107.622

Variagdo Nominal (%) 26,5 -0,7 2,8

Fonte: Elaboragao Propria; adaptado de Relatérios de Prestagéo de Contas do 3° quadrimestre de 2016 e 2017.

Nota: (" Corresponde a soma das despesas ASPS (ages e servigos publicos de satde) e ndo ASPS. (2) Deflacionado pelo IPCA

Outro aspecto relevante da condugao recente da execugio or¢amentdria e financeira do Ministério da
Satde foi o crescimento significativo das emendas parlamentares: inicialmente, por causa da aprovagio do
“or¢amento impositivo” na EC 86/2015 e, nos exercicios de 2016 e 2017, esse valor foi incrementado pelo
governo federal no contexto das tratativas realizadas com os parlamentares para a aprovacio de propostas de
emenda constitucional (PEC’s) e de projetos de lei (PLs), sendo que em 2017, a soma das despesas empenha-
das referentes as “emendas impositivas” com as das demais emendas parlamentares classificadas como ASPS
totalizou R$ 7,4 bilhées, 65% acima do valor empenhado em 2016; as despesas pagas referentes ao conjunto
das emendas parlamentares classificadas como ASPS totalizaram R$ 3,2 bilhoes em 2017, 85% acima do
valor de pago em 2016. Enquanto isso, as despesas empenhadas como ASPS referentes a programagio pré-
pria do Ministério da Sadde cresceram apenas 5,7% em 2017 em comparagao a 2016 e as pagas cresceram
apenas 0,5% no mesmo periodo.

Portanto, como essa expansdo das despesas oriundas de emendas parlamentares nao veio acompa-
nhada de recursos adicionais ao “piso” federal do SUS, a consequéncia imediata foi comprimir a margem
da programagao orcamentdria prépria realizada pelas dreas técnicas do Ministério da Satde para atender as
necessidades da populacio a luz do que foi aprovado no Plano Plurianual, Plano Nacional de Satde e Progra-
magao Anual de Satdde. Com isso, o cardter pragmdtico das tratativas politicas com os deputados e senadores
da base governista para aprovacio das PEC’s e dos PLs tomou o lugar do cardter programdtico na execugao
dos planos e orgamento da drea da satide.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Estd em curso um processo de desfinanciamento federal do SUS como consequéncia das perdas bi-
liondrias de recursos decorrentes da vigéncia da EC 95/2016 até 2036. A expansao significativa das despesas
ASPS oriundas das emendas parlamentares contribuem para aumentar esse desfinanciamento, porque reti-
ram capacidade de financiamento para a execuc¢do das despesas planejadas pelas dreas técnicas do Ministério
da Satde, na medida em que, sem recursos adicionais ao “piso”, reduzem a alocagao or¢amentdria e finan-
ceira para as despesas decorrentes da programagao propria dessas dreas técnicas. Considerando que o “teto”
das despesas primdrias estabelece essa mesma condi¢do para o “piso” da satide e considerando que os restos
a pagar da saude, em valor superior a R$ 20 bilhoes, faz parte do limite financeiro estabelecido pela drea
econdmica do governo, a gestao orcamentdria e financeira do SUS estd diante de vérios impasses: se empe-
nhar despesas acima do piso, ndo terd disponibilidade financeira para pagamento; se decidir pela redugao
significativa dos saldos dos restos a pagar, nao terd disponibilidade financeira para o pagamento das despesas
empenhadas em cada exercicio; se optar pela priorizagao dos pagamentos das despesas empenhadas em cada
exercicio, no terd disponibilidade financeira para o pagamento dos restos a pagar. Se houver cancelamentos
de restos a pagar, nao havera disponibilidade financeira para aplicagao adicional a0 minimo exigida pela Lei
Complementar 141/2012. Enfim, pela dtica orcamentdria-financeira, estd em curso um processo acelerado
de desmonte do SUS pela restri¢ao orcamentdria e pela “asfixia” financeira decorrentes da EC 95/2016, bem
como pela reincidéncia dos baixos niveis de liquida¢ao de despesas que atingem, inclusive, as transferéncias
federais de recursos fundo a fundo para os estados, Distrito Federal e municipios — representam cerca de
2/3 das despesas anuais do Ministério da Satide. Por tudo isso, o lema apropriado para o governo federal na
gestao da satide que assumiu o comando do SUS em meados de 2016 é “Menos 30 anos em trés’ ...
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1.3. 30 ANOS DA ASSISTENCIA SOCIAL COMO DIREITO:
BALANCO E PERSPECTIVAS

LUCIANA DE BARROS JACCOUD #
CAROLINA GABAS STUCHI =

INTRODUCAD

Em outubro de 2018, a assisténcia social como direito completa trinta anos. Seu reconhecimento na
Constitui¢ao Federal de 1988 foi um grande marco na prote¢do social brasileira. Nesses trinta anos, muito
se avancou na concepgio e estruturagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), bem como nos
instrumentos que operam a politica publica. Os servigos e beneficios que materializam a assisténcia social
ganharam capilaridade e estao presentes em todo o territério nacional, a partir de um complexo arranjo fe-
derativo e de um robusto processo de participagdo social. Entretanto, com a crise politica e econdmica atual,
os principios basilares da Seguridade Social brasileira voltaram a disputa. A partir de um balango desses trinta
anos e das tensoes que cercam a politica de assisténcia social no presente, apresentam-se as perspectivas para
sua consolida¢io como conquista civilizatéria.

1.3.1. REFORMULANDO A PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA

A adogao da Seguridade Social como eixo organizador da protegao social foi uma das mais importantes
inovagoes da Constitui¢io Federal de 1988. Promoveu significativa alteragao na trajetéria histérica da pro-
tegao social brasileira, com ampliacao dos direitos nos trés campos de politicas sociais por ela mobilizados: a
previdéncia social, a saide e a assisténcia social. Alargou a responsabilidade do Estado em ofertar os servigos
de satde e de assisténcia social de forma universal, publica e gratuita, em todos os niveis de complexidade,
a quem necessitar. A responsabilidade compartilhada entre os entes federados na oferta destes servicos e o
compromisso com a universalizagio e integralidade do atendimento deu origem ao Sistema Unico de Satide
seguido, uma década e meia mais tarde, pelo Sistema Unico de Assisténcia Social. No ambito da garantia de
renda, a Constituigao ampliou o compromisso piblico ao acolher o regime especial dos trabalhadores rurais
em economia familiar e adotar um beneficio nao contributivo para atender idosos e pessoas com deficiéncia
em situagao de indigéncia, o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC).

Desta forma, a Carta Constitucional de 1988 superou a tradi¢io excludente da protegao social bra-
sileira, cujas garantias protetivas se assentavam nas ofertas previdencidrias, em renda e servicos de sadde,
destinadas aqueles participantes do mercado formal de trabalho e seus dependentes. Até entdo, para impor-
tantes segmentos da populacio, eram as estratégias familiares e, na sua auséncia, as obras filantrépicas ou
agoes de cunho caritativo, as op¢oes para enfrentar amplo leque de situagoes de vulnerabilidade social. A
ampliagao das responsabilidades publicas no 4mbito da assisténcia social, com base nos artigos 203 e 204

21 Esociologa, doutora em Sociologia pela EHESS, pesquisadora do IPEA, colaboradora da Enap e do Instituto de Cigncia Politica da UnB.
22 E bacharela em Direito, doutora em Direito do Estado pela Universidade de Sao Paulo, Professora Adjunta da Universidade Federal do ABC.
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da Constitui¢ao, permitiu o estabelecimento de um compromisso, original no caso brasileiro, de garantir
patamares minimos de dignidade de vida a pessoas idosas e com deficiéncia, assim como aqueles que viven-
ciam demandas de acolhimento, aten¢oes referentes a fragilidades decorrentes de ciclo de vida, situagoes de
pobreza ou contextos familiares ou sociais caracterizados pelo constrangimento de oportunidades, pelo risco
de isolamento ou de violéncia.

No 4mbito do movimento pela afirmagio de direitos socioassistenciais, os anos 1990 assistiram ao
avango normativo representado pela aprovagao Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas), em 1993, além da
implementagao do primeiro beneficio assistencial de Ambito nacional, 0 BPC, em 1996, e da mobilizacao dos
atores desse campo, com a primeira Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 1995. Mas, somente na
década seguinte observou-se a afirmacio do sistema ptblico no campo dos servicos, ainda majoritariamente
operados por entidades privadas sem fins lucrativos. Observou-se, ainda, a expansao do objetivo protetivo
da politica para as agoes de prevencio e garantia de direitos para além das situagoes de violagoes ja efetivadas.

O maior compromisso publico com o enfrentamento das vulnerabilidades sociais, violagoes de direi-
tos e pobreza, assim como com a promogio de oportunidades e melhoria das condi¢oes de vida permitiu a
consolidagio de opgoes institucionais, decorrentes de decisoes politicas. A fungao de protecio social e a cons-
trugdo de segurancas sociais (de acolhida, de renda, de convivio, de autonomia e de sobrevivéncia a riscos) »
tornaram concreto e especifico o contetido do direito a assisténcia social.

A afirmacio da politica de assisténcia social como parte da responsabilidade puiblica no campo social,
seja na garantia de renda ou na oferta de servicos, decorreu da expressao direta do direito (o texto constitu-
cional) e dos seus operadores. Diferentemente das tradicionais interpretagdes constitucionais dos tribunais,
os dispositivos constitucionais que tratam da assisténcia social vém sendo concretizados por um conjunto de
legitimos intérpretes* em todo o pais — gestores, trabalhadores, entidades, beneficidrios e ativistas defensores
da politica. Por meio de decisoes e instrumentos construidos por multiplos atores em pactuagoes e instancias
de deliberagio como conferéncias e conselhos, o direito ganhou preenchimento e deu sentido concreto aos
objetivos, principios e regras dispostos na Constitui¢ao®.

1.3.2. CONSTRUINDO UMA POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A organizagao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), a partir de 2004, avangou por meio
de relevantes inovagoes institucionais no que se refere a capacidade de formulagio ou execugio. O arranjo
federativo foi aprimorado com melhor defini¢ao dos papéis e responsabilidades das trés esferas de governo,
construgao de novos instrumentos de regulagio e gestdo, planejamento e monitoramento da agio publica,
e fortalecimento dos espagos de coordenagio e pactuagio intergovernamentais (Jaccoud, Licio e Leandro,
2018). A estruturagio dos drgios gestores nas trés esferas de governo, a instalagio de uma rede publica de
equipamentos, o crescimento dos recursos humanos e financeiros e o aprofundamento da democracia parti-

23 Conforme PNAS 2004 e NOB SUAS 2005.

24 Conforme definicao de Haberle, ampliar o circulo de intérpretes da Constituicao & consequéncia da necessidade de integragao da realidade no pro-
cesso de interpretagao, ja que os intérpretes em sentido amplo compdem a realidade pluralista. Uma Constituicao nao pode tratar as forgas sociais
e privadas como meros objetos, devendo integra-las ativamente enquanto sujeitos. Para o autor, “Povo nao & apenas um referencial quantitativo que
se manifesta no dia da elei¢ao e que, enquanto tal, confere legitimidade democratica ao processo de decisao. Povo & tamb&m um elemento pluralista
para a interpretagdo que se faz presente de forma legitimadora no processo constitucional: como partido politico, como opinido cientifica, como
grupo de interesse, como cidadao” (HABERLE apud STUCHI, 2013).

25 A Constituigao & um instrumento juridico-politico de legitimagao e concretizagao dos objetivos do Estado e expressa as relagoes de poder nele domi-
nantes. Esses fatores reais do poder formam a Constituicao real do pais. (HESSE apud STUCHI, 2013)
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cipativa por meio dos conselhos gestores, permitiu a estruturagio de uma politica de protecio social inédita
no sistema brasileiro de protegao social.

Entre as mais relevantes mudangas implementadas pelo SUAS estd o abandono do mecanismo con-
venial e a adogao das transferéncias financeiras da esfera federal e sua substitui¢ao por repasses automdticos
e continuados do fundo federal para os fundos estaduais e municipais, ancorados em critérios pactuados e
em metas claras relacionadas as ofertas da politica nos municipios e territérios. Contando com o aumento
dos recursos federais para os servigos, a adesao dos governos municipais foi efetiva, e pode ser avaliada pela
significativa ampliagao dos recursos desta esfera de governo 2 politica (Mesquita; Martins; Cruz, 2012)%.

Como resposta 2 ampliagdo de recursos, ao avan¢o normativo e ao fortalecimento da pactuagao
intergovernamental, a expansao das unidades publicas de referéncia do SUAS sofreram répido e expres-
sivo crescimento. Os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), os Centros de Referéncia Es-
pecializados de Assisténcia Social (CREAS) e os Centros Pop, estes tltimos voltados ao atendimento da
popula¢do de rua, ganharam presenca nos municipios, passando, entre 2004 e 2016, de cerca de 2.000
unidades para mais de 11.000%.

O desenvolvimento das capacidades institucionais da politica foi igualmente expressivo em termos de
recursos humanos, cujo volume dobrou entre 2005 e 2014, alcan¢ando naquele ano um contingente de 257
mil trabalhadores. A Norma Operacional Bdsica de Recursos Humanos (Nob-RH), de 2006, regulou a pro-
fissionalizagao na politica, avancando na defini¢ao de equipes minimas de referéncia para os diferentes ser-
vigos e estabelecendo padrées minimos de atuacio nas unidades publicas. Em 2011, a Lei n® 12.435//2011

autorizou estados e municipios a utilizarem recursos do cofinanciamento federal para o pagamento das
equipes de referéncia do SUAS (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).

A normatizagio dos servicos socioassistenciais permitiu que as ofertas fossem padronizadas e referen-
ciadas aos territorios e publicos. Teve papel relevante a aprovagao, em 2009, tanto da “Tipificagao nacional
dos servigos socioassistenciais’, como do “Protocolo de gestao integrada de servigos, beneficios e transferén-
cia de renda”. A constru¢do da politica nacional ganhou suporte legal na revisao da Loas que, em sua nova
redagio, aprovada pela Lei n® 12.435/2011, acolheu as ofertas e niveis protetivos — bdsico e especial — da
politica e seus equipamentos publicos, CRAS e CREAS, além de suas equipes de referéncia e instrumentos
de gestao. As duas Normas Operacionais Basicas (2005 e 2012) adotaram mecanismos e instrumentos indu-
tores de capacidades de gestao nos trés niveis de governo, tais como os pactos de aprimoramento da gestao
de Estados e Municipios, o repasse para qualificagio da gestio por meio do Indice de Gestao Descentralizada
(IGD) e os sistemas de monitoramento da politica, com destaque para o Censo SUAS. Os planos decenais e
as metas pactuadas pelos trés entes também favoreceram a integragao das agdes e responsabilidades.

O esforco de integragio da rede privada sem fins lucrativos também gerou importantes inovagoes
institucionais. Com o objetivo, a0 mesmo tempo, de reconhecer a oferta de servicos por entidades filantré-
picas e afirmar o papel regulador do Estado, com base na primazia da atuagio estatal e no dever de garantia
do direito 2 assisténcia social, firmou-se, na NOB-SUAS, o conceito de rede socioassistencial, composta
por servicos estatais e ndo estatais, que prevé o compartilhamento das responsabilidades pelos resultados

26 Mas enquanto os municipios afirmaram-se como a principal esfera financiadora dos servigos do Suas, os estados mantem participacao fraca e
marcada por grande heterogeneidade. Ver Mesquita, Martins e Cruz (2012).

27 “Num contexto de pactuagao intergovernamental, as sucessivas rodadas de negociagao quando da ampliagao dos recursos federais aumentaram de
forma equanime a oferta de servigos de protegao basica e especial, alcangando, em 2014, a quase totalidade dos municipios brasileiros (98,4%) com
pelo menos um Cras e a0 menos um Creas em todos 0s municipios com mais de 20 mil habitantes.”(Jaccoud Bichir e Mesquita, 2017, p. 45-46)
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no atendimento as demandas da populagdo. A inscri¢io nos conselhos municipais de assisténcia social, o
Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia Social (CNEAS), a certificacio das entidades beneficentes
(Lei 12.101/2009), o vinculo SUAS (art. 6°B, LOAS) e as parcerias (Termos de Colaboragao ou Termos de
Fomento, previstos na Lei n® 13.019/2014) sao instrumentos importantes para essa integracao®.

A oferta de beneficios assistenciais teve inicio com a implementagao do BPC que, cabe lembrar, foi
fruto da tnica emenda popular aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte. Regulamentado desde
1996, o BPC alcangou 4,4 milhoes de beneficidrios em dezembro de 2016, garantindo protegio a idosos
com 65 anos e pessoas com deficiéncia em situagao de extrema pobreza. Quase uma década mais tarde, o
Programa Bolsa Familia (PBF), voltado a familias em situagoes de extrema pobreza e familias com criangas
em situagoes de pobreza, expandiu a garantia de renda para além das situagdes de nao trabalho (Jaccoud,
2013). Em dezembro de 2016, eram 14 milhoes de familias beneficidrias. Os impactos do BPC e PBF na
reducio da pobreza e da desigualdade foram bastante estudados, e apontam de forma convergente para a
relevincia dos beneficios assistenciais para a melhoria das condigoes de renda das familias pobres.

A oferta de servigos e beneficios monetarios foi, assim, progressivamente refor¢ada. Ao mesmo tem-
po, se aprofundava a constatagio de que seriam necessdrias inovagdes institucionais para garantir acesso
adequado do publico beneficidrio do SUAS as politicas sociais, seja por meio de agoes voltadas & promogio
da intersetorialidade ou a ofertas para publicos especificos. No caso do PBE o reconhecimento do acesso
desigual as ofertas de satide e educa¢io propiciou o progressivo aperfeicoamento de um sistema de gestao
das condicionalidades no sentido de garantir o acesso e permanéncia aqueles direitos. O arranjo institucional
desenvolvido permitiu o alcance de resultados positivos ja amplamente conhecidos no que se refere 4 me-
lhoria das trajetdrias de acesso a educacio e satide”. Outra agdo intersetorial com resultados positivos foi o
Programa BPC na Escola, implementado desde 2007 com o objetivo de promover a inclusio e permanéncia
no sistema escolar das criancas e adolescentes beneficidrios do BPC?.

As agdes intersetoriais ganharam envergadura, sobretudo, durante a implementagio do Plano Brasil
sem Miséria (BSM), que tinha como meta adensar o acesso das populagoes em situagao de extrema pobreza a
renda e aos servicos publicos, bem como melhorar as condi¢oes para sua inclusio produtiva e participacio no
mundo do trabalho. A assisténcia social teve papel relevante no BSM, com servigos, programas e beneficios
préprios e com a¢oes integradas que buscavam garantir a entrada em outras politicas das quais este publico
estava amplamente excluido. No caso da creche e das atividades extraescolares, o objetivo foi reverter a de-
sigualdade de acesso, inversamente proporcional a renda das familias®. No caso da formagio profissional,
arranjos institucionais buscaram garantir ofertas de qualidade para o pdblico mais vulneravel. A qualificagao
profissional para os trabalhadores urbanos, tradicionalmente marcada pela descontinuidade das ofertas e
baixa efetividade, foi objeto do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec),
inovador em termos de metodologia e institucionalidade (Montagner e Muller, 2015) e com alcance a mais

28 De acordo com Carneiro (2018), ha 21.710 entidades sem fins lucrativos com registro nas bases de dados do SUAS (Censo SUAS, CNEAS e CEBAS)

29 A gestao das condicionalidades de educagao e satide do PBF reconheceu a obrigagado, por parte do poder piblico, de garantia da oferta, inclusive
nos territorios mais vulneraveis. A situagdo de descumprimento das condicionalidades do PBF foi identificada como um indicador de vulnerabili-
dade social, promovendo inovagdes no aprimoramento dos instrumentos de acompanhamento das familias pela assisténcia social e na articulagao
intersetorial com as politicas de educagao e satide. Como resultado, os indicadores avangaram expressivamente, seja na satide (Rasella et al., 2013;
Ximenes, Sousa e Jaime, 2014) ou na educagao, onde a taxa de aprovagao ensino fundamental passou a ser maior para os alunos com Bolsa Familia
(Ximenes, 2014).

30 Sobre o programa BPC na escola, ver Yoshida, 2010; Freitas, 2010; Comin, 2015.

31 Visando reverter esta tendencia e promover o atendimento em creches nos patamares similares a media nacional, o BSM operou um incentivo finan-
ceiro especifico para os municipios visando atender as criangas de familias beneficiarias do PBF. No caso da educagao fundamental, 0 BSM ampliou
expressivamente 0 acesso destas criangas em atividades no contraturno. Ver a respeito Falcao et al, 2014.
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de 1,2 milhdo de matriculas na modalidade do BSM (Lucena e Fonseca, 2014, p, 106). A intensificagao de
acoes intersetoriais voltadas para a pequena produgio rural ganhou volume e alcancou resultados expressivos
com programas de apoio a comercializagio para a agricultura familiar como o Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos (Romano, Campolina e Menezes, 2013). Todas essas iniciativas tiveram a contribui¢io da politica
de assisténcia social (Falcio et al, 2014; Jannuzzi et al, 2016).

A construgao da politica pablica de assisténcia social enfrentou, assim, em pouco mais de uma década,
desafios de grande magnitude. Buscou organizar uma oferta prépria em todo o territério nacional; estru-
turar novos padroes de relagoes federativas que permitissem a continuidade, qualificacio e coordenagao da
acao dos trés niveis de governo; articular-se com outras iniciativas e politicas publicas, de modo a retirar da
invisibilidade publicos particularmente vulnerdveis por processos histéricos de subordinagio ou exclusio.
Enfrentou a desigualdade nas politicas sociais dentro do triplo compromisso de: afirmar a universalidade
dos direitos sociais; recusar a proposta de dualizagao das ofertas sociais; e incluir metas especificas voltadas a
garantir a equidade por meio da promogao do acesso, efetividade e resolutividade da a¢ao publica em face as
desigualdades. A construgio e afirmagao da politica nacional de assisténcia social entre 2004 ¢ 2016 repre-
sentaram avangos em todos estes compromissos.

1.3.3. DESAFIOS PARA A CONSOLIDACAD DO SUAS

Ameagas a0 SUAS vém sendo observadas e estao relacionadas ao contexto de ajuste fiscal e de imple-
menta¢do de contrarreformas que, desde meados de 2016, sao propostas e implementadas, afetando direta-
mente os direitos sociais reconhecidos na Constitui¢io Federal de 1988.

O risco do desfinanciamento representado pela aprovacio da Emenda Constitucional n° 95 (EC
95/2016) j& vem demonstrando seu efeito deletério. Essa Emenda aprovada em dezembro de 2016, adota
um Novo Regime Fiscal (NRF) que congela as despesas primdrias do governo em valores reais durante vinte
anos™. A deterioracao dos gastos discriciondrios, como no caso dos servigos socioassistenciais, seguranga ali-
mentar ou até mesmo o PBE em fungio da presso ocasionada pelas despesas obrigatérias, havia sido prevista
(Paiva et al, 2017). E efetivamente as dificuldades jd apareceram no processo de elaboragio do orgamento
federal para o ano de 2018, quando a primeira proposta apresentada pelo governo ao Congresso Nacional
apresentava cortes de mais de 90% no aporte para os servicos socioassistenciais. Apesar de parcialmente re-
composto, o or¢amento aprovado pelo Congresso Nacional para o SUAS em 2018 apresenta uma redugao
de 25% nos recursos para servigos socioassistenciais, com relagao ao ano de 2017. Para o PBE, em que pese
o crescimento nas taxas de desemprego e pobreza observadas nos tltimos anos, o orcamento aprovado conta
com reducio de 3,6% com rela¢io ao ano anterior. Em decorréncia da EC 95/2016, a tendéncia de redugao
tende a se manter nos préximos anos.

Também o BPC tem sido objeto de disputas interpretativas entre diversos atores. Desde 2013, a de-
cisao do STF no Recurso Extraordindrio (RE) 567.985 ampliou o niimero de beneficidrios, ao flexibilizar o
limite de renda para seu recebimento. Tal decisio demanda ainda a aprovacio de nova regra para a concessao
a requerentes com renda igual ou superior a % do saldrio minimo. Mas o Executivo nao chegou a regula-
mentar essa flexibilidade, mantendo a incerteza juridica e a iniquidade no acesso ao direito (Silveira et al,
2016). No entanto, ¢ no contexto da proposta de Reforma da Previdéncia que as ameagas ao BPC tendem a

32 0 congelamento determinado pela Emenda Constitucional n. 95 promovera a redugao continua do gasto face ao crescimento do Produto Interno,
alem de queda per capita em valores reais.
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se ampliar. Em proposta de emenda constitucional (PEC n° 287/2016) apresentada ao Congresso Nacional,
o governo propds duas importantes alteragdes na regra vigente do BPC: aumento de idade de acesso para
idosos e desvinculagio do valor do beneficio assistencial do saldrio minimo (Jaccoud, 2017). Em que pese as
duas alteragoes terem sido suprimidas em versoes do texto da PEC apresentadas pela comissao especial que
examina a matéria na CAmara dos Deputados, a discussao sobre estes pontos continua mobilizando o debate,
como exemplifica publica¢ido do Banco Mundial, de novembro de 2017%, propondo a extingao do BPC e
sugerindo que este publico fosse acolhido pelo PBE.

Outra ameaga recente se refere a tendéncia ao descompromisso com as deliberagoes produzidas pelas
instincias de participago e de controle social. Como se sabe, a Constituigao prevé uma série de mecanismos
de participagao direta da populagio como forma de exercicio de seu poder soberano. A tentativa de regu-
lamentar esses mecanismos, por meio da Politica Nacional de Participagao Social e o Sistema Nacional de
Participagao Social, foi mal interpretada pelo Congresso Nacional, que suspendeu o Decreto n® 8243/2014 ¢
até hoje nao retomou o debate sobre o tema. Isso abriu espago para que alguns dos intérpretes tradicionais da
Constitui¢io — os advogados da Unido — passassem a dar a participa¢do um sentido restrito. Parecer juridico
atual sobre as conferéncias nacionais de assisténcia social afirma que estas tém cardter somente propositivo e
nao deliberativo, contrariando o sentido do Estado Democrético de Direito e deslegitimando os milhares de
participantes do processo de conferéncias (do 4mbito local ao nacional).

Em resumo, para uma politica sem vinculagio constitucional de recursos e alicergada na participagao
social, a EC n° 95/2016, o risco de desconfiguragio do BPC e a interpretagao das conferéncias como meras
consultas desestruturam fortemente as bases do SUAS e ameacam a efetivagao do direito e o sentido cidadao
da Constituicio.

1.3.4. PERSPECTIVAS

Entre 2004 e 2016, construir e consolidar a politica nacional de assisténcia social trouxe aportes ino-
vadores para a protegao social brasileira e ampliou a capacidade de o Estado enfrentar situagoes de pobreza,
ofertar e promover o acesso a oportunidades, e garantir direitos sociais. Para dar continuidade a esta traje-
toria, é necessdrio assegurar recursos or¢amentdrios, nas trés esferas de governo, para as ofertas em servigos
e beneficios assistenciais, manter e aprimorar o didlogo federativo e a gestao compartilhada, e aprofundar o
didlogo democrdtico em torno da politica, por meio das instdncias de participacao social.

Entretanto, para fazer frente aos padrdes de pobreza e de desigualdade que organizam a sociedade
brasileira, nio basta manter o patamar das ofertas desta politica alcancado em 2016. E necessério continuar
a avancar nos diferentes eixos, os beneficios, os servigos e a articulagdo intersetorial, apoiada por programas
socioassistenciais.

No campo da garantia de renda, a demanda por regulacio da decisao do STF em flexibilizar o limite
de renda para o recebimento do BPC abre uma oportunidade relevante para incluir no debate aspectos ainda
pouco tratados da vulnerabilidade que afeta idosos e pessoas com deficiéncia, como € o caso da situagao de
dependéncia (Silveira et al, 2016). O aprimoramento do PBF passa pela defini¢io de mecanismos periédicos

33 0 documento, publicado sob o titulo de “Um Ajuste Justo: analise sobre a qualidade e eficiencia do gasto piblico brasileiro”, apresenta propostas
para reforma nas politicas sociais brasileiras, incluindo as areas de prevideéncia e assisténcia social, saide, educagao e programas de apoio ao mer-
cado de trabalho.
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para atualizacio da linha de pobreza e do valor dos beneficios. Cabe ainda avaliar a integragio entre o con-
junto de beneficios monetdrios voltados a familias com criangas: além do PBE o saldrio-familia e a dedugio
para dependente menor de 16 anos do Imposto de Renda Pessoa Fisica*. A expansio e universalizagao via
complementariedade destes beneficios pode expandir a renda para familias com criangas e potencializar seus
impactos distributivos.

O aprimoramento dos servicos também requer atengio. A continuidade e a qualidade dos servigos
socioassistenciais dependem da garantia de recursos or¢amentdrios suficientes — sem interrupgoes e sem
subfinanciamento. Além disso, a consolidagao nacional dos servicos tipificados como o conjunto de ofertas
minimamente padronizadas e prioritérias pela rede socioassistencial publica e privada, é condigao para a ideia
de direito®. Os instrumentos de regulacio dos servigos ofertados pelas entidades privadas (inscri¢ao, CNE-
AS, CEBAS e vinculo SUAS) devem servir para organizar a légica da complementaridade, possibilitando
um mapa de ofertas publicas. A uniformidade nacional das ofertas é essencial para a afirmagio da especifi-
cidade da assisténcia social, mesmo com a autonomia dos entes federados e a singularidade dos territérios,
que deixam um legitimo espago para a conformagio local dos servigos. O cidadao deve ter clareza do que
lhe ¢ devido pelo Estado, de como, quando e onde o servico serd prestado, inclusive para poder demandd-lo
judicialmente, se necessdrio.

A politica de assisténcia social quer por meio dos servigos, quer dos beneficios, tem atuado positiva-
mente na redugao das vulnerabilidades e na oferta de protegio social as familias. Para que ela continue a
produzir esse efeito, ¢ essencial uma avaliacao qualitativa das ofertas ja existentes, especialmente nos CRAS
e CREAS, com o objetivo de identificar prdticas que merecam aperfeicoamento e evitar que essas unidades
sejam identificadas como “burocrdticas”, com fungio de mero cadastramento ou encaminhamento do publi-
co usudrio a outros servigos, conforme apontam alguns estudos recentes. Os CRAS e CREAS devem realizar
o atendimento a familias e individuos considerando diagnéstico atualizado das vulnerabilidades e riscos de
cada territério. Devem ainda considerar estudos sobre questao de género, violéncia entre jovens, envelheci-
mento da popula¢io, deficiéncia, aumento da populagao carcerdria, mapa do trabalho escravo, entre outros,
numa atualizagao do diagndstico da PNAS de 2004. Essencial ainda que seja dada atengio permanente a
qualidade da aten¢do ao piblico do SUAS e sua conexio com os direitos assegurados no campo da assisténcia
social e suas ofertas, assegurando e mapeando as demandas de capacitagio permanente®.

Por atuar no territdrio, a politica de assisténcia tem uma condi¢io privilegiada para aprofundar o
diagnéstico das vulnerabilidades da populagao e identificar as ofertas necessdrias (proprias e intersetoriais),
potencializando a agio proativa. No caso de adolescentes e jovens brasileiros em familias de menor renda,
por exemplo, em que pese a ampliagio da escolaridade, os altos indicadores de defasagem idade-série e de
evasdo no ensino médio ainda sio observados, acompanhados por uma inser¢ao precoce no mercado de tra-
balho. Sio os sinalizadores de uma trajetéria de poucas oportunidades que marcam, sobretudo, o caminho
das meninas e meninos negros. A naturalizagio do fracasso escolar é uma realidade para estas criangas, ¢ a
reversao desta naturalizacio ¢ imperiosa, seja pelo que ela traz de dano moral e cognitivo para os alunos, seja
no que se refere aos prejuizos na formagio de geragdes de brasileiros, para a cidadania e para a vida profissio-
nal. Enfrentar estas dimensées da reprodugao da desigualdade requer o aprimoramento da a¢io intersetorial,

34 Sobre o tema ver Sposati (2010) e Souza e Soares (2011).

35 Cabe ressaltar que os programas tamb&m devem convergir para a logica do direito, fortalecendo a organizacdo e integrando o conjunto de respon-
sabilidades e ofertas que compdem o SUAS.

36 A retomada e aprofundamento do Capacita SUAS seria um dos caminhos.
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articulando os campos da educagio, trabalho, cultura e assisténcia social. Além disto, importa atuar sobre a
questao da juventude negra, submetida a inaceitdveis dinimicas de violéncia expressas nas taxas crescentes de
homicidios, face mais dramdtica da iniquidade social brasileira. No 4mbito da prote¢io social, as iniciativas
para este publico ainda sdo incipientes e podem ganhar densidade.

O didlogo entre a assisténcia social e iniciativas voltadas 2 melhoria da inclusao produtiva foi fortaleci-
do na tltima década. A agio da assisténcia social na qualificaio profissional e fomento a atividades produ-
tivas ganhou novo contetido com a regulamentagao do Acessuas Trabalho e a implementa¢io do Pronatec-
-BSM, ampliando as ofertas e promovendo a superagio das tradicionais iniciativas de formagao profissional
no ambito da assisténcia social, marcadas pela baixa qualidade e pela limitada perspectiva profissional que
elas aportavam aos beneficiados. Este caminho pode ser aprimorado com énfase em cursos de media duragao
e didlogo reforcado com os territérios e suas potencialidades.

O avango da politica de assisténcia social em um projeto voltado para o fortalecimento da segurida-
de social, garantia de direitos, ampliacao de oportunidades e enfrentamento da desigualdade depende do
aprimoramento da cooperagdo e coordenacio intergovernamental e da qualidade da gestao ptblica nas trés
esferas de governo. Fortalecer a capacidade estatal no contexto das relagoes federativas implica em enfrentar
um amplo conjunto de desafios, entre os quais podem ser lembrados o refor¢o da capacidade operacional
e técnica das trés esferas de governo na gestao da politica. A agenda social por territdrios é particularmente
importante para a assisténcia social. A segmentacio das politicas sociais vem fragilizando a capacidade de
acao e os resultados juntos aos territérios vulnerdveis e suas populagoes, especialmente em situagoes de alta
vulnerabilidade. Cabe avancar em prol de inovagdes institucionais visando a elaboragio de mecanismos e
processos de integragao das politicas sociais nos territérios.

Todos esses apontamentos para o futuro da assisténcia social devem compor uma agenda de direitos
no Ambito da seguridade social, sustentada pelo didlogo com os mais variados setores da sociedade, garan-
tindo-se o protagonismo da populagdo. A participagdo social nao deve ser apenas legitimadora da politica,
mas constitutiva, de modo a assegurar voz e controle das ofertas e de sua qualidade. Essa parece ser a dirego,
dentro de um cendrio democrdtico, da conquista civilizatéria promovida pela Constituigao Federal de 1988,
dando sentido aos objetivos fundamentais da nossa Republica.
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2. A EXECUCAOD DO ORCAMENTO DA SEGURIDADE
SUCIAL EM 2017

m 2017, a execugao do Orgamento da Seguridade Social foi em muito determinada pelas chama-

das politicas de austeridade. Esse conjunto de cortes orgamentdrios, redefini¢oes de programas so-

ciais, privatizacoes e redirecionamento do papel do Estado, que repassa para os mais pobres a conta
da crise e da desassisténcia e transmuta a natureza dos fundos orgamentdrios para facilitar os pagamentos da
divida piblica. O governo de maneira consistente desde 2016, mas em tragos que podem ser vistos desde
2015, vende a ideia de que a austeridade é o caminho para o crescimento, escondendo que, na verdade, o
grande beneficidrio dessas politicas s2o os rentistas e os detentores dos titulos da divida.

A economia ainda sofre os efeitos da forte contragao do PIB verificada no dltimo biénio. Ao longo
desse periodo, houve uma queda acumulada de 7,5% da producio nacional de bens e servigos. Em 2017,
a economia patinou no fundo do pogo, com uma flutuagio de apenas 1%. Mesmo assim, a EC do teto de
gastos criou outras prioridades de utilizagao dos recursos publicos, que diminuem a capacidade de interven-
¢ao estatal para alavancar o PIB. Essa opgio coloca o futuro da produgio de bens e servigos, a geragio e a
apropriagao da riqueza, o bem-estar e a justica social sob o humor dos agentes econdmicos. Sem solugoes,
a producio nacional se arrasta em uma crise de longa duracio, que amplia o sofrimento da sociedade em
altos niveis de desocupagio e de subocupagao. O pais volta a0 mapa da fome, assiste ao retorno de doengas
plenamente evitdveis. Cresce a quantidade de pobres, miserdveis e dos mais ricos e miliondrios.

O resultado do PIB de 1% em 2017, pelos dados das contas nacionais do IBGE, comemorado pelo
governo e pela midia, foi resultado de segmentos de produgao primdria, como agricultura (+13%) e da mi-
neracio (+4,3%). Sao setores com baixos niveis de ocupacio de mao de obra e que pouco contribuem para a
retroalimentacio da produgao como um todo ou para a distribui¢ao da renda. Com o desemprego e a estag-
nagao, o consumo das familias (que responde por dois ter¢os do PIB) cresceu menos de 1% e o aumento da
produgao, basicamente nos segmentos da agropecudria e de exploragiao mineral, foi destinado a exportagao,
que cresceu 5,2%. Ao invés do desenvolvimento, o pais retorna a fase da exportagio de bens primdrios.

A queda do PIB em 2015 e 2016 representou, para a economia, uma perda aproximada de R$ 500
bilhées de produgio (sem contar o que deixou de crescer em 2014 e 2017); para a sociedade, a eliminagao
de alguns milhées de empregos; para os governos, cerca de R$ 150 bilhdes em receitas a menos; para exem-
plificar algumas dimensoes dessa crise. Entretanto, foram abandonadas quaisquer solugoes que alterassem
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o injusto quadro tributdrio que vigora em nosso pais. As medidas que visavam tributar ganhos financeiros
ou diminuir o volume de rendas nio tributadas nunca sairam do papel. O governo vem enfrentando a crise
fiscal com o corte das despesas de beneficios e programas que atenuariam os graves problemas sociais e com
aumento de pregos e tarifas, e de aliquotas de impostos indiretos, repassando aos segmentos mais pobres toda
a conta do ajuste.

As opgoes governamentais estao direcionadas para um ajuste contra os direitos da sociedade, especial-
mente dos mais pobres. Para enfrentar os indices de desemprego, por exemplo, que cresceu continuadamente
de 6,1% em 2014 para 12,7% em 2017, o governo apostou em uma reforma trabalhista para precarizar a
ocupagdo. Para minar a resisténcia dos trabalhadores, dificultou o acesso a Justica do Trabalho e suprimiu
fontes de financiamento dos sindicatos dos trabalhadores”. Além de estabelecer normas mais precrias, int-
meras medidas vém sendo adotadas para dificultar a agao da fiscalizacio do trabalho.

Os ntimeros medidos pelo IBGE do primeiro semestre de 2018%, que jd refletem novas formas de
contratagao e de demissao introduzidas pela reforma, indicam que, em comparacio a igual periodo de 2017,
hd menos empregados no setor privado com carteira (-130 mil) e mais empregados sem carteira (+367 mil).
Era falacioso o argumento repetido a exaustao de que com menos direitos, cresceria a formalizagao do traba-
lho. Ao longo desses tltimos quatro trimestres, nem mesmo a queda do nimero de desocupados ( 520 mil)
pode ser comemorada porque ela decorre de menos pessoas terem saido a procura de emprego, esses desa-
lentados cresceram (+840 mil) mais do que diminuiram os desocupados. Some-se a conta da precarizagio, o
aumento dos trabalhadores que estao subocupados (+160 mil), com menos de 40 h semanais e que buscam
outras ocupagdes para aumentar a jornada e a renda®.

Nao bastassem os fatores relacionados as profundas crises econdmica e politica, o desmonte de direitos
impediu ou dificultou o acesso de diversos beneficios e programas que poderiam minimizar a pentria de
segmentos mais atingidos pela crise social e pelos altos indices de desemprego.

Do ponto de vista fiscal, combinaram-se, reduzindo a arrecadagao, o efeito perverso da queda da
economia, com inimeras rentncias tributdrias concedidas no periodo anterior e uma politica econdémica
restritiva, com cortes em gastos ¢ investimentos publicos. Mesmo neste cendrio, o governo opta por uma
politica monetdria com viés igualmente recessivo.

Uma das consequéncias foi a perda da arrecada¢do, que diminuiu repasses para os diversos programas.
Odutra foi a episédica deterioragio das finangas publicas, utilizada como mote para a aprovagao de reformas
estruturais, como a do congelamento das despesas publicas por 20 anos (Emenda Constitucional n° 95), as
reformas da previdéncia, e para as inimeras acoes de desestruturagio dos mais diversos programas sociais.

Foi exatamente para cortar gastos que o governo patrocinou combina¢des ruinosas como o aumento
de requisitos para o seguro desemprego em um momento onde quase dois milhées de postos de trabalho for-
mal foram extintos; promoveu a exclusao de um milhio e meio de familias do bolsa familia, quando a renda
familiar estava em declinio. E, ainda, vdrias agdes e programas da educacio e da sadde perderam recursos.

Como elementos importantes para o entendimento de questdes envolvendo o Orcamento da Seguri-
dade Social e a sua execugao em 2017, sao destacados os efeitos dessa grande recessao sobre receitas e despesas

37 Para os sindicatos patronais, determinou fontes de financiamento via contribuigdes econdmicas do Sistema S. Vide Dec. n° 9.274, de 2018.
38 IBGE - PNAD-C, dados do 2° Trimestre de 2018.

39 Os reflexos da reforma trabalhista sobre a previdéncia social sao discutidos na Seg¢ao 2.6, e os numeros do mercado de trabalho estao apresentados
no Capitulo 4.
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da Seguridade; as rentincias tributdrias e as medidas fiscais adotadas ao longo do ano. Os efeitos da economia
sobre o mercado de trabalho estdo detalhados no Capitulo 4.

21. 0S EFEITOS DAS RENUNCIAS TRIBUTARIAS

As rentncias, as desoneragoes tributdrias e os incentivos fiscais foram instrumentos muito utilizados
durante a crise e, principalmente a partir de 2011 e 2012. Foi uma maneira de o Estado financiar direta ou
indiretamente a economia, 0 emprego, as exportagdes € os investimentos.

Mas, o processo de aprovagao dessas medidas no Congresso Nacional, com uma expansao descontro-
lada dos volumes de recursos envolvidos, diminuiu a capacidade de o Estado financiar o conjunto de suas
despesas e inviabilizou outros instrumentos que poderiam ser tteis para combater os efeitos negativos da
crise sobre a economia. Em especial, as rentincias subtrairam do Estado a capacidade de investir na infraes-
trutura e de adotar outras medidas essenciais para um maior dinamismo da economia.

Segundo a Secretaria da Receita Federal do Brasil — REB, os valores envolvidos em rentincias aprovadas
a partir de 2010, triplicaram em 2011 e cresceram ainda mais em 2012, passando de menos de R$ 10 bilhoes
para mais de R$ 46 bilhoes. E, continuaram aumentando. Em 2014, esses valores superaram a marca de R$
100 bilhoes. Em 2015 e 2016, j& em curso os novos elementos da politica fiscal, o ritmo de aprovagio de
novas rentncias diminuiu, mas o volume de rentincias continuou crescendo em 2015, caindo ligeiramente
em 2016. Em 2017, a rentincia total cresce em relagao ao ano anterior, mas se mantém no patamar de 2015.

A Tabela 3 acumula os dados das rentncias tributdrias instituidas a partir de 2010 e os seus efeitos
pelos exercicios seguintes com as informagoes dos gastos tributdrios estimados por bases efetivas.

Mas, a perspectiva de diminui¢ao das rentincias parece se alterar em 2017. Com um governo fraco, e
tendo que responder a duas dentncias, exigindo maioria para a sua rejeigao, vdrias medidas com maior im-
pacto fiscal acabaram sendo aprovadas, com apoio senido explicito do préprio governo pelo menos de todas
as suas liderangas no parlamento.

Essa reversao pode ser vista na Tabela 3. As rentincias aprovadas em 2012 somaram perdas de arrecada-
¢ao de R$ 143 bilhées no quadriénio que se sucede a promulgacio da lei. As leis aprovadas em 2013 e 2014
acarretaram novas perdas superiores a R$ 90 bilhées, para cada um desses anos. Em 2015, os valores dessas
renincias cairam para menos da metade e totalizaram R$ 42 bilhoes. Em 2016, a aprovagao de novas rendn-
cias praticamente inexistiu, somando apenas R$ 4 bilhées. Mas, em 2017, nesse novo cendrio, as perdas de
arrecadagao aprovadas foram de R$ 64 bilhoes. Mais de 15 vezes os valores do ano anterior.

Um dos efeitos da reversao ocorrida em 2017 pode ser visto no quadro de rentincias para 2018, en-
viada ao Congresso Nacional em abril, acompanhando o projeto de lei de diretrizes orcamentdria para o
préximo ano. Estao estimadas rendncias de R$ 283 bilhoes.

E as rentncias apresentadas na Tabela 3 nao representam a totalidade dos valores que o governo
abriu mao. O Decreto n° 9.148, de 2017, aumentou as aliquotas do Reintegra, um programa que bene-
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ficia os exportadores, de 0,1%, aplicado em 2016, para 2%, para 2017 e 2018. Elevou os recursos envol-
vidos de R$ 537 milhées para R$ 5,2 bilhoes em 2017%. Esses recursos do Reintegra deixam de figurar
nas leis orcamentdrias.

TABELA 3
VALORES DAS RENUNCIAS TOTAIS E 0 DAS NOVAS RENUNCIAS ADOTADAS

Valores correntes, em R$ milhdes

| 1
Desoneragoes instituidas e Ano de Impacto das mpac o

2010 12.623

2011 58.025

s 0n 142.621

=

S 2013 95.181

8 2014 92698

= 2015 41980
2016 627 4357

2017

Ren ! .atotal do 152.441
exercicio ©

Soma arrecadagdo @ 743.174 874787  923.300 1.027.340 1.076.681 1.115.409 1.177.889 1.210.348

Renuincia

(em % PIB) 350 348 377 419 443 4,50 421 412
(nci [

Rendncia Sem % da 18,3 17,4 19,7 21,7 238 242 224 22,3

arrecadacéo)

Fonte: RFB - Desoneragdes instituidas, diversas edicdes e Gastos Tributarios Estimados por Bases Efetivas, diversas edi¢des, sendo a mais recente a de 2015 série 2013-2018. Para a
arrecadacao liquida, relatorios fiscais da STN.

Notas (" Apenas o impacto das perdas de arrecadagéo no ano de aprovagdo das medidas e a dos trés anos posteriores. @ Dados dos relatérios de desoneragdes instituidas. @ Dados dos
relatorios de Gastos Tributarios Estimados por Bases Efetivas, a informagao mais recente para cada exercicio. “ Dados da receita administrada, indicada pelos relatérios da STN.

Org: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Cifras muito maiores envolvem a aprovagio dos diversos parcelamentos de débitos tributdrios e nio-
-tributdrios. Somente ao longo de 2017, vérias dessas leis foram aprovadas. E, durante a tramitagio, as van-
tagens ofertadas aos sonegadores e fraudadores sempre aumentaram, em muitos casos totalizando 100% dos
juros e das multas.

Os dois ultimos desses projetos votados em 2017 chamam a aten¢do pelo tamanho da rendncia
envolvida.

No parcelamento das dividas rurais para com a previdéncia?, os beneplécitos foram tao grandes que
incluiram ampliagao de perdio e dos descontos, aumento dos prazos, redugio da aliquota da contribuicio a
ser paga e ainda descontos em vdrias linhas de crédito agricola. Vale ressaltar que até os descontos em linhas

40 Dados da RFB. O estudo “Outras Redugdes Tributarias - Serie 2015 a 2017” lista outros créditos que ndo estao classificados como gastos tributarios.

41  Esse parcelamento inicialmente tramitou como a MP 793, de 2017, que perdeu eficacia por nao ter sido apreciada. Mas, foi aprovado ao final daquele
ano, pela tramitagdo do PL 9.206/17, gerando a Lei n° 13.606/2018. Os vetos apostos a essa lei foram derrubados em abril de 2018.
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de crédito que impliquem em aumento dos subsidios tém impacto or¢amentdrio e o aumento desses subsi-
dios limita outras despesas publicas (por conta da EC n° 95/2016, onde os subsidios estao incluidos). Em
2018, o Congresso derrubou o conjunto dos vetos aprovados nessa legislagio, inclusive os vetos a dispositi-
vos que dificultam a fiscalizagio tributdria e trabalhista nesse segmento.

Outro projeto de rentncia foi a MP 795/2017, que ampliou o regime especial para exploragao do
petrdleo e afins. Além das rendncias envolvendo a apura¢io do lucro real e a base de cdlculo da CSLL, hd um
regime especial de importagao que dispensa o pagamento de todos os tributos associados (inclusive as parce-
las da Cofins e Contribuigao para o PIS/PASEP). Esse conjunto de rentincias foi estimado pela Consultoria
da Cimara dos Deputados em valores que acumulam a cifra de R$ 1 trilhdo, em 40 anos.

A aprovagao desses e dos demais projetos relacionados ignoraram os limites e procedimentos estabe-
lecidos pela EC n° 95/2016; a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias de 2017.
Todas essas normas exigiam conhecimento prévio pelo Parlamento do total de rentncias envolvidas e relaté-
rio de impacto identificando as respectivas medidas compensatdrias. Nada disso foi atendido®.

O Sistema Tributdrio Nacional acumula muitas distor¢des, a maior parte delas identificadas com uma
péssima distribuigao dos tributos que afrontam a capacidade econdmica do contribuinte. Mas, a maior parte
das rentincias nunca esteve vinculada a superagao dessas distorgoes.

Os pobres ¢ a classe média estao submetidos a uma maior carga, comparativamente a sua menor capa-
cidade econdémica. E, infelizmente, o governo e o Congresso ainda resistem em aumentar a progressividade
do sistema, com a aprovacio da tributagao sobre grandes fortunas ou a taxagao de juros e dividendos, por
exemplo.

Esse quadro de regressividade tributdria foi agravado ao final da década de 90. Atendendo aos acordos
firmados com o Fundo Monetdrio Internacional — FMI, o governo optou por elevar a carga tributdria para
fazer frente as novas metas de superavit primdrio. E, afastando ainda mais o Sistema Tributdrio Brasileiro do
rumo da justica tributdria, determinou que os principais aumentos se dessem em contribuicoes que incidem
sobre o faturamento das empresas como Contribuigo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins,
Programa de Integragao Social — PIS e Programa de Formagao do Patriménio do Servidor Publico — Pasep.

Pelas mais diversas razoes, o financiamento do Estado sempre privilegiou a tributagio indireta, ao
invés de alcancar a renda e a propriedade. Isto ocorre tanto a nivel federal, quanto estadual. Alids, o Imposto
sobre a Circula¢io de Mercadorias e Servigos — ICMS, o tributo com maior arrecadagio nacional, provoca
distorgdes em relacio aos principios da justiga tributdria, ndo somente por ser indireto, incidente sobre o
consumo, mas porque apresenta uma concentragio desproporcional em servigos publicos, como energia,
telefonia, dgua e saneamento.

O efeito das principais rentincias nas Contribui¢des Sociais, afetando diretamente o financiamento da
Seguridade Social pode ser acompanhado na Tabela 4%, com os principais itens de rendncias que atingem
as contribuicoes sociais.

42  Os relatorios de impacto orgamentario e financeiro da criagao ou ampliagao de rentincias esta previsto pela EC n° 95/2016, que introduziu o Art. 113,
no ADCT; na LRF, em seu art. 14 e nas diversas leis de diretrizes orgamentarias. Na LDO 2017 (Lei n® 13.408/2016) em seu art. 118, § 4°, ainda estava
determinado um prazo maximo de vigéncia para as renincias de 5 anos.

43 A desoneragao da folha de pagamentos sera tratada no Capitulo 3.
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TABELA 4
RENUNCIAS TRIBUTARIAS EM CONTRIBUIGOES SOCIAIS

Valores correntes, em R$ milhoes

_ T |

Simples Nacional 18.267 19.535 22.495 23.766 24.419 25.828
Desoneracéo da Folha de Salarios 12.284 22107 25.199 14.547 13.336 14.110
Entidades Filantrépicas 8.720 10.428 9.755 10.236 10.518 11.125
Exportac@o da Produgao Rural 4.484 4.638 5.941 6.040 6.558 6.920
Funrural = = = = = 1.104
MEI - Microempreendedor Individual 786 991 1.404 1.676 2.061 2.180
Outras
_------
Desoneracao Cesta Basica 11.512 12.303 12.951 13.595 14.202 15.103
Entidades Filantrépicas 4741 5.066 5.328 5.593 5.842 6.213
Medicamentos 2.882 3.734 3.898 5.480 5.725 6.088
Produtos Quimicos e Farmacéuticos 712 429 1.565 2.033 1.941 2.064
Simples Nacional 17.237 18.969 18.809 19.745 20.627 21.935
Transporte Coletivo 610 1.155 1.268 1.331 1.391 1.479
Zona Franca Manaus 5.546 5.044 5.625 5.297 5.955 6.332
Outras 11.529 13.167 12.878 6.838 6.157 6.154
Lo e ewsom s e s
Simples Nacional 6.389 7.005 6.710 7.044 7.358 7.825
Entidades Filantropicas 1.707 1.824 1.163 1.221 1.276 1.357
Inovagéo Tecnoldgica 433 463 487 511 534 568
Previdéncia Privada Fechada 193 206 216 227 237 252
PROUNI 174 186 346 363 379 403
Outras
_------
Desoneragao Cesta Basica 2.497 2.669 2.809 2.949 3.081 3.276
Medicamentos 611 792 827 1.162 1.214 1.291
Produtos Quimicos e Farmacéuticos 133 80 329 432 416 443
Simples Nacional 3.848 4.226 4193 4.402 4.598 4.890
Zona Franca de Manaus 1.181 1.072 1.201 1.137 1.280 1.361
Outras 2.069 2.369 2413 1.095
Somaldasienincizslemouttaseceias 103.858 116.668 121.106 125.827 129.002 137.100
et G e 223.310 256.234 270.054 263.711 270.399 287.515

Fonte: RFB - Gastos Tributarios Estimados por Bases Efetivas, diversas edi¢des, sendo a mais recente a de 2015 série 2013-2018.
Org: ANFIP e Fundag&o ANFIP.
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A Tabela permite avaliar a evolugio dessas desoneragoes. Em valores relativos a receita realizada das
contribui¢des sociais, elas cresceram até 2015 e diminuiram a partir dai. Ainda assim, subtraem cerca de
19% dessas receitas.

Em rela¢io ao conjunto das contribuigoes sociais, as rentincias mais significativas resultam do tra-
tamento dado as pequenas e médias empresas, que, em 2017, somaram R$ 57 bilhoes e para as entidades
filantrépicas, R$ 18 bilhoes. A desoneragao da folha de pagamento das empresas teve a sua legislacao alterada
em 2018, e deve diminuir os seus efeitos a partir de 2019.

A opgio do governo federal por aumentar a sua arrecadagio através de contribuigoes sociais esteve
voltada a concentragao de recursos na esfera federal, porque essas receitas nio estao submetidas a repartigao.
Mas, na pritica, nem sempre esses novos recursos ficaram a disposi¢ao dos 6rgios da Seguridade para a
ampliacio ou o aprimoramento de suas a¢des. O governo sempre desrespeitou essa vinculagao e o principal
instrumento para esse desvio é a Desvinculacao das Receitas da Unido — DRU (vigente desde 1994, sob as di-
versas formas e denominagoes), que subtraia 20% dessas arrecadagdes para os mais diversos usos e que desde
2016, foi ampliada para 30% das receitas da Seguridade (exceto da contribui¢ao previdencidria), conforme
¢ analisado na Secio 2.4.

2.2. US EFEITOS DA CRISE ECONOMICA E DA FRAGILIDADE DA
RECUPERACAO EM 2017

Entre 2005 ¢ 2013, o crescimento do PIB foi de 41%, uma variagaio média anual de 3,9%, apesar dos
reflexos da primeira fase da crise internacional terem afetado negativamente os anos de 2008 ¢ 2009. Em
2014, o pais viveu uma paralisia e o PIB apresentou resultado positivo de 0,5%. Em 2015, iniciou-se um
periodo de queda acentuada que se prolongou por 2016, caiu 3,8% e 3,6%, respectivamente. Em 2017, a
economia parou de cair, flutuando positivamente 1%.

O Grifico 2 permite visualizar a evolugio do PIB, desde 2004.

A simples observagio do Gréfico permite verificar que, mesmo com a pequena recuperagio de
2017, os niveis de produgio ao final do ano passado situavam-se em patamares inferiores aos valores mé-
dios de 2011.

A aguda queda na produgio que o grafico identifica pode ser compreendida pelo comportamento dos
diversos setores da economia, medido pelas pesquisas mensais do IBGE, sobre Industria (PMI); Comércio
(PMCQ); e Servigos (PMS). Esses elementos, que compéem a produgio, representam 82% do PIB*.

44 0s 18% restantes sao compostos pela produgao agropecuaria e pelos impostos que incidem sobre 0s pregos.
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GRAFICO 2
PIB REAL DO BRASIL, EVOLUGAO TRIMESTRAL, COM AJUSTE SAZONAL,
E AS MEDIAS ANUAIS DE ULTIMO QUABRIENIO
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Fonte: IBGE - Sistema de Contas Trimestrais. Evolugdo do PIB trimestral com ajuste sazonal; real, média de 2004 = 100. Elaborag&o ANFIP e Fundag&o ANFIP.

A produgiao dos segmentos industriais cai desde 2013; o comércio, desde 2014; e os servigos, desde
2015. No tltimo biénio, a queda do PIB reflete 0 comportamento decrescente, simultineo, desses trés fato-
res. Entre 2015 e 2016, a industria caiu 17%; os servigos, 9% e o comércio, 20%, como mostra o Grafico 3.

O Grifico 3 também permite comparar os momentos de crises com os periodos de sua superacio. E
hd uma grande diferenga entre o ocorrido com a grande crise mundial de 2008/2009, com a situagio que o
pais vive desde 2015. Um dos elementos que diferencia esses momentos é a agao governamental.

No primeiro caso, foram utilizados diversos instrumentos para reaquecer a economia, como expan-
sa0 do crédito para pessoas e empresas, aumento da renda das familias, redugoes tributdrias, ampliagao de
politicas sociais, ampliagao dos investimentos do governo e de suas estatais, novas politicas de adensamen-
to industrial etc. No segundo, vigoraram as politicas austeridade e a desconstrugao de vdrios mecanismos
de acio anticiclica, o governo apostou em privatizagdes, corte em investimentos e programas sociais, dimi-
nuigao do crédito, reducio dos indices de exigéncia de contetido nacional para a exploragao de petréleo e
de servicos publicos, entre outros. O governo confiou em uma recuperagio espontinea da economia, onde
bastava o antincio de medidas de ajuste fiscal do setor puablico para que os agentes de mercado formassem
expectativas positivas e reconquistassem a capacidade de recuperar a economia, vencendo os problemas
internos e externos.
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GRAFICO 3
INDICADORES MENSAIS DE COMPORTAMENTO DA PRDDU[;Z\D INDUSTRIAL,
DO COMERCIO VAREJISTA E DOS SERVICOS
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Notas: Industria: Produgéo Fisica Industrial; PMI-IBGE; indice de base fixa com ajuste sazonal (Base: média de 2012 = 100); Servicos: indice de volume de servios; PMS-IBGE; indice base
fixa com ajuste sazonal (2014=100); Comércio: indice de volume de vendas no comércio varejista ampliado; PMC-IBGE; Indice base fixa com ajuste sazonal (2014=100).

Fonte: IBGE
Org. ANFIP e Fundagéo ANFIP

O segundo elemento da diferenciagdo é a confianga gerada pelo governo para induzir as agoes e inicia-
tivas do setor privado. Em 2008, o governo apostou no enfrentamento dos efeitos da interiorizagio da crise
na economia nacional e o setor privado respondeu prontamente. Em 2016, o governo, em uma eterna crise
politica, nao despertou a confianga necessdria nos agentes econémicos para uma tarefa ainda mais dificil,
uma saida da crise pelas préprias pernas. Afinal, perdido em seus préprios problemas, o governo foi obrigado
a negociagdes com o parlamento que desnudavam a seriedade com que defendia o ajuste fiscal.

Assim, mesmo que a economia tenha parado de cair em 2017, a recuperagao nao se generalizou e
dados positivos foram sendo sucedidos por informagoes contraditérias. Essas idas e vindas ao longo de 2017
podem ser vistas no Grifico 3. No tocante aos dados do mercado de trabalho os ndimeros nao foram diferen-
tes e, em fevereiro de 2018, a PNAD-C do IBGE encontrou um quantitativo de trabalhadores empregados
no setor privado com carteira assinada inferior ao verificado em abril de 2017%. O emprego com carteira
pode ser considerado um elemento importante para demonstrar a confianca do setor privado na economia.

Fruto desse processo, o comportamento da economia na atual crise tornou-se muito diferente do
verificado em 2008-2009.

45  Essas e outras informagoes sobre o mercado de trabalho estao detalhados no Capitulo 3.
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Como mostrado no Griéfico 3, decorridos 18 meses a partir de setembro de 2008, a economia estava recu-

perada. A industria havia retomando o patamar anterior ao da crise e 0 comércio apresentava uma expansio de
20%. Em 2010, o PIB cresceu 7,5%, parte derivado de uma base comparativa fraca (em 2009, caiu 0,1%), mas

principalmente pelo resultado do conjunto dos setores publicos e privados na superagao dos problemas.

Nenhum desses elementos pode ser visto na atual crise. Decorridos mais de 36 meses do seu inicio ao
final de 2015, os atuais niveis de produgao ainda estdo muito abaixo dos verificados ao final de 2014. Na
industria, a queda é de 7%; nos servicos, 10% e no comércio, 9%. Tal o nivel de incertezas sobre a recu-
peracio da economia nacional, ao entregar a sua proposta de LDO para 2019, o governo reconhece que o
crescimento econémico em 2020 e 2021, serd inferior ao de 2019.

E neste contexto que se analisa as receitas da Seguridade Social.

A queda na produgao e na circulagio de bens e servicos tem um efeito muito grande e imediato na
arrecadagdo em nosso pais, j4 que a maior parte da arrecadagio é provida por tributos indiretos, que incidem
diretamente sobre esses fatores. A queda na arrecadagao poderia ser menor se, como na maior parte dos paises
desenvolvidos, houvesse maior participagio de tributos calculados sobre a propriedade e na renda financeira.

A queda na arrecadagio das contribuicoes sociais pode ser acompanhada do Gréfico 4. Os valores ex-
pressam a cada més a soma em valores constantes (corrigidos pelo IPCA) dessa arrecadagio acumulada pelos

tltimos doze meses.

GRAFICO 4

RECEITAS DE CONTRIBUICOES SOCIAIS DO GOVERNO FEDERAL, EM VALORES ACUMULADOS
EM 12 MESES; EM VALORES CONSTANTES
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Fonte: STN-MF; em valores constantes de dezembro de 2017 (IPCA).
Org: ANFIP e Fundagéo ANFIP
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O Grifico compara o desempenho da arrecadagio real e mostra eventos importantes que determina-
ram menores taxas de crescimento ou mesmo quedas nos valores arrecadados, como os momentos de crise e
o inicio do periodo de aceleragio acentuada das desoneragoes. E, ao final, a queda da arrecadagio pelo efeito
combinado de recessio e essas desoneracoes.

A tributagao responde com elasticidade em relagao a economia, crescendo e diminuindo, acompa-
nhando o PIB, mas quase sempre em ritmos mais acelerados. Quando a capacidade econémica do contri-
buinte cresce, é mais Vantajoso estar em dia com o fisco. Ao contrario, nos momentos de crise, as empresas
agem no sentido oposto. Os dados da Tabela 5 reforcam essa afirmagao ao permitirem a comparagio entre a
variagao real do PIB e o crescimento real da arrecadagao das contribuicées sociais.

TABELA 5

VARIAQAD REAL DO PIB E A RECEITA MEDIA MENSAL DE CUNTRIBUI[;[jES SOCIAIS,
EM VALORES CONSTANTES E O CRESCIMENTO REAL
(%) RS bilhdes (%)

Receita média mensal de contribuigoes sociais ("

determinados do PIB Pr . Crescimento
3,5 3,5 47

2004 16,6 13,9 42,2
2005 3,20 18,0 14,4 43 3,6 48 45,0 6,5
2006 3,96 19,6 14,6 45 3,9 5,1 47,6 519
2007 6,07 215 15,8 53 41 5,6 52,4 919
2008 5,09 23,7 17,7 6,5 4.6 0.2 52,6 05
2009 -0,13 252 16,5 6,3 4.4 52,3 -0,7
2010 7,53 27,9 18,6 6,1 54 58,0 11,0
2011 3,97 30,4 19,9 73 52 62,8 8.2
2012 1,92 32,3 20,5 6,7 54 65,0 34
2013 3,00 33,9 224 7,1 5,7 69,1 6,4
2014 0,50 35,0 20,7 6,8 5,5 67,9 -1,8
2015 -3,55 33,3 19,3 58 Nl 63,6 -6,3
2016 -3,46 31,4 18,0 6,0 47 60,0 -5,6
2017 0,99 31,7 20,0 6,4 53 63,4 5,6
= 2005-2007 13,8 29,9 13,6 50,0 16,7 19,8 24,0
;: é 2008-2010 12,9 29,6 17,5 38,1 31,2 10,8
-% 3 2011-2014 9,7 255 10,9 16,1 18 17,0
>
2015-2017 -6,0 9,4 -3,4 -5,0 -3,0 6,6

Fonte: IBGE, SCT, para o PIB e Relatdrio fiscal do STN, para as receitas de contribuicées sociais.

Nota:  Em valores constantes, corrigidos pelo IPCA, de dezembro de 2017, na origem. @ Para as receitas da Previdéncia Social ndo estéo incluidos os valores ndo repassados da
desoneragdo da folha de pagamentos das empresas.

Org.: ANFIP e Fundagao ANFIP

O primeiro periodo destacado, o triénio de 2005 a 2007, apresenta um alto crescimento do PIB, de
13,8%. E em resposta, um aumento significativo da arrecadacio real, que se elevou em 24%, quase o dobro.
Para compor esse aumento real, aumentaram as arrecadagoes de todas as contribui¢des sociais.

Para o segundo triénio, de 2008 a 2010, que compreende a crise de 2008-2009, os dados mostram
que, até em fungio da rdpida recuperagio, a economia cresceu 12,9% e as receitas um pouco menos. Pesaram
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naturalmente alguns efeitos da crise (compensagio de prejuizos, na base de célculo da contribui¢ao sobre os
lucros), como também o fim da CPMF a partir de 2008. Em valores atuais, essas receitas representavam R$
67 bilhées ao ano ou um valor médio mensal de R$ 5,7 bilhoes.

Para o terceiro periodo, de 2011 a 2014, a economia diminuiu o ritmo, mas continuou crescendo. O
PIB aumentou 9,7% nesses quatro anos e a receita, quase o dobro, 17%. E, como nos periodos anteriores,
o grande destaque positivo foi o comportamento da contribui¢io previdencidria — que serd analisada no Ca-
pitulo 4. Mas, vale antecipar que o desempenho altamente positivo desse periodo decorreu da redugao dos
indices de desemprego e pela formaliza¢io do trabalho. Mais e melhores empregos, e nio o corte de direitos,
sempre foi o grande remédio para os maiores problemas da previdéncia social, da falta de cobertura ao fi-
nanciamento. Somente nesse periodo, o crescimento do niimero de vagas registradas na RAIS, como de vin-
culo ativo ao final de cada exercicio, foi de cinco milhées e meio de novos postos de trabalho formalizados.
Potencializando esse efeito, o rendimento médio real dos trabalhadores cresceu 7% pelo efeito combinado
da diminui¢io do préprio desemprego, como também por um aumento real de aproximadamente 12%

concedido ao saldrio minimo®.

No quarto periodo analisado, de 2015 a 2017, o pais viveu dois anos de recessao seguidos de um com
estagnacao. A economia caiu 6 % e as receitas mais de 6%, em termos reais, na média de todo o triénio.

Na auséncia de leis que ampliem a arrecadacio (alterando aliquotas ou base de célculo), o crescimento
real dos valores de contribuigdes na imensa maioria dos exercicios apontados na Tabela 5 é resultado direto
da ampliagao da economia. Nao h4 fatores como ampliacio de aliquotas que pudessem justificar esse resulta-
do. O modelo de crescimento adotado, com maior distribui¢io de renda, ampliagio do emprego, ampliagao
da formalizacio da economia, das empresas e do trabalho, com aumentos reais na renda das familias e com
diminui¢ao da miséria, acelerou também a arrecadagio, infelizmente mais centrada no consumo das familias
do que na renda financeira e nas grandes propriedades.

Outro elemento importante para andlise dos dados da Tabela 5 ¢ o crescimento da participagio da
contribui¢do previdencidria no financiamento total da seguridade. Esse aumento decorre tanto da expansao
do emprego e da sua formalizagio, quanto do aumento das rentncias adotadas nas demais contribuigoes
sociais.

Com melhores condi¢oes sociais e econdmicas, desde 2005, inicio da série apresentada pela Andlise da
Seguridade Social, apenas no dltimo biénio (2016 e 2017), em meio a esse periodo altamente recessivo, as
despesas da Seguridade Social superaram as suas receitas.

A matriz dos problemas de financiamento do Or¢amento da Seguridade estd na queda da arrecadagao,
nao no modelo. Esse sistema de contribui¢oes proprias e exclusivas, que abrangem uma multiplicidade de
fatos geradores, incidindo sobre saldrios dos trabalhadores, e a folha de pagamentos, o faturamento ¢ o lucro
das empresas foi capaz de financiar uma ampla rede de servigos publicos e de beneficios e, exceto no tltimo
biénio, mostrou-se superavitdrio.

No Brasil, além da elasticidade da receita e das dificuldades econdémicas das pessoas e empresas, hd
motivos especiais para a queda da arrecadagao nos momentos de crise.

A decadéncia do crédito tributdrio se d4 em apenas cinco anos, estabelecendo um tratamento privile-
giado para a sonegacdo. Somam-se a lentidao dos processos administrativos e judiciais de cobranga, os rein-

46 Esses numeros relativos a RAIS, comportamento do salario real e do salario minimo estao detalhados no Capitulo 4.
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cidentes processos de parcelamento de dividas, com perdao de juros e multas e indmeras outras vantagens.
H4 apenas cinco anos para autuar. Ou a SRF descobre a sonegacio nesse curto periodo ou o Estado perde
o direito a cobranca e esses tributos devidos sio convertidos em lucro. Se a Receita a descobre, o Estado
¢ obrigado a exaurir toda a esfera administrativa antes da ac¢io penal. E, vale sempre lembrar, que basta o
pagamento do débito (ou mesmo o seu parcelamento, com os beneficios de perdao de juros e multas) para
afastar o processo criminal correspondente. Assim, o crime tributdrio compensa. Sao facilidades adicionais
para sonegadores e fraudadores, caracterizadas em tltima instancia até pela extin¢io da agio penal se o agente
promover o pagamento do tributo e seus acessérios, antes do recebimento da dentncia. E nem precisa quitar
todo o débito, a justica tem entendimento de que apenas o pagamento inicial das prestagoes basta para a
extingio da punibilidade penal.

Outro ponto se vincula aos reiterados refinanciamentos e parcelamentos dos débitos tributdrios que
hoje, infelizmente, se transformaram em rotina, como que integrados ao calenddrio tributdrio. De tempos
em tempos, com crescentes niveis de perdao de juros e multas, com generosas condigoes de parcelamento,
esses refinanciamentos vém se repetindo. J4 houve casos de parcelamentos direcionados a determinadas de-
cisoes judiciais que, em ultima instincia, decidiram em favor da cobran¢a de determinado tributo. De toda
forma, tornaram-se uma nova modalidade de acerto de contas.

Somente em 2017, duas medidas provisérias, MP 766/2016 e MP 783/2017%, instituiram refinan-
ciamentos de dividas tributdrias. Como a primeira nao foi apreciada, o governo editou a segunda, j4 contem-
plando virios favorecimentos que estavam contidos no relatério da primeira MP. E, foi apenas o comego.
Durante a tramita¢ao da segunda MD, as regras de refinanciamento foram novamente alteradas para ampliar
ainda mais as vantagens aos envolvidos. Nos termos da Lei n° 13.496/2017, conversao da MP 783/2017,
houve redugio de juros e multas em até 99%, permitindo o parcelamento do valor principal (sem juros e
multas) em até 240 meses, ou seja, em 20 anos. Todo esse procedimento alcangou inclusive dividas jd re-
negociadas e reiteradamente nao quitadas. As perdas, somente de 2017 a 2020, passardo dos R$ 35 bilhoes
previstos na MP para R$ 84 bilhoes, valor estimado apés modificagdes durante a sua tramitagio.

E outras medidas provisérias geraram leis igualmente danosas para as contas publicas e a Seguridade
Social.

Para o refinanciamento de dividas previdencidrias de estados e municipios, que somam R$ 90 bilhées,
o governo editou a MP 778/2017, convertida na Lei n® 13.485/2017%. Em resumo, esses valores serdo per-
doados em quase R$ 40 bilhoes, pelas redugoes de juros e multas e o parcelamento alcangard quase 25 anos.

Para parcelamento das dividas junto a previdéncia rural, a MP 793/2017% determinou parcelamentos
que poderiam alcangar 250 meses, com perdao integral de juros e de 25% das multas. Quando a MP per-
deu a validade, o Congresso aprovou um refinanciamento ainda maior dos débitos rurais por meio da Lei
13.606 (votada ao final de 2017 e sancionada em 2018). Durante a tramitacio dessa matéria, a Camara foi
chamada a votar duas dentincias contra o Presidente da Republica. Assim, o governo pouco ou nada se opds

47 A MP 766/2017 foi editada em janeiro e a vigéncia encerrada em junho, por nao ter sido apreciada pelo Congresso Nacional. A MP 783/2017 foi
editada em maio.

48 A MP 778/2017 originou a Lei n® 13.485/2017 e permitiu o parcelamento em até 200 parcelas, limitadas a 1% da RCL de cada devedor. E depois
dos quase 17 anos desse parcelamento, havendo saldo devedor, o saldo remanescente sera parcelado em outros 60 meses. Serao quase 25 anos de
parcelamento. Houve perdao de 80% dos juros e 40% das multas.

49 A edicao da MP sucedeu a decisao do STF que considerou legal e devida a contribuigao para o Funrural (contribuicao previdenciaria sobre a comer-
cializagdo da producdo para a agricultura). Essa contribuicao integra as fontes de financiamento da previdencia rural e corresponde a um dos itens
mais sonegados e fraudados dos tributos federais.
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a concesso das benesses. No fundamental, as dividas previdencidrias de produtores rurais e de adquirentes
dessa produgao foram praticamente perdoadas e ainda houve a redugio da contribui¢io aplicada sobre a
comercializa¢io da producio rural para fazendeiro pessoa fisica e para o segurado especial, de 2% para 1,2%.
E da empresa agropecudria de 2,5% para 1,7%.

O texto ¢ ainda muito mais generoso do que o contido na finada MP. Favorece os devedores, sejam
inadimplentes, sonegadores ou mesmo fraudadores do sistema de arrecadagio. As perdas de arrecadagao
envolvidas nessas mudangas nao foram estimadas, ferindo as disposicoes relativas na LDO 2017, na LRF e
na EC n° 95/2016. As principais concessoes foram: reducio de 4% para 1% na parcela que ¢ paga a vista,
em 2017; perdao total do valor das multas de mora; limitagao do valor das parcelas do parcelamento a 0,8%
do faturamento médio mensal do ano anterior ao vencimento da parcela (o saldo remanescente serd quitado
em outros 60 meses), admitindo ainda que essas parcelas sejam quitadas com créditos de compensagoes de
prejuizos fiscais, o que inviabilizou que o parcelamento pudesse recuperar a maior parte dos créditos envol-
vidos; fim da exigéncia de apresentagao de garantias para os débitos parcelados; inclusiao do parcelamento
dos débitos das cooperativas rurais; alteragio da legislagao do IR, CSLL, Contribui¢ao para o PIS/PASEP,
Cofins, reduzindo todas essas aliquotas a zero, para pessoas juridicas controladas, controladoras ou coligadas,
em relaglo a receitas auferidas pela cessao de créditos e pelo recebimento desses créditos com desdgio, e ainda
determinando a nio tributagio sobre os ganhos relativos a parcela equivalente a reducio do valor das multas,
juros e encargo legal; inclusdo do parcelamento de multas isoladas e flexibilizacao dos efeitos da confissao de
dividas, condi¢ao para a entrada no regime de parcelamento.

Durante anos a fio, os empregadores rurais se recusaram ao pagamento de suas contribui¢oes patronais
para a previdéncia. Quando, enfim, o STF determinou o pagamento, além de um generoso parcelamento,
com um incalculdvel perdao da maior parte de suas dividas, o governo determinou uma redugio da contri-
buigao previdencidria do fazendeiro pessoa fisica, que passard a pagar a mesma aliquota do segurado especial,
em regime de economia familiar. No embalo, a base governista reduziu também a aliquota da contribuigao
das empresas rurais de 2,5% para 1,7%. Assim, fazendeiro e as maiores empresas agropecudrias pagarao a
contribui¢do previdencidria em percentual igual ou muito similar ao que estao submetidos os segurados
especiais que atuam em regime de economia familiar. Nada mais regressivo e desrespeitoso ao principio da
capacidade econdmica do contribuinte.

E, para piorar, flexibilizou a contribui¢io, permitindo que o produtor rural, pessoa fisica ou juridica,
possa abandonar o regime de contribui¢ao em fun¢io da comercializagao da produgio e migrar para a contri-
buigio sobre a folha de pagamentos. Essa mudanca associada as implicagoes da reforma trabalhista no campo
pode reduzir ainda mais a contribui¢io rural.

A concessao de todos esses beneficios a sonegadores e fraudadores das contribuicoes previdencidrias
rurais ¢ inadmissivel diante das medidas propostas pelo préprio governo na reforma da previdéncia, espe-
cialmente contra o direito previdencidrio do trabalhador rural e do segurado especial que atua em regime de
economia familiar. Enquanto pretendia cortar direitos de aposentadoria do trabalhador rural, especialmente
sob a alegagao do subfinanciamento, o governo diminuia as contribui¢des patronais do campo.

Para parcelamento de dividas nao-tributdrias devidas nas mais diversas entidades da administragao
indireta, o governo editou a MP 780, convertida na Lei n° 13.494/2017. O parcelamento foi permitido
em até 240 prestagoes. O perdao dos encargos de juros e multas é decrescente chegando a 90%, para o pa-

50 A Lei aprovada ainda promoveu uma renegociagao do crédito agricola, com descontos que vao de 95% para os menores valores até 75%, para 0s
maiores.
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gamento em duas parcelas; a 60%, para 60 parcelas etc. Nesse conjunto de débitos estao as indenizagdes ao
SUS (receita da Seguridade Social) devidas pelos planos de satde, relativamente aos procedimentos de seus
segurados realizados em unidades do sistema publico de satde.

Essas medidas de parcelamento, como grande parte das anteriores, permitem ao devedor refinanciar
dividas ja parceladas anteriormente, sejam as parcelas em mora ou as remanescentes. Tém até 20 anos de
prazo, mas a cada quinquénio novos parcelamentos sao anunciados, cada vez mais generosos. Sonegar ou
se tornar inadimplente, parcelar e ficar novamente em mora, e fazer novo parcelamento, sempre com um
grande perdao de juros e multas, tornou-se um excelente negdcio.

Nao se pode desconhecer que, em relagio & persecugio judicial das dividas tributdrias, em abril de 2016,
a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) decidiu suspender a cobranga judicial dos contribuintes
devedores de até R$ 1 milhao®'. Esse procedimento foi muito diferente dos anteriores por conta do alto valor
envolvido. Hé sete anos, apenas as dividas iguais ou menores do que R$ 10 mil tinham os seus processos judiciais
suspensos. Sequer foi apresentada pela Procuradoria a estimativa de quanto serd a perda por suspender essas co-
brangcas. Se esse procedimento permite que a PGEN possa se dedicar aos maiores devedores, a0 mesmo tempo se
soma para compor um cendrio de desestimulo ao pagamento voluntdrio do contribuinte.

Esse conjunto listado acima nio exaure todos os expedientes e instrumentos que constroem a triste
realidade: em nosso pais, o crime tributdrio compensa.

2.3. O AJUSTE FISCAL DE 2017 E AS MEDIDAS QUE AFETAM A
SEGURIDADE SOCIAL

Em 2017, a recessdo foi afastada formalmente™. Em relaciao aos niimeros de cada trimestre anterior,
o PIB apresentou variagoes positivas, embora sempre decrescentes. O tltimo semestre, com variagoes tri-
mestrais de 0,2, e 0,1, demonstrou mais uma estagnagao no fundo do pogo do que uma retomada do cres-
cimento.

O conjunto das receitas da Unido acompanhou esse movimento econémico, apresentando pequenas
variagoes. E o governo se valeu de receitas extraordindrias, proporcionadas pelos desproporcionais descontos
em juros e multas para recuperar em pequenas parcelas parte dos enormes volumes devidos por sonegadores
e fraudadores. Somente com esses parcelamentos, em 2017, o governo arrecadou R$ 24,5 bilhoes. Em 2016,
com a anistia dada a pessoas fisicas e juridicas que haviam enviado recursos irregularmente ao exterior, foram

recebidos R$ 46,8 bilhoes>.

O governo renuncia a parcelas tdo desproporcionais de recursos e ainda cria um ambiente favoravel a
evasio fiscal e de divisas, a sonegacio e a fraude tributdrias para simplesmente apropriar-se de uma parcela
diminuta do total devido. Trata-se de um total descaso com as finangcas puiblicas. E o imediatismo determi-
nando condutas e prejudicando o futuro.

51 Os debitos, segundo a PGFN, poderdo ser inscritos no Gadastro Informativo de Creditos ndao Quitados do Setor Publico Federal (Cadin), protestados
em cartorio e inscritos em cadastros restritivos de crédito. O limite de R$ 1 milhdo sera aplicado se nao envolver fraude, divida de FGTS e que ndo
constem, nos autos, informagoes de faléncia ou recuperagao judicial da pessoa juridica devedora.

52 Arecessao & caracterizada pela queda do PIB em dois trimestres sucessivos.
53 Segundo dados da RFB.
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Odutra receita extraordindria verificada em 2017 foi a apropriagio dos valores de precatérios judiciais e
de Requisi¢coes de Pequeno Valor — RPV, relativos a divida da Uniao com os mais diversos credores que foram
apropriados pela Unido. Na prética essa ¢ uma apropriagao de recursos de terceiros, transformando dividas
nio quitadas em créditos. Uma grande “pedalada fiscal”. Somente esse procedimento (Lei n° 13.463/2017)
envolveu receitas de R$ 10,9 bilhoes. Parte desses pagamentos foi langada como despesas do Or¢amento da
Seguridade Social nos mais diversos exercicios anteriores e nao hd relatérios que permitam fazer os devidos
ajustes nas informagoes contidas na Avaliagio da Seguridade Social. Nos termos da lei, esses valores (corres-
pondentes a créditos nao levantados em dois anos) serao novamente inscritos e integrario leis orcamentdrias
dos exercicios seguintes quando requeridos pelos reais detentores desses direitos. As dificuldades de informa-
¢oes que permitam a devida compensagao levario a uma duplicidade de lancamentos, inflando as despesas

do Or¢amento da Seguridade Social.

A Lei n° 13.463/2017 ainda determina que parte desses valores apropriados seja destinada ao Pro-
grama de Protecdo a Criangas e Adolescentes Ameagados de Morte. Como essas despesas, mesmo realizadas
pelo Ministério da Justia, integram o Or¢amento da Seguridade Social, nas préximas edi¢oes da Andlise da
Seguridade Social serd feito o ajuste do quadro de receitas desse Or¢amento para corresponder a essa obri-

gacio legal.

O governo também utilizou um amplo e irrestrito programa de privatizagoes (agora muito convenien-
temente denominado de desinvestimentos) em ativos direta ou indiretamente pertencentes a Unido para
reforcar o caixa. Esses valores aparecem como recursos do Tesouro ou reforgam o caixa das empresas estatais
e por nao serem reinvestidos incorporam-se a conta de lucros e resultados distribuidos aos acionistas, entre
eles o Tesouro. Essas receitas respondem a um grande grau de determinagoes politicas. Para concessoes ou
permissoes, as receitas resultam de decisées de aumentar ou nao a participagao do setor privado. O atual
modelo de privatizagao privilegia o recebimento de bénus e maiores rendas para o Estado. Naturalmente,
a custa de maiores precos ou tarifas para o usudrio. Também para receitas de participagao e dividendos, os
resultados do Tesouro (e dos demais acionistas) aumentam com as decisdes de subir os pregos publicos (como
no caso da gasolina e gds de cozinha, energia e outros, na diminuigao dos investimentos, da venda de seus
ativos, entre outros).

Em concessoes e permissoes, somente em 2017, foram R$ 32,5 bilhoes arrecadados com essas agoes,
R$ 9 bilhoes a mais do que em 2016. Em resultados e dividendos, outros R$ 5,6 bilhoes chegaram as contas
do governo.

A Tabela 6 apresenta as receitas da Uniao, total e descontadas desse conjunto de receitas extraordi-
narias, em valores constantes. A arrecadacio em 2017 ¢ inferior aos valores realizados de 2013 a 2015, e é
praticamente igual aos valores de 2016, 1,4% acima.

Uma andlise mais realista deve suprimir essas receitas extraordindrias, porque nio derivam do com-
portamento dos mais diversos fatos geradores, como rendas, consumo, investimentos, das familias e das
empresas. Com essa exclusio, o valor arrecadado no tltimo quinquénio sempre foi inferior ao realizado em
2013. E em 2017, hd perdas de 12,2% em relagao aquele exercicio.

Vale ressaltar que receitas extraordindrias derivadas de concessoes, permissoes, participagoes e dividen-
dos nao sao dirigidas ao Orgamento da Seguridade Social. Sao utilizadas exclusivamente no Or¢amento Fis-
cal. Esses instrumentos, que permitiram uma maior folga fiscal, ndo equacionam os desequilibrios presentes
no Orgamento da Seguridade Social.
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TABELA 6
RECEITA TOTAL, PARCELAS EXTRAORDINARIAS E A RESULTANTE LIQUIDA DESSES EXTRAORDINARIOS,
EM VALORES CONSTANTES

Valores constantes, em R$ bilhdes

Receita Arrecadada Total 1.557,9 1.519,3 1.424,4 1.379,8 1.402,0
Receitas extraordinarias ' (-) 19,6 39,2 235 66,2 59,2
Receitas de concessdes e permissdes (-) 29,1 9,8 6,8 235 32,5
Receitas de participagdes e dividendos (-) 22,8 238 13,6 3,0 5,6

Soma receitas liquidas de extraordinarias

Fonte: STN-MF, para a receita arrecadada, receitas de concess6es, permissdes, participagdes e dividendos; RFB, para receitas extraordinarias, de parcelamento e RERCT.

Notas: Receitas primarias em valores constantes a preco de dezembro de 2017 (IPCA) ™ Inclui receitas dos diversos programas de regularizagéo tributéria e parcelamentos, o RERCT, de
regularizagdo cambial e tributéria; e em 2017, os valores da apropriagéo dos precatorios.

Org.: ANFIP e Fundagdo ANFIP

O resultado seria diferente se a opgao governamental fosse reduzir rentincias que nio mais se justifi-
cam, aumentar aliquotas de contribui¢des sociais, como por exemplo, para compensar a diminui¢ao da base
de cdlculo da Cofins e da Contribui¢io para o PIS/PASEP decorrente da exclusio do ICMS, determinada
pelo STE

Com uma arrecadacio cada vez mais dependente de fatores extraordindrios, a gestao fiscal do governo
federal optou, por um lado, por receber migalhas ao invés de defender o patriménio publico e o direito das
geragoes futuras. E, por outro, por determinar cortes substanciais nos mais diversos programas da Seguridade
Social, afetando a execugao do Orgamento da Seguridade Social em 2017.

O resultado foi a implementagio de muitas medidas associadas ao corte e ao desmonte dos gastos
sociais e do seu sistema de protecio, quando, diante do agravamento da crise econdmica e social, com mui-
tos reflexos negativos no emprego e nas condi¢oes de vida, especialmente da parcela da sociedade mais des-
protegida, seria importante a expansao e aprimoramento dos gastos sociais e da resolutividade dos servigos
publicos de protegao.

Anteriormente a 2017, duas emendas constitucionais (EC) foram promulgadas voltadas exclusiva-
mente ao ajuste fiscal implementado pelo governo, atingindo diretamente, e por longo prazo, a Seguridade
Social.

A primeira, a EC n° 93/2016 promulgada em setembro, prorrogou e ampliou a desvinculac¢ao das
receitas da Unido*, que vigorard até 2023, subtraindo da Seguridade 30% das receitas das contribuigées
sociais, exceto as previdencidrias, e das taxas de fiscaliza¢io. Anteriormente a desvinculagio era de 20% e nao
alcangava as taxas. Um dispositivo concedeu cardter retroativo a prorrogago e os seus efeitos retroagiram a
janeiro de 2016.

54 A Desvinculagdo das Receitas da Unido, sob as mais formas e denominag0es esta em vigor desde 1994, quando tinha um largo espectro. Afetava a
educacao, a Seguridade como um todo, as receitas previdenciarias e até as transferéncias para estados e municipios por reparticao de receitas. Desde
2011, o principal foco tem sido subtrair receitas do Orcamento da Seguridade Social.
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A segunda, a EC n° 95/2016 criou o Novo Regime Fiscal, com duracio de 20 anos. Com ele, as despe-

sas de um exercicio ficaram limitadas ao valor executado no ano anterior acrescido da correcao inflaciondria.

ssas disposicoes ja valera ara . Natu ente, essas limitacoes somente se aplicam as chamadas
Essas disposi aleram para 2017. Naturalment limit ment licam as chamad

bl bl 3 b

despesas primdrias, praticamente o or¢amento gasto com a sociedade, despesas com beneficios, educagao

justica, seguranga, investimentos diversos. Para as despesas com juros e outros encargos da divida, nao hd

qualquer restri¢ao. Essa medida altera, direta ou indiretamente, as disposicoes relativas aos gastos minimos

com as despesas de satde, educagio, gastos sociais™.

E esse novo marco juridico exigird muitas outras mudangcas para total adequago a tantos limites. Va-
rias manifestagdes do Ministério da Satde infelizmente apontam para rediscussoes sobre a universalidade do
SUS e sobre a materialidade de “a Satide como direito de todos e dever do Estado” e de como essa previsao
deve estar circunscrita aos limites orcamentdrios do novo estado minimo em constru¢io. Na Assisténcia So-
cial, além das mudangcas pretendidas pelo governo na reforma da previdéncia, s2o muitas as iniciativas para
desconstruir a atengao social, seja nas programacoes relativas a beneficios e transferéncias de renda, como nas
agoes de construcio e reafirmacio da cidadania.

A prépria reforma da previdéncia, que nao foi aprovada, atende muito mais as exigéncias do teto de
despesas do que ao sabidamente falso discurso do deficit. Nesse mesmo diapasio, surgem reiteradas propostas
para p6r fim ao abono salarial, reduzir o valor do seu beneficio ou a linha de corte de renda para alcangi-lo.

Em 2016, os maiores instrumentos para reduzir o pagamento de beneficios foram duas alteragdes
legais®® que ampliaram caréncia e restringiram acessos aos beneficios. A primeira estabeleceu novas regras
para o seguro desemprego. As caréncias e exigéncias foram alongadas e o niimero de prestagoes, diminuido.
A segunda alterou, na mesma direcio, beneficios previdencidrios e resultou em maiores caréncias e menores
valores de beneficios, especialmente para as pensoes por morte e ou auxilio-doenga. Em relagao a pensio,
o Congresso rejeitou a redugio pela metade do valor do beneficio (que o governo pretendeu ressuscitar na
reforma da previdéncia). Mas criou regas que reduzem a duragao do beneficio”.

Em 2017, somaram-se aos efeitos das restrigoes legais, medidas administrativas, que sob a alcunha
de recadastramentos, buscaram o corte dos beneficidrios dos mais diversos programas. Beneficios do INSS,
notadamente do auxilio-doenga e aposentadorias por invalidez, de prestagao continuada da Lei Organica da
Assisténcia Social e do Bolsa Familia foram submetidos a esses procedimentos e submetidos a reavaliagoes de
pericias médicas. O que deveria ser um poderoso instrumento de avaliagao da agao publica é utilizado para
a desconstru¢ao de direitos e de diversas politicas puablicas, porque estd sempre, em primeiro plano o viés de
corte de despesas e no o aprimoramento desses programas.

O recadastramento e a revisao dos beneficios jd sdo determinados nas diversas legislacoes relativas a
esses beneficios. Desvios e fraudes devem ser combatidos. No entanto, a sua utilizagao sob a ética de corte
de despesas, transformando inconsisténcias cadastrais e pequenas nuances em impedimentos nio atende ao
melhor uso desse recadastramento, sendo até possivel falar em desvio de finalidade do instrumento.

Pequenas diferencas entre a linha de corte de renda e a demonstrada pelas familias deveriam ter sido
relevadas quando a perda do beneficio agravasse em muito a condigao de vida dos beneficidrios. Afinal o
principio constitucional da Assisténcia Social estd pautado na necessidade. Judicialmente hd intimeras de-

55 Nasegao 1.3, esta detalhado o contetido da EC n° 95 e os seus efeitos sobre a seguridade social.
56 A Lein®13.134/2016 & oriunda na MP 665/2016, e a Lei n° 13.135/2016 & conversao da MP n° 664/2016.

57  Essaredugdo ainda nao produziu efeitos financeiros, porque o tempo minimo de percepgao do beneficio & de tres anos (antes todo os beneficios para
cbnjuges eram permanentes)
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cisdes que reafirmam esse critério frente aos limites impostos legalmente. No Bolsa Familia a situacio do
limite de renda é ainda mais grave, porque o congelamento do valor dos beneficios imposto desde 2016 teve
o efeito de também reduzir ao longo de 2017 o valor real da renda mdxima para acesso ao programa. Essa
estagnagao nominal dos valores levou a uma reducio efetiva no acesso. O corte de milhares de familias em
fungao desse limite é um tratamento que nao encontra paralelo: o governo trata com parciménia sonegado-
res e fraudadores e ¢ rigoroso com os mais pobres.

Na previdéncia social, o governo compara as despesas com beneficios acidentdrios com uma média
mundial, desconhecendo ser o Brasil um dos paises recordistas de acidentes de trabalho e de doengas pro-
fissionais. Age para reduzir as despesas, desconhecendo as causas, sendo inoperante ou negligente frente aos
abusos do mercado de trabalho que as determinam. Muitas doengas ocupacionais regridem os seus efeitos
danosos a satde pelo afastamento do trabalhador das ocupagdes que deram origem a eles. Mas, nio estao
curados, os sintomas estao ocultos enquanto se prolonga esse afastamento. Determinado o retorno a fun¢io,
as mais diversas lesoes por esforcos repetitivos ou as enfermidades determinadas pelo ambiente nocivo, laten-
tes pelo afastamento, voltarao a se manifestar. Como nao hd readaptagio efetiva que capacite o trabalhador
por um fazer diferente, a negagao do beneficio em um ambiente de recessao e com altos indices de desem-
prego, o levard ou as mesmas ocupagoes (submetido a0 mesmo ambiente prejudicial  sua satide) ou a uma
subocupagio e uma subrenda.

O efeito dos cortes efetivados nas dreas de Satde, Assisténcia Social e Previdéncia serd analisado nos
respectivos capitulos. Mas, o quadro social que foi e estd sendo gerado com o aumento do desemprego e o
aumento da desassisténcia pode ser visto sob diversas dticas.

Talvez o efeito mais marcante seja 0 aumento da pobreza extrema. Somente em 2017, em relagio ao
ano anterior, ela cresceu 11%, passando a atingir 14,8 milhées de pessoas (em 2016, eram 13,3 milhoes)*.
Esse contingente de familias que vive com menos de US$ 1,90 per capita/dia, o equivalente a (R$ 136 por
més)*, aumentou em todas as regioes, nas grandes e nas pequenas cidades. Pelo estudo, a regiao Nordeste
concentra 55% da populagio extremamente pobre, 8,1 milhoes de pessoas, com maior concentragio na
Bahia e em Pernambuco. Nessa regido, a quantidade de extremamente pobres cresceu 10,8%), em relagao a
2016, 800 mil pessoas a mais. Na regido Sudeste, a miséria também cresceu. A regido passou a conter 3,3
milhées de pessoas extremamente pobres, 13,8% a mais do que no ano anterior. O quadro piorou especial-
mente nos estados de Rio e Sao Paulo.

O crescimento do PIB de 1%, tao laureado pelo governo, veio acompanhado pela queda da renda nos
mais diversos segmentos. Os dados da PNAD-C sio suficientes para analisar a evolugdo da renda dos mais
pobres®, porque sdo menos propicios a subdeclaragao dos rendimentos. Para a parcela dos 5% mais pobres
da populagao brasileira, o rendimento médio real foi de R$ 40 por més em 2017, representando uma queda
de 18% frente aos R$ 49, de 2016. Essas quedas podem ser explicadas pela diminuigao da renda familiar
do trabalho, que além de menor, tornou-se mais insegura e menos frequente, com o crescimento da infor-
malidade. Para o topo da pirimide, os dados da PNAD-C apontaram que os 1% mais ricos da populagao
perderam menos, a queda foi de 2,3% — de um ganho médio mensal de R$ 15.975, em 2016, para R$
15.504, em 2017.

58 Essaredugao ainda nao produziu efeitos financeiros, porque o tempo minimo de percepgao do beneficio & de trés anos (antes todo os beneficios para
cdnjuges eram permanentes)

59 0 valor & corrigido pela paridade de poder de compra.
60 Paraarenda dos mais ricos, ha outras fontes de pesquisa, como a declaragdo do IRPF.
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2.4. 0S EFEITOS DA EC N°93/2016 - A DESVINCULACAD DE 30%
DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

Em 2016, foi promulgada a EC n° 93/2016, renovando a DRU — Desvinculagdo de receitas da Unido
até 2023. A hist6ria de renovagao da DRU, sob as mais diversas denominagées, vem desde 1994 e demonstra
o aspecto superavitdrio do Or¢amento da Seguridade Social, que sempre foi o principal alvo da desvincula-
¢ao.

Com a mudanga, 30% das receitas de contribui¢des sociais, exceto a previdencidria, deixam de com-
por o financiamento do Or¢amento da Seguridade Social e podem ser utilizadas em outras dreas a critério
do governo federal. E, pela primeira vez, também sao desvinculados 30% das receitas de taxas. Apesar de ser
publicada em setembro de 2016, uma cldusula especial de vigéncia fez com que os efeitos dessa subtragao de
recursos retroagissem a 1° de janeiro daquele ano.

Até 2015, esse percentual de desvinculagio era de 20%. Com a elevacio do percentual de desvincu-
lacdo de 20% para 30%, a subtragio de recursos da Seguridade passou de uma média de R$ 63,4 bilhaes,
entre 2013 e 2015, para R$ 99,4 bilhoes em 2016 e R$ 113 bilhoes em 2017.

Por que desvincular 20% ou 30% dos recursos da seguridade social? Porque historicamente o Orga-
mento da Seguridade Social sempre foi superavitdrio. Para se ter uma ideia, entre 2005 e 2016, o superavit
médio anual foi de R$ 50,1 bilhoes.

Coincidéncia, ou nao, nesse mesmo periodo, entre 2005 e 2016, o valor médio de recursos desviados
da Seguridade Social pela DRU foi de R$ 52,4 bilhées, ou seja, da mesma ordem de grandeza da média dos

superavits da Seguridade no mesmo periodo.

Se esse superavit nao fosse subtraido pela DRU, a exposigao publica dessa sobra de recursos incentiva-
ria os projetos de reajuste de aposentadorias, de aumento da aplicagao de recursos na Satide ou na Assisténcia
Social, promovendo, assim, uma melhor distribui¢ao de renda na sociedade. Os superavits, ainda, poderiam
ter sido utilizados para constituir uma grande reserva com o objetivo de dar solidez & Seguridade Social,
participando do financiamento em momentos de crise e de diminui¢ao da arrecadacio.

Assim, além de contribuir para a criagdo do artificial discurso de deficit da Seguridade, a DRU promo-
ve a subtragao de recursos disponiveis para a disputa alocativa no processo de elaboragio do orgamento da
seguridade e evita a constitui¢o de um fundo de reserva que contribuiria para compensar perdas de arreca-
dag¢io em momentos de crise.

A utilizagio desse expediente para construir uma conta de deficit da Seguridade Social demonstra que
o interesse real na desvinculagio nunca foi resolver problemas de gestao financeira de recursos, mas poten-
cializar os discursos em prol das reformas para a supressao de direitos financiados pela Seguridade Social.

ATabela 7 apresenta os dados da DRU em diversos exercicios. Os valores divergem em pequena mar-
gem em relago ao total apresentado pelo governo, porque nesta Tabela e na Tabela 8, que aponta o conjunto
das receitas da Seguridade Social, a integralidade das receitas de juros e multas é incorporada a Receita das
Contribui¢oes, como dispoe a Lei n® 8.212/1991. O governo nao considera essas receitas como integradas
as receitas das contribui¢des, diminuindo seu valor total e, assim, a desvinculagao também ¢é apresentada em
valor ligeiramente inferior.
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TABELA 7
RECEITAS DE CONTRIBUICOES SOCIAIS DESVINCULADAS PELA DRU

Valores correntes, em R$ milhdes

Cofins 17.919 24.019 23.352 28.005 39.882 39.183 40.185 61.404 70.728
CSLL 5.246 8.500 8.718 9.151 12.509 12.639 11.933 20.443 22.695
PIS/Pasep 4.417 6.166 6.206 8.075 10.216 10.356 10.588 16.168 18.673
Outras contribui¢cées ? 4.914 568 500 630 811 954 1.085 920 981

Taxas de 6rgéos da Seguridade

Valcfr médio subtraido da Seguridade 57.086
Social ®

Fonte: Siga Brasil.

Notas: Até 2015, a DRU era calculada aplicando-se 20% as receitas das contribuigdes sociais, exceto para a contribuigdo previdenciaria, onde no se aplica. (V A partir de 2016, com a EC
n°93/2016, a aliquota de desvinculagdo passou a ser de 30% e a atingir as taxas em adigao as contribui¢des sociais . Até 2007, em Outras contribuigdes constavam as receitas da CPMF,
extinta naquele ano. Aincidéncia da DRU na CPMF era parcial, ndo incidindo sobre a fragdo destinada ao Fundo de Erradicagéo da Pobreza. ® Valor médio de todo o periodo de 2005 a 2017,
e ndo apenas do periodo apresentado na tabela.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Se apresentados em valores constantes (INPC, de dezembro de 2017), entre 2005 e 2015, quando a
aliquota era de 20%, foram desviados em média R$ 73 bilhées ao ano. Esses valores subiram para R$ 104
bilhées em 2016 e para R$ 115 bilhoes, em 2017, j4 com a nova aliquota de 30%. Ao longo desses treze
anos, mais de um trilhdo de reais (R$ 1,02 trilho) desses recursos da Seguridade foram contabilizados como
recursos do Orgamento Fiscal®'.

2.5. AEC N° 95/2016 - A LIMITACAQ DAS DESPESAS

Em 2016, foi promulgada a Emenda a Constitui¢do n° 95. De autoria do Executivo. Essa emenda
limita as despesas or¢amentdrias e cria um Regime Fiscal, que abrange as despesas de todos os Poderes da
Unido e dos érgaos com autonomia administrativa e financeira integrantes dos Or¢amentos Fiscal e da Segu-
ridade Social. Esses limites correspondem, a cada ano, as despesas realizadas no ano anterior, corrigidas pelo
IPCA, verificado no exercicio®

Trata-se de um extremado grau de limitag¢io para os préximos governos. Os tetos nao admitem ex-
cegoes, nem se alargam se a economia melhorar, se a arrecadagao permitir, ou se a sociedade assim o exigir
nas urnas. Nesse aspecto hd uma inversio global. Ao invés da Constituigao estabelecer gastos minimos em
defesa dos direitos de cidadania, como o fez o constituinte origindrio, o Novo Regime Fiscal estabelece
gastos maximos!

61 Os dados anuais, em valores constantes desviados pela DRU podem ser vistos na Tabela do Anexo |A, ao final do livro.

62 Excluem dos limites os valores das transferéncias constitucionais de royalties, fundos de participagao (Fundo de Participacao dos Municipios - FPM
e Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito Federal - FPE) e outras reparticoes constitucionais de receitas, inclusive as do salario-educagao; as
despesas do Fundo Constitucional do Governo do Distrito Federal - GDF; a complementagao para o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Edu-
cagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao - Fundeb (para complementagao do valor minimo por aluno); créditos extraordinarios
(criados por Medidas Provisorias); despesas com a realizacdo de eleigOes; transferéncias obrigatorias derivadas de vinculagdo de receitas; despesas
com aumento de capital de empresas estatais nao dependentes.
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Na forma estabelecida com o0 Novo Regime Fiscal, ndo hd como manter os direitos sociais existentes;
nio hd como corresponder as demandas relacionadas a prestagio dos servigos ptblicos; nao hd como equa-
cionar os gargalos de infraestrutura; nao hd como o Estado exercer as suas fungoes distributivas, alocativas ou
mesmo estabilizadoras. Uma grande quantidade de demandas por servigos publicos, obras de infraestrutura
e outras a¢des governamentais serdo obrigatoriamente delegadas aos instrumentos de mercado.

As despesas com satde e educacio, que possuem critérios especificos de protegao, perdem essas garan-
tias e serdo reajustadas pela inflagao. Ou seja, nao haverd mais garantia de expansao, apenas corregao. Vale
lembrar que essas programagoes estavam protegidas com a alocagao de gastos minimos que cresciam com o
aumento nominal da receita.

Esse conjunto de obrigagdes nao consegue ser suportado pelo limite de despesas que o governo criou.
Antes da EC 95/2016 j4 era impossivel cumprir esses mandamentos, especialmente a meta do Plano Na-
cional de Educacio — PNE que estabelece o compromisso de o pais aplicar 10% do PIB nos programas
educacionais. Hoje aplicamos pouco mais de 6,6% e chegar a 10% significaria crescer mais que a economia.
Limitadas ao crescimento da inflagio, as aplicages em educagio nunca chegaro a esse patamar. Pior, de-
crescerao frente ao PIB.

A Seguridade Social descrita na Constituigao é um “conjunto integrado de agoes (...) para assegurar
direitos relativos a satde, a previdéncia social e a assisténcia social”. Essa Emenda transformou a Seguridade
Social em um sistema para assegurar superavits primarios. Além de uma inversio total do mandamento do
constituinte, ¢ uma involugo civilizatéria, como demonstrado a seguir.

Na Previdéncia Social, ter como pardmetro que as despesas apenas sejam corrigidas pela inflagao exi-
gird a adocao de muitas medidas redutoras de direitos, pois essa limitagao das despesas ¢ incompativel com
vdrias garantias constitucionais. Nao é por outro motivo que o governo encaminhou a sua proposta de refor-
ma previdencidria. As medidas promovem um grau de ampliacio de caréncias e exigéncias que levard a uma
grande exclusao do direito previdencidrio. Também reduzem o valor dos beneficios dos que passarem pelos
filtros da exclusao.

Além de afetar o proprio direito previdencidrio do conjunto dos trabalhadores, o teto inviabiliza a
politica de valorizagio do saldrio minimo e impede a realizagio dos mandamentos constitucionais da valori-
zacio do trabalho, da existéncia digna, da justica social, de reducao das desigualdades sociais, conforme dis-
poe o art. 170, da Constituigio Federal. Alguns desses pontos estao reafirmados como principios da ordem
social, no art. 193.

Na Satde, a limitagao a reposicao inflaciondria agravard o quadro de subfinanciamento. Se o valor é
constante e hd aumento populacional, pelas proximas duas décadas, os valores per capita aplicados em satide
serdo cada vez menores. Sem contar que a inflagio da satde ¢ bastante diferenciada e exige aportes sempre
superiores a cada ano para vencé-la.

Virias transferéncias realizadas pelo governo federal para estados e municipios relativamente a satide,
tém como fundamento direto o critério populacional, e mesmo para os demais, a populacio ¢ sempre um
pardmetro importante, mas ignorado. Nos préximos vinte anos, a populagao aumentard de 206,1 milhoes
para 226,9 milhoes, segundo estimativas do IBGE. Serao 10,1% de crescimento. Como o gasto total estard
limitado a inflagdo, serd preciso escolher entre garantir a corregao da inflagao ou corrigir, de acordo com o
crescimento populacional.
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Uma das consequéncias do teto sobre os recursos para a saide pode ser observada no processo de vetos
aplicados a LDO 2018. O texto aprovado no Congresso previa que para a execugao orcamentdria de 2018, a
garantia de aplicagao equivalente, no minimo, a0 montante apurado pela corre¢o inflaciondria acrescida da
taxa de crescimento populacional®. Para vetar essa importante determinagio, o governo alegou que os gastos
com a satde j4 seriam corrigidos pela inflacio; sendo indesejdvel incluir também o aumento populacional
como indexador.

A fixagao de um teto vinculado 2 inflagio nao consegue dialogar com outros importantes parimetros
definidores das politicas publicas. No caso da Satide, da mesma forma que o teto desconhece problemas sani-
térios e epidemioldgicos, ignora também a questao populacional, seja verificada no seu quantitativo, seja no
perfil etdrio. Esses sao pontos fundamentais para assegurar a cidadania da universalizac¢io do direito a sadde.

A limitac¢io dos gastos em satde agrava o subfinanciamento e representa a negacio da satide como
direito de todos e dever do Estado, como estabelecido no art. 196. Essa medida representa uma rdpida pre-
carizagdo dos servigos de satide, uma afronta ao principio da universalidade da cobertura e do atendimento,
determinado no art. 195, L.

Negar o atendimento publico em um servico imprescindivel é criar uma reserva de mercado para o
setor privado de satde.

Na Assisténcia Social nio serd diferente. As mudangas também desconstroem a cidadania. Ao invés
da necessidade ser o parAmetro definidor da agio estatal, essa mudanga constitucional coloca um limitador
orcamentirio. E o governo pressionard por mudancas para que os beneficios da Lei Organica da Assisténcia
Social nao continuem vinculados ao saldrio minimo — como o fez na proposta da reforma da previdéncia.
Nos ultimos dez anos, o total de pessoas que recebem esses beneficios cresceu de 2,8 milhées para 4,4 mi-
lhoes, o que representa 58% a mais de familias.

Tome-se, por exemplo, a situac¢io das familias que tenham criancas com microcefalia, um evento
recente. Esse universo de familias tem direito a cobertura do beneficio da LOAS, um novo publico alvo.
Diante desse evento e de outros de mesma natureza que surgirem nos préximos 20 anos como proceder
frente a limitagao de despesas?

E nio serd diferente em relacio aos beneficios do FAT, o seguro-desemprego e o abono salarial. Com
o teto, entram em contradi¢io a limitagao de despesas e os ganhos reais para 0 minimo ou a garantia de
que ele constitua o piso do valor dos beneficios. A cada momento surgirao medidas para dificultar o acesso
e diminuir as prestagdes. Nao por outro motivo, surgem propostas para até acabar com o Abono Salarial.

Assim, a aprovagao desse limite de despesas exigird a adogao de muitas outras reformas. O governo estd
apenas iniciando mais uma perversa jornada de desestruturagao dos direitos sociais.

Para o equacionamento de problemas fiscais, pelo menos outros trés pontos precisam ser ressaltados.

Primeiro, o governo insiste em fazer os ajustes pela reducao de direitos e pela restricao dos servigos pu-
blicos prestados a sociedade. Esses gastos representam a maior parte das despesas primdrias, que estao sendo
limitadas. O principal efeito desse congelamento é assegurar mais recursos para os gastos financeiros, que nao
sofrem qualquer restri¢ao pela emenda proposta. Essa op¢ao condena os segmentos sociais mais desprotegi-
dos ao pagamento dos custos de saida da crise. S20 os que mais vao perder direitos e os maiores prejudicados
pelas restri¢des impostas as politicas publicas.

63 Redacdo do § 7° do Art. 38, vetado. O veto ainda ndo foi apreciado pelo Congresso. Disposicao semelhante foi aprovada para a educagao e igualmente
vetada.
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Segundo, o governo ignora outras medidas que poderiam resultar em modelos de maior justica social,
especialmente no campo tributdrio. Foram afastadas as solugdes que poderiam ter como resultado uma dis-
tribui¢ao mais justa da carga tributdria, como a taxagio de grandes fortunas ou das maiores herangas. Alguns
segmentos sociais e econémicos sempre ganharam muito, mesmo com a crise. E sio exatamente estes que
estao submetidos & menor carga tributdria direta, aquela que incide sobre patriménio e rendas.

Terceiro, os gastos financeiros — e nao a garantia de direitos das pessoas — representam o maior gargalo
das contas publicas. A divida pudblica brasileira nio ¢ grande quando comparada com a dos demais paises.
Mas, a nossa conta de juros é desproporcional, afinal o Brasil lidera ficil o ranking entre as maiores taxas
de juros do mundo. Em 2013, o pais pagou R$ 248,9 bilhoes em juros; em 2014, essa soma atingiu R$
311,4 bilhoes e em 2015, aumentou 61%, chegando a R$ 501,8 bilhoes. Em relagio ao PIB, esses nimeros
passaram de 4,83% em 2013, para 8,50%, em 2015. Em 2015, a despesa com juros superou as despesas
com beneficios previdencidrios, que foi de R$ 436,1 bilhoes. Em 2016, elas somaram R$ 407 bilhées, o que
representou 6,5% do PIB. Em 2017, essas despesas se mantiveram nas mesmas proporg¢oes, foram R$ 400,8

bilhées, 6,1% do PIB.

2.6. EFEITOS ESPERADOS DA TERCEIRIZACAO E DA PRECARIZACAD DA
REFORMA TRABALHISTA SOBRE 0S DIREITOS DOS TRABALHADORES
E AS CONTAS DA PREVIDENCIA SOCIAL

A reforma trabalhista, aprovada pelo Congresso (Lei n° 13.467/2017), entrou em vigor em novembro
de 2017. O texto final foi uma sintese de pretensoes do setor empresarial. Legalizou e regrou vérias formas
de contratagio para reduzir os custos para as empresas a partir da supressao de direitos dos trabalhadores.
Facilitou as demissoes e diminuiu garantias de quitagio dos débitos trabalhistas. Nao bastasse isso, alterou
diversas disposi¢oes que, direta ou indiretamente, atuavam na protecao da satde do trabalhador.

A legislagao criada pela reforma, além de desconstruir direitos legalmente estabelecidos, promoveu
alteragdes com fins de anular acérdaos e entendimentos ja pacificados na Justica do Trabalho. Trata-se de um
amplo conjunto de medidas desestruturantes de direitos e de garantias.

Para facilitar a sua aprovacio no Senado Federal, o governo prometeu algumas corregoes por Medida
Proviséria. E a MP n° 808 foi editada quando da entrada em vigéncia das modificagoes da reforma.

A Anilise da Seguridade Social apresenta, nessa se¢ao, uma avaliagao inicial sobre como essas mudan-
¢as impactam a prépria seguridade social e, em especial, a previdéncia social.

Entre as novas formas de contratagio, a do trabalho intermitente cria uma relagio onde a empresa
pode ou ndo convocar o trabalhador para o servigo; nao h4d jornada previamente estabelecida; no hd garantia
de uma remuneracio mensal; e nem ¢é necessario demiti-lo e arcar com as verbas rescisérias, basta nunca mais
convocd-lo. Na Inglaterra, esse contrato é denominado “zero hours contracts”, ou “contratos de zero horas”,
uma denominagio bem mais realista e mais transparente, porque nio hd qualquer compromisso da empresa
em ocupar e pagar o trabalhador. Previsto na legislacao inglesa desde 2000, tinha uso residual, mas com a
longa duracio da crise, a partir de 2013, passou a representar 3% dos contratos®.

64  Office for Nacional Statistic (UK).

76

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 76 @ 18/10/2018 18:50:40 ‘



30 anos

Outras modalidades de contratagio foram alteradas de tal forma que se transformaram em outros
institutos. O novo contrato de trabalho em tempo parcial pode ter duragio de até 30 horas semanais. O
contrato tempordrio pode se dar por prazo muito mais longo e abranger quase toda a forca de trabalho de
uma empresa.

No Brasil, no primeiro semestre de 2018, o uso desse contrato ji se destaca. Ao longo desse periodo,
o CAGED registra um saldo positivo de contratagdes de 382 mil trabalhadores. Para os contratos intermi-
tentes, o saldo é de 17,3 mil. O que significa 4,5% do total. Para os contratos por tempo parcial, os nimeros
também s3o significativos. O saldo nesta modalidade de contratagao é de 16,6 mil contratos, 4,3%. Ao longo
desse semestre, portanto, quase 10% do aumento de contratagdes se deu de forma preciria, com subutiliza-
¢ao de mao de obra.

Seja pelos efeitos dos altos indices de desemprego, seja pelo prolongado tempo de recolocagao, seja
pelo efeito de contratos por tempo parcial, nos seis primeiros meses de 2018, os saldrios médios de contra-
tagio foram quase 10% inferiores aos dos trabalhadores demitidos; respectivamente, R$ 1.521 e R$ 1.658.

E houve 74,2 mil demiss6es com acordo, onde o conjunto das verbas rescisérias nao é pago.

A reforma amplia as possibilidades de contratacao de pessoa juridica, para substitui¢ao dos emprega-
dos e novas regras de trabalho autbnomo passam a admitir relacio de exclusividade e continuidade — carac-
teristicas proprias da relacao de emprego.

A terceirizagao poderd ser irrestrita e até as exigéncias de capital social da empresa de terceirizagio de
mio de obra foram diminuidas. E é sempre bom lembrar que as figuras da pessoa juridica individual e do
microempreendedor aplicadas a terceirizagio representam o préprio trabalhador sem direitos trabalhistas.

Nesse contexto, o contrato de trabalho por tempo indeterminado, base da relagao previdencidria dos
trabalhadores, tem seus dias contados.

Formas dissimuladas de expansao da jornada de trabalho também diminuirdo a remuneragio efetiva
do trabalhador. O sobreaviso, o teletrabalho, as formas precarizadas de registro de entrada e saida, o aumento
das jornadas a disposi¢ao do empregador, entre outros, sao instrumentos que implicam redugio das parcelas
identificadas como hora-extra e relativizam as regras de prote¢io da satde.

Direitos e garantias estabelecidas legalmente podem ser suprimidos pelos acordos coletivos e, por
absurdo, até mesmo acordos individuais podem suplantar disposi¢oes presentes em convengoes coletivas.

Foram também criadas formas declaratérias de quitagao dos débitos trabalhistas. H4 formas individu-
alizadas, sem o apoio sindical, e que sao efetivadas ainda durante a relagao de trabalho, quando o trabalhador
ainda estd sob o julgo de uma subordinacio e a ameaca do desemprego passa a ser instrumento de coagao
para que o trabalhador desista de suas pretensoes de recuperar direitos. Até mesmo ao participar de planos de
demissao voluntdria ou incentivada, o trabalhador perdera o direito de pleitear débitos porventura existentes
em sua relagao de trabalho com a empresa.

Com menos direitos no emprego, com outras formas de ocupagio precrias, havera redugao das par-
celas remuneratérias, sobre as quais incidem as contribuigoes previdencidrias. A substitui¢do do emprego
por outras formas de contratagdo, especialmente sob as modalidades de pessoa juridica, significa dissimular
as relagdes de trabalho, diminuindo as contribui¢oes das empresas e dos segurados para a previdéncia social.
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A MP 808, que pretendia corrigir disposi¢oes da reforma trabalhista, nio foi sequer votada. Perdeu
eficicia e os abusos da reforma permanecem intactos. Mas, um de seus dispositivos merece ser destacado
porque desnuda a relagdo entre a reforma trabalhista, o novo mundo do trabalho que dela emerge, com a
previdéncia social.

A MP pretendia acrescentar um novo artigo na CLT, o Art. 911-A, com dois pardgrafos.

No primeiro, ficava estabelecido que diante da possibilidade de os segurados enquadrados como em-
pregados receberem, no somatério de remuneragoes auferidas de um ou mais empregadores no periodo de
um més, independentemente do tipo de contrato de trabalho, uma remuneragio inferior ao saldrio minimo
mensal, poderiam recolher aos cofres da Previdéncia a diferenca até que integralizada a sua contribuigio
relativa ao saldrio minimo.

No segundo, foi determinado que na auséncia dessa complementagio, o periodo trabalhado e essa
contribui¢do parcial seriam desconsiderados para fins de aquisi¢io e manutencio de qualidade de segurado e
para cumprimento dos periodos de caréncia para concessdo dos beneficios previdencidrios.

Esse artigo, que perdeu a validade junto com a MP, revela pontos importantes da reforma trabalhista.

O governo reconhece que, com a reforma, até os trabalhadores empregados, mesmo com vérios em-
pregos de tempo parcial, podem somar ao final do més uma remuneragio inferior ao saldrio minimo. Trata-
-se de um nefasto resultado para a qualidade de vida dos trabalhadores e de suas familias. Fosse essa hipdtese
apenas representativa de casos isolados nao mereceria o tratamento dispensado pelo governo. Regulamentar
essa situacao por MP demonstra que esse pode ser um resultado bastante recorrente do mercado de trabalho
modelado pela reforma.

Diante desses casos, o governo poderia ter optado por determinar uma contribui¢io minima do em-
pregador, tendo o saldrio minimo como referéncia, para os casos de jornada diminuta que resultassem ao
trabalhador uma remuneragio inferior a0 minimo. Mas, nao. No horizonte fiscalista e insensivel do governo,
o trabalhador, que sequer recebeu um saldrio minimo no més trabalhado, deve complementar as contribui-
cOes para fazer jus aos seus direitos previdencidrios. Caso contrério, aquele periodo nao seria contado para
fins de aquisi¢ao e manutencio de qualidade de segurado e para cumprimento dos periodos de caréncia para
concessao dos beneficios previdencidrios.

Perder a condi¢io de segurado ou ter o periodo desconsiderado para fins de aquisi¢ao de direitos
previdencidrios, estando o trabalhador empregado, seria mais uma perversidade da reforma trabalhista. Na
pratica, haveria um confisco dessas contribui¢des que mesmo somadas se demonstrassem inferiores a relativa
ao saldrio minimo.

Desnecessdrio apontar que a reforma contém diversos outros pontos controversos. Formas abusivas
de contratagio, mecanismos inibidores de acesso a justica, regras completamente desequilibradas em prol
do empregador. Mas, quando o governo se dispds a amenizar esses abusos, considerou como uma dessas
corregoes promover mais uma grande exclusio previdencidria, desconsiderando tempos contributivos e faci-
litando a perda da condigao de segurado exatamente de trabalhadores de renda inferior ao saldrio minimo.

A reforma trabalhista jd vem sendo conhecida pelos enormes prejuizos que promove nos direitos dos
trabalhadores. Alguns efeitos sao diretos e determinam uma perda quase integral de direitos e garantias
tipicas da relagao formal de emprego. Outros, serao indiretos, resultados do crescimento que promove da
terceirizagdo. E hd ainda os reflexos da flexibiliza¢ao de contratos de trabalho, que podem resultar na redu-
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¢o do niimero de horas trabalhadas. Ao todo, como um dos objetivos declarados da reforma ¢é a redugao
do custo do trabalho, haverd diminui¢io da massa salarial e 0 aumento das formas de remuneragio que nao
contribuem para a previdéncia social.

Portanto, é preciso apontar que a reforma determinard um grande movimento de desfinanciamento
da previdéncia social — e, nesse ponto, os efeitos estao apenas comecando. O Centro de Estudos Sindicais
e de Economia do Trabalho — CESIT, da Unicamp, publicou desde 2017, vérios estudos sobre a reforma
trabalhista. Em um deles, analisa essas repercussoes: Reforma Trabalhista e Financiamento da Previdéncia
Social: simulagio dos impactos da pejotizagio e da formaliza¢ao®.

Foram feitas simulagoes com base nos dados da RAIS, PNAD e do Anudrio Estatistico da Previdéncia
Social, de 2015, para “captar o impacto na arrecadagio previdencidria de trés fendmenos frequentemente
apontados como efeitos possiveis da reforma trabalhista: (1) a pejotizagao; (2) a formalizagao do trabalhador
por conta-propria e (3) a formalizagao do trabalhador assalariado sem carteira assinada.

Percebe-se que o estudo avalia os efeitos da reforma pelo que gera de precarizagao das relagoes de tra-
balho (Pejotizagio) e também os ganhos resultantes de uma possivel regularizacao dos trabalhadores, Vale
lembrar que um dos discursos da reforma é que, com menos direitos, haveria incentivos para a formalizagao
do empregado hoje sem carteira e sem as amarras para a terceirizagio, haveria até a regularizagao do trabalho
por conta propria.

Com a pejotizagdo, empregados com carteira do setor privado (celetista do RGPS), passam a contri-
buir pelos regimes do SIMPLES ou MEI, de acordo com sua faixa de renda. Com esse processo, segundo
o estudo, a Previdéncia Social perde, em média, R$ 3.727 de contribui¢io por ano por trabalhador, valor
calculado pela média ponderada, decorrente das contribui¢oes médias por faixas, multiplicadas por sua par-
ticipagdo no total.

Pelos dados de 2015, quando o setor privado tinha em torno de 40 milhées de trabalhadores registra-
dos, o RGPS perderia R$ 1,5 bilhao, para cada 1% do total da forca de trabalho celetista do setor privado,
que fosse transformado em pessoa juridica. As perdas no mundo real sio maiores porque o estudo parte do
pressuposto que o trabalhador pejotizado serd sempre formal e que manterd as suas contribuicoes em dia.

Tomando-se as perdas de R$ 1,5 bilhao para cada 400 mil trabalhadores, pode-se calcular que a dimi-
nuigao de 2,5 milhées de empregados com carteira, verificada de 2015 a 2017, é responsavel pela diminuigao
da arrecadagio previdencidria em valores superiores a R$ 9,4 bilhoes (a precos de 2015), porque essa conta
considera que todos as vagas de empregados com carteira que sumiram nesse periodo foram preenchidas com
outras formas formalizadas de ocupacio. Nao foi o caso porque a popula¢io ocupada diminuiu e o ndimero
de desocupados aumentou consideravelmente no periodo.

Por sua vez, os ganhos com a formalizagao dos atuais trabalhadores ocupados por conta prépria e do
empregado sem carteira, que até entdo nao contribuiam para a previdéncia social, resultam em valores per
capita bem menores. Vale lembrar que as faixas contributivas do SIMPLES e do MEI implicam em menores
recolhimentos.

Para o trabalhador por conta prépria, essa formalizacio proporciona um ganho médio para a previ-
déncia de R$ 441 ao ano. Atingindo 1% desse grupo, o ganho de arrecadagao serd de R$ 67 milhées. Jd para

65 http://www.cesit.net.br/wp-content/uploads/2017/11/Texto-de-discuss%C3%A30-7-Financiamento-da-Previdencia-e-Reforma-Trabalhista.pdf  (ht-
tps://goo.gl/PsRTdj)
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o assalariado, que passa a ter carteira assinada, os resultados para a previdéncia social sio maiores. O estudo
calcula que essa formalizagio resulta em um acréscimo médio anual de R$ 2.220 per capita. E se alcancar 1%
dos trabalhadores sem carteira, a arrecadacio da Previdéncia aumenta em R$ 118 milhoes.

As perdas na arrecadagao previdencidria decorrentes da destrui¢io do posto formal de emprego, que
absorve o trabalhador via pejotizagao, nem sempre sao repostas pelos ganhos de uma formalizagao de um tra-
balhador sem carteira ou daquele que atua por conta prépria. Esse resultado, aparentemente contraditério,
pode ser explicado pelo fato de as empresas que preferem a pejotizagio normalmente pagam a contribuigao
patronal sobre a folha de pagamentos. Assim, a previdéncia perde essa contribuigao patronal. Por sua vez, se
a formalizagao do emprego se d4 em uma empresa optante do Simples ou via MEI, nao hd aumento da res-
pectiva contribui¢do patronal. As empresas optantes pelo SIMPLES tém menores incentivos financeiros para
a pejotizagao, basta lembrar que a contribuicio patronal dessas empresas é calculada pelo seu faturamento e
sua razdo social, independentemente do niimero de trabalhadores que possuem.

A partir de simulagoes que combinam resultantes de pejotizacao e formalizagdo, o estudo constréi trés
cendrios para avaliar os impactos liquidos da reforma trabalhista.

No Cendrio 1 hd pejotizagao intensa (20% dos trabalhadores assalariados do Regime Geral) e forma-
lizagao timida (5% dos trabalhadores por conta prépria e 5% dos sem carteira, que nao contribufam para
a previdéncia). Em um cendrio onde o efeito negativo da pejotizacio predomina, a previdéncia deixaria de
arrecadar em torno de R$ 30 bilhoes ao ano.

No Cendrio 2, intermedidrio, onde a pejotizagdo se limita a 10% dos empregados e hd igual taxa de
formalizacao (10% conta prépria e 10% dos empregados sem carteira), a perda de arrecadagio é de R$ 13,5
bilhoes anuais.

No Cendrio 3, ¢ analisado um avango timido da pejotizac¢io de apenas 5%, acompanhado de altos
graus de formalizagao (20% conta prépria e 20% dos empregados sem carteira). Mesmo com esse cendrio
positivo, as perdas com essa pejotizagio nio conseguem ser compensadas com os ganhos da formalizacio e o
resultado final ainda é negativo em quase R$ 4 bilhoes para os cofres da previdéncia ao ano.

Nesse contexto, conclui o estudo, os exercicios de simulacio apresentados destacam que a reforma
trabalhista imp6e um enorme desafio para o financiamento da Previdéncia Social.

E a realidade pode ser ainda pior. Dados do IBGE, sobre o mercado de trabalho do segundo trimestre
de 2018, pouco mais de seis meses de aplicagao das regras da reforma trabalhista, apontam que a informali-
dade cresceu 3,5% em 2018 enquanto houve queda de 1,5% nos postos com carteira assinada no setor pri-
vado. Esse resultado, de substitui¢ao dos postos de trabalho formais por informais vai na contramao do que
alardeavam os defensores da reforma trabalhista. A hipétese de flexibilizar as regras dos contratos de trabalho
e de reduzir os custos com a mao de obra para estimular a formalizagio néo se verificou.

Ao contrdrio, a reforma trabalhista foi bastante eficaz ao prejudicar o poder de organizagio e de ne-
gociagio dos trabalhadores, ao reforcar a estagnagio dos saldrios. Seja pela redugio da renda do trabalho
seja pelas mudangas nas formas de contratagio, todos os cendrios importam em redugio do financiamento
da previdéncia social, pela simples razio de que a formalizagao que a reforma pode proporcionar determina
menores ganhos do que os efeitos da pejotizagao que ela incentiva. Sem falar nas perdas que vao ocorrer a
partir de uma terceiriza¢io sem limites.
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2.7. AREFORMA DA PREVIDENCIA

A reforma da previdéncia, que tramita na Camara dos Deputados, estd apenas paralisada. Aprovada
na Comissao Especial ndo foi pautada em plendrio pela atuagio consistente do que defendem os direitos
dos trabalhadores e pelo calenddrio eleitoral. Mas, nao sao poucas as vozes que defendem que a reforma seja
retomada em novembro.

O texto enviado pelo governo e as modificagoes aprovadas pela Comissio Especial ndo se prestam a
equacionar os verdadeiros problemas que a previdéncia social hoje enfrenta. Promove a reducio pura e sim-
ples do direito de acesso aos beneficios com o discurso de equacionar os problemas atuais de financiamento
(que serdo agudizados pela reforma trabalhista, como apontado pelos especialistas) e os decorrentes da nova
realidade demogréfica do pais. Em decorréncia dessas opgoes, a exclusio previdencidria, um grave problema
social que hoje afronta um direito constitucional dos trabalhadores, serd ampliado pela reforma previdenci-
dria, se aprovada nos termos em que se encontra.

Essa exclusdo previdencidria hoje jd alcan¢a um tergo dos trabalhadores ocupados. Entre eles, os mais
de 10 milhdes de empregados sem carteira assinada e de outros 17 milhées de trabalhadores que integram os
80% que atuam por conta prépria sem sequer estarem formalizados sob a categoria de MEIL

E, essa propor¢io deve aumentar, seja pelos efeitos da reforma trabalhista, seja em fungao da prépria
reforma da previdéncia, como veremos.

O texto da reforma ignora o subfinanciamento hoje existente tanto nos subsistemas urbanos (pelas
enormes renuncias a descoberto do Simples, por exemplo), quanto no rural pelo tratamento altamente
privilegiado dispensado ao empregador rural, especialmente pela imunidade das grandes empresas rurais
exportadoras. Esse tltimo ponto, acabou intocado porque, com o aval do governo, a solugao desse problema
foi excluida da reforma.

O tratamento privilegiado concedido a fraudadores e sonegadores das contribuigoes previdencidrias
vai permanecer. Nenhuma medida saneadora para esse grave problema consta da reforma. Ao contrério,
durante a tramitacdo da proposta, o governo enviou para o Congresso, trés programas de parcelamento de
dividas previdencidrias, todos muito mais generosos que anteriormente aprovados. Um desses parcelamen-
tos ¢ inclusivamente dedicado para as contribui¢oes do campo, cuja divida com a previdéncia Social foi
ratificada pelo STE e resultou em altos indices de perdao de juros e multas e com mais duas décadas de um
parcelamento sem fim das contribuigoes devidas®.

Por sua vez, o Congresso durante a tramitagao sempre melhorou as condicoes para os sonegadores e

raudadores. E, como invariavelmente essas medidas viram leis, a sangdo governamental e até a derrubada
fraudad E Iment did 1 Gilo g tal e até a derrubad

os vetos convalidam o conjunto das benesses. Além de interesses diretos, aleuns parlamentares sio empresa-
dos vet lid junto das b Além de int diretos, alg 1 t
rios e podem se beneficiar dos parcelamentos. Vale recordar que, ao longo de 2017, o governo ficou acuado
pela tramitacao de dois processos de investigacao criminal contra o presidente da Republica que, de certa
orma, influenciaram muitas das negociacoes com os interesses dos diversos segmentos envolvidos nesses
fc fl tas d gociag t dos d gment lvid
projetos. Uma dessas pressoes resultou na redugio da aliquota incidente sobre o resultado da comercializagao
da producao de 2,5% para 1,7%, para as empresas rurais, diminuindo em mais um tergo a contribuigao a ser
paga por esses empreendimentos.

66 Depois dos quinze anos de parcelamento, com parcelas limitadas a menos de 1% do faturamento do ano anterior, o saldo remanescente sera par-
celado por outros 60 meses. Antes desse periodo, a julgar pelo atual ritmo de parcelamentos de dividas tributarias, havera tempo habil para varios
outros refinanciamentos.
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Em contrapartida, para os segurados, a reforma reservou maiores contribui¢cdes, mais exigéncias e
menores beneficios. Estabelece exigéncias e caréncias que nio correspondem a realidade do mercado de tra-
balho. Hoje, um terco dos trabalhadores ocupados estd excluido porque em suas ocupagoes nao contribuem
para qualquer regime previdenciério. Com essa reforma, essa exclusio vai crescer.

Para muitos trabalhadores as novas regras exigem condi¢des inalcangdveis. A reforma pretendia impor
a caréncia de 25 anos de contribui¢ao (300 contribuigoes) como requisito minimo para qualquer aposen-
tadoria. Quase 30% dos segurados do RGPS possuem menos de seis contribui¢oes em cada ano e precisam
de mais de 50 anos de trabalho para completar essa exigéncia. Do total de trabalhadores segurados, 42%
apresentam nove ou menos contribui¢oes por ano. Esse conjunto possui apenas 4,9 contribuigoes de média
anual. Nessas condigoes, completar 300 contribuigdes exigiria seis décadas no mercado de trabalho. Isto ¢
uma média nacional. Nas pequenas cidades, na periferia das metrépoles, para as mulheres, para os segmentos
de menor escolaridade, a exclusio serd maior.

Sem perspectivas de cumprir as caréncias, torna-se irrelevante ser ou nao informal. Ao construir uma
legiao de sem-aposentadorias, a reforma incentiva a informalidade dos trabalhadores.

Na versao aprovada pela Comissao Especial, a exigéncia de 25 anos de contribui¢io, para ambos os
sexos, somente serd dispensada aos trabalhadores rurais, que atuam como segurados especiais.

E, exceto para o fixo mantido em um saldrio minimo, os beneficios serdo sempre menores. Para que
o trabalhador tenha acesso a um beneficio equivalente & sua média de contribui¢des, a reforma exigird 40
anos de contribuiges. Se a exigéncia de 25 anos (300 contribuicoes) ja é excessiva para a grande maioria dos
trabalhadores, 40 anos (480) é uma afronta. Um ano de contribuigao (12) quase sempre representa mais de
um ano no mercado de trabalho. Essa reforma apresenta um total descompasso com a realidade do mercado
de trabalho brasileiro.

A reforma, que aumenta as exigéncias de tempo de contribui¢io dos trabalhadores para 25 anos no
minimo e para 40 anos para alcangarem uma aposentadoria integral as suas contribui¢oes ¢ a mesma que
mantém inalterado em cinco anos o tempo de decadéncia das dividas previdencidrias das empresas.

O incentivo 2 privatizagio da cobertura previdencidria é grande.

Para os regimes préprios de previdéncia dos servidores, esse efeito pode ser imediato, pois a reforma
acabou com as exigéncias de que a previdéncia complementar tenha quer ser feita por entidades piblicas e
por planos fechados. Planos abertos promovidos por entidades privadas sao exatamente os oferecidos pelos
bancos e outras entidades financeiras.

Para o RGPS, as novas exigéncias e as incertezas promovidas pelas mudangas passam uma percep¢io
de que a saida, para os que podem, estd nos planos de previdéncia privada. Se, em janeiro de 2017, os pré-
mios arrecadados pelos diversos planos privados somaram R$ 1,6 bilhao, em junho do mesmo ano, esse valor
jé era de R$ 1,8 bilhdo — um aumento de 12%. Os “incentivos” da reforma da previdéncia, diminuem os
efeitos da crise para esse segmento.

A proposta original afrontava até o direito a que nenhum valor de beneficio que substitua o saldrio
de contribuigao ou o rendimento do trabalho seja inferior ao saldrio minimo (Art. 201, §2°). A proposta
pretendia que esse direito no se aplicasse as pensoes. Pelo texto aprovado, a base de cdlculo das pensoes serd
a metade do valor das aposentadorias, mas o piso deverd ser respeitado.
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A reforma que a previdéncia precisa nao é essa. Dois pontos bésicos precisam integrar as propostas para
uma reforma da previdéncia que respeite direitos e amplie a cidadania do sistema. Equacionar a inclusao pre-
videncidria, que nio se dard pelas regras de um mercado de trabalho cada vez mais excludente. Equacionar
o modelo de financiamento, seja pela compensagio dos subsidios seja pela defini¢io de formas alternativas
para a contribui¢do das empresas. A folha de pagamento do trabalho nio serd capaz de arcar com os custos
se o modelo de organizagao do trabalho continuar caminhando para a pejotizagao.

2.8. 0S GRANDES NUMERQOS DA EXECUCAQ DO ORCAMENTO DA
SEGURIDADE SOCIAL EM 2017

As receitas do Or¢amento da Seguridade em 2017 totalizaram R$ 780,3 bilhées, superando em R$
61,2 bilhoes os valores de 2016. Esse aumento de 8,5% supera o aumento nominal do PIB, de 4,8%%. A
receita de todas as contribuicoes sociais somou R$ 753,3 bilhoes. O aumento nominal de R$ 63,9 bilhoes
representou 9,3%, frente ao exercicio anterior.

Em relagao a esses aumentos, ¢ importante salientar que, em novembro de 2017, a RFB promoveu
a reclassificacao dos estoques de parcelamentos especiais que ainda nao haviam sido discriminados nos res-
pectivos tributos. Essa reclassificacio vinha sendo reclamada hd muito. As receitas das contribuigoes sociais
recolhidas em fungao dos diversos parcelamentos de débitos nao vinham sendo classificadas como tal. Eram
contabilizadas como “Outras receitas” pela RFB, em prejuizo do financiamento da Seguridade Social. Como
resultado dessa reclassificacdo, a arrecadagao do exercicio trouxe valores de exercicios anteriores. Uma corre-
a0 necessdria, mas que distorce os dados, porque contém fluxos de parcelamentos relativos a diversos exer-
cicios anteriores. Somente para as contribuicoes sociais, essas correcoes somaram R$ 27,5 bilhoes, sendo R$
17,8 bilhoes para a Cofins, R$ 5,2 bilhoes, para a CSLL e R$ 4,5 bilhoes, para a Contribuicio para o PIS/
Pasep. Esse fato prejudica as comparagoes intertemporais das respectivas contribuigoes®® (dados anteriores
estao subdimensionados e a de 2017, superestimado) e ainda faz parecer que em 2017 houve uma recupera-
¢ao da economia e da arrecadagao.

Descontados esses valores, porque relativos a fatos geradores de exercicios antecedentes, a receita de
contribui¢des sociais apresentou resultados mais modestos. Um crescimento de R$ 36,4 bilhoes, correspon-

dendo a 5,3%.

Esse resultado encontrado apds esse desconto demonstra o efeito, sobre as receitas, de uma combina-
a0 ruinosa de uma realidade econ6mica adversa com aplicagio de politicas publicas que se demonstraram
plenamente incapazes de resolver e mesmo minimizar os problemas, como discutido anteriormente.

Mesmo diante de uma base econdmica fraca e deprimida, os nimeros do PIB de 2017 apresentaram
um aumento insignificante de apenas 1%. E, somados aos nimeros jd divulgados de 2018, apontam mais
incertezas do que a garantia de saida da crise. Foi nesse cendrio completamente adverso que o governo apos-
tou em supressao de politicas anticiclicas. Repetiu como mantra que os mercados se acertariam e se equacio-
nariam os mais diversos problemas.

67 Os numeros historicos do PIB foram revistos, conforme os dados da publicagao relativa ao 1° trimestre de 2018. 0 Anexo VI contém dados historicos
sobre 0 PIB em valores correntes e a sua variagao real.

68 Essa nota constou do relatorio Resultado do Tesouro Nacional, vol. 23, n° 12, relativo a dezembro de 2017, p. 8
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Mesmo em um momento de dificuldades fiscais, o governo ignorou qualquer possibilidade de recom-
por receitas, tributando os segmentos mais afortunados e tornando mais justo o sistema tributdrio nacional.
Sequer buscou equacionar o grande acimulo de créditos tributdrios a receber. Ao contririo, apresentou um
comportamento ainda mais leniente em relacio a sonegagio e a fraude, com fraco ou nenhum esforco pela
efetiva recuperagao das dividas tributdrias.

Reconhecido um grande acimulo de rentncias tributdrias, o governo foi incapaz de efetivar o seu
discurso de diminuir esses beneficios e, em 2017, a sua base parlamentar ampliou ainda os gastos tributdrios
- somente as novas rendncias somam R$ 64 bilhoes para o préoximo quadriénio, o maior valor desde 2014%.

O grande esforco governamental se resumiu ao corte de gastos: propostas de redugao de direitos (como
a reforma da previdéncia); uso em desvio de finalidade de mecanismos de gestao; mesmo pelo corte pura e
simples das dotagoes orcamentdrias destinadas aos mais diversos programas e agoes dos gastos sociais e dos
investimentos publicos.

No ano de 2017, como nos anteriores, em relagao as receitas do Orgamento da Seguridade Social, a
maior arrecadagio foi a da contribuicio previdencidria, com R$ 374,8 bilhoes”. Em funcio dos altos indices
de um desemprego persistente, que vem assumindo viés de estrutural, e de um crescimento da informalidade
das relagoes de trabalho, esses valores vém praticamente se mantendo constantes desde 2014.

Em rela¢io a 2016, o aumento nominal foi de apenas 4,6%; e em rela¢io a 2014, a variacdo foi de
6,7%. Nos nimeros de 2017, estao incluidas receitas de parcelamento de dividas tributdrias de R$ 2,3 bi-
lhées — nio houve receitas similares em 2016. Desde 2005, somente nestes tltimos trés anos, a arrecadacao
previdencidria cresceu menos do que a variagao nominal do PIB.

Em 2017, com a Contribui¢io Social sobre o Lucro das Empresas — CSLL, foram arrecadados R$
75,7 bilhées. Foram R$ 7,5 bilhoes a mais do que no exercicio anterior, mas como foi visto, a maior parte
desse aumento, R$ 5,2 bilhoes, corresponde a reclassificagdes. Em 2016, essa arrecadagao chegou a R$ 68,1
bilhées, puxada pela majoracio de aliquotas aplicdveis aos lucros do setor financeiro.

As receitas da Cofins e do PIS/PASEP foram de R$ 235,8 bilhoes e de R$ 62,2 bilhoes, respectiva-
mente. Apresentaram um crescimento maior, por terem uma base comparativa fraca, mas também porque
concentram a maior parte dos efeitos da reclassificacio.

Em ambos os casos, os valores realizados em 2016 estavam muito préximos do ocorrido no triénio
anterior. Entre 2013 ¢ 2016, as receitas da Cofins haviam aumentado apenas R$ 5 bilhées, aproximadamen-
te 2% em todo o periodo. E a do PIS/PASEP apenas R$ 2,7 bilhées, pouco mais do que 5%. Sio variagoes

muito inferiores a inflagao do periodo.

Muito embora nio sejam significativas, em termos de valor, hd, desde 2016, inovagoes nas receitas
de entidades da Seguridade. A primeira, diz respeito & mudanca da legislacio relativa a royalties e ao fundo
social do Pré-Sal. Embora a mudanga legal seja de 2013, os seus efeitos econdmicos comegaram em 2015.
Desde entao, hd uma parcela dos royalties e participacoes vinculadas a sadde. A segunda mudanga decorre

69 Como demonstrado na Tabela 5.

70 Nas edigbes anteriores da Avaliagao da Seguridade Social, esses valores incluem a compensagao pela perda de receitas da desoneragao da folha
de pagamentos, mas desde 2016 esses calculos relativos a parcela nao repassada estao indisponiveis, por dificuldades no acesso as informagoes
pertinentes. Para os dados relativos a 2014 e 2015, veja Nota Técnica da ANFIP — Desoneracdo da Folha de Pagamentos: Impactos no Financiamento
da Previdéncia Social, 2015.
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da apropriagao dos recursos préprios dos servigos hospitalares. As despesas desses hospitais j& sao computadas
em Outras Agoes da Seguridade Social.

No lado das despesas do Orcamento da Seguridade Social, em 2017, foram realizados R$ 837,2 bi-
lhoes, R$ 63,9 bilhoes acima dos valores de 2016, o que representou um incremento de 8,2%. A maior parte
dessas despesas corresponde aos beneficios, previdencidrios, trabalhistas e da assisténcia social, que somaram
R$ 692,4 bilhdes. Da mesma forma que em 2016, o aumento das despesas em beneficios corresponde a uma
parcela significativa do crescimento das despesas totais da Seguridade.

Os beneficios previdencidrios, assistenciais e trabalhistas da Seguridade Social corresponderam a 10,6%
do PIB em 2017. Esse percentual era de 8,0%, 8,2%, 8,7%, 8,8%, 9,2% e 10,2% do PIB, respectivamente,
para os exercicios de 2005, 2010, 2013, 2014, 2015 ¢ 2016. Até 2015, esse crescimento esteve relacionado
diretamente aos aumentos reais do saldrio minimo. Mas, desde 2016, ndo sio concedidos reajustes reais
ao saldrio minimo, e, pelo contrdrio, em 2017, o reajuste foi inferior a0 INPC do periodo, em franco des-
cumprimento ao mandamento constitucional. Assim, o principal fator que determina o crescimento dessas
despesas em relagao ao PIB ¢ o desempenho negativo da economia — ¢ a prépria queda real do PIB.

Entre 2005 ¢ 2015, o saldrio minimo cresceu quase 75% em termos reais e a maior parte desses bene-
ficios tém o seu valor submetido aos reajustes do minimo. No entanto, esse aumento real nio se refletiu na
mesma propor¢ao no aumento da participagao da soma desses beneficios frente ao PIB. No mesmo periodo,
eles passaram de 8,0% para 8,8%.

Primeiro, porque a politica de reajustes reais para o saldrio minimo estd exatamente pautada no au-
mento real da economia. Segundo, porque essas alocagoes tém um grande efeito multiplicador no PIB e,
maior ainda, na renda das familias, ampliando a capacidade de consumo dos seus beneficidrios diretos.

Por tltimo, porque esse volume de despesas em beneficios significa que uma parcela importante da
arrecadagao da Unido ¢ devolvida diretamente as pessoas. A receita corrente liquida da Unido em 2017, des-
contadas as transferéncias constitucionais a estados e municipios, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional
— STN, correspondeu a 17,6% do PIB. O valor das transferéncias em beneficios da Seguridade Social, com
10,2% representou 58% e, portanto, superou a metade da RCL da Uniao.

Essas transferéncias sio um importante agente redistributivo da renda em nosso pais. E o combate as
desigualdades seria mais expressivo se a arrecadagao caminhasse na mesma dire¢io. Hoje, a nossa tributagao
¢ essencialmente regressiva, o que penaliza a popula¢do com menor capacidade econdmica.

A Tabela 8 apresenta esses nimeros, identificando as receitas das principais contribuicoes sociais e as
demais fontes de financiamento do Or¢amento da Seguridade Social, e as despesas, com satde, previdéncia
e assisténcia social, que serdo detalhadas nos capitulos seguintes.

A Tabela permite acompanhar, em receitas, as diferengas verificadas entre os anos de 2009 e 2010,
quando o pais deixou a crise de 2008. Depois de uma queda de 2009, de 0,1%, partiu para um crescimento
de 7,5%, em 2010.

O crescimento das receitas em 2010 frente aos nimeros de 2009, em comparagio ao ocorrido entre
2017 € 2016, dd a dimensao das dificuldades de recuperacio do financiamento do Orgamento da Seguridade
Social. Em 2010, a recuperagao da arrecadacio, que aumentou 17,4%, permitiu ao Or¢camento da Segurida-
de alcangar um resultado positivo de R$ 57 bilhées, em um exercicio em que a expansio dos gastos publicos
(as despesas da Seguridade cresceram 12%) foi um instrumento ativo de combate aos efeitos da crise.
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Esta Andlise da Seguridade Social segue a legislacao que determina a compensacio integral a Previdén-
cia Social das perdas pela desoneragao’. E, para corrigir esse descumprimento legal, na Tabela 8, sao acresci-
dos, em “Compensagoes niao repassadas”, os valores correspondentes a parcela nao integralizada.

TABELA 8
RECEITAS, DESPESAS E RESULTADO DO ORGAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Valores correntes, em R$ milhdes %

leerengas
RECEITAS REALIZADAS 2008 2013 2016 2017 2017/ | 2010/
201 6 2009

Receita Previdenciaria 108.434 163.355 182.009 211.968 317.163 350.978 352.553 358.137 374.785 4,6 16,5
Arrecadagéo Previdenciaria 108.434 163.355 182.009 211.968 307.146 337.503 350.272 358.137 374.785 46 16,5
Urbana 105.086 158.383 177.445 207.154 300.990 330.833 343.191 350.217 365.485 4,4 16,7

Rural 3.348 4.973 4.564 4814 6.156 6.670 7.081 7.920 9.300 17,4 515
Compensacdes nao repassadas @ 10.017  13.474 2.281 nd nd nd nd
Cofins 89.597 120.094 116.759 140.023 199.410 195914 200.926 204.679 235.759 15,2 19,9
CSLL 26232 42502 43592 45754 62545 63.197 59.665 68.143  75.651 11,0 5,0
PIS/Pasep 22.083 30830 31.031 40377 51.079 51.778 52939  53.895  62.243 15,5 30,1
Outras contribuicdes © 30.699 3.053 2.498 3.148 4.056 4770 5.423 4.600 4.905 26,1

_-----------

Recursos Proprios do MDS -4.1 72,6
Recursos Proprios do MPS 268 467 103 68 1.324 341 502 885 1.056 19,3 -33,4
Recursos Préprios do MS 983 2.588 2.803 2.990 4.110 4.710 4.325 4317 3.805 -11,9 6,7
Recursos Prérios do FAT 9.507 9.708  10.367  10.649 8919 12896 14745 20666  18.223 -11,8 2,7
Recursos Proprios dos HU ) 107 106 67 80 170 192 157 222 172 22,3 20,0
Parcela dos Royalties para a Satide 10 11 30 172,9 nd
Recursos proprios da Seguridade nd nd nd nd 14 2 79 86 130 52,0 nd
Taxas, multas e juros da Fiscalizacédo 1.268 1.305 16,1

Receitas da Seguridade Social 289.318 | 375.238 | 391.844 | 458.014 | 651.431| 687.494 | 694.441| 71941 780.332 mm

(Continua)

Desde 2013, para a Previdéncia Social, passou-se a considerar a diferenca entre os repasses efetivos do
Tesouro no exercicio e a integralidade das perdas da arrecadagao com o processo de desoneracio da folha co-
mo valor das compensagdes nio repassadas ao RGPS. Estudos da ANFIP e da Fundagio ANFIP indicaram
que essas perdas superaram em muito as previsoes e as estimativas apresentadas pela RFB.

Ao longo de 2016, o Tesouro repassou a0 RGPS R$ 17,6 bilhées por conta dessas desoneragoes. Em
2017, esse valor caiu para R$ 13,9 bilhoes. Essa redugio decorreria da conversao em Lei da MP 774, que
reordenava a contribui¢io previdencidria sobre o faturamento bruto. Essa MP, editada em 30 de marco de
2017, excluia diversos segmentos dessa modalidade tributdria e os devolvia para a contribui¢io patronal
sobre a folha de pagamentos das empresas.

71 0s numeros constantes dos relatorios de resultado do RGPS nao detalham as perdas nao integralizadas, diminuindo a arrecadagao e inflando a
necessidade de cobertura do sistema. Isto somente favorece o falso discurso do deficit previdenciario.
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(Continuagéo)
Despesas

DESPESAS REALIZADAS 2008 2013 2014 2015 2016 2017 2010/

1. Beneficios Previdenciarios (") 146.010 199.562 224.876 254.859 357.003 394.201 436.087 507.871 557.235 9,7 13,3
Previdenciarios urbanos 118.626 159.652 174.805 197.444 274652 303541 336.293 394222 434887 103 13,0
Previdenciarios rurais 27.384 39910 49.045 56.089 80.355 88703 98.041 111.310 120.041 78 144
Compensacao previdenciaria © 0 0 1.027 1.325 1.996 1.958 1.753 2.339 2.307 14 291
2. Beneficios assistenciais ™ 9335 15641 18712 22234 33869 37598 41798 47970 53.148 108 188
Assistenciais Idosos - LOAS e RMV 4.067 7.195 8675 10365 15916 17.715 18460 21.040 23145 10,0 195
Assistenciais Deficientes - LOAS e RMV 5.268 8446  10.037 11.869 17.953  19.882 23.338  26.930  30.003 11,4 18,2
3. Bolsa familia e outras transferéncias 6.769 10605 11.877 13.493 24.004 26.162 26.921 27492 27.784 1,1 13,6
4. EPU - Beneficios de Legislagdo Especial © 1.052 1.456 1.307 1.535 1.782 1.835 2.226 1.976 2.047 36 174
5. Satde: despesas do MS © 34517 49443 57329 61.193 84.175 92943 100.834 107.117 116.366 8,6 6,7
6. Assisténcia social: despesas do MDS © 1.716 2.599 2.745 3.992 6.225 7.015 5.383 5.318 9813 845 454
7. Previdéncia social: despesas do MPS © 3.404 4.291 5.692 5.759 6.565 6.952 7.306 7.702 2503 -675 1,2
8. Outras a¢des da seguridade social 1.795 3.922 7.244 7.584  11.871 10.859 11547 11.894  13.498 13,5 47
9. Beneficios FAT 11.378 20694 27.135 29.204 46561 51.833  48.180 55.704  54.236 2,6 7,6

10. Outras agdes do FAT

Fonte: Sistema Integrado de Administrag&o Financeira do Governo Federal - SIAFI - extrag&o Siga Brasil — Senado Federal; para os dados do RGPS, o fluxo de caixa do Ministério da
Previdéncia Social - MPS; e para as compensagdes néo repassadas, ANFIP.

Notas: (" receitas e despesas previdencidrias liquidas acrescidas das compensagdes pela desoneragdo da folha de pagamentos; » compensacéo pela desoneragao da folha de pagamentos
néo repassada; © inclui receitas provenientes dos concursos de prognosticos e as receitas da CPMF, extinta em 2007; @ receitas dos hospitais universitarios com a prestagao de servicos
saude. Embora essa receita ndo seja tipica da Seguridade Social, corresponde as despesas realizadas por essas unidades, computadas em Outras ag6es da Seguridade Social; ® corresponde
as despesas com Encargos Previdenciarios da Unido — EPU, de responsabilidade do Orgamento Fiscal; © compensagdes com outros regimes previdenciarios; ™ as despesas com beneficios
de prestagéo continuada (LOAS e RMV) estédo hoje agrupadas entre beneficios relativos a idosos e a pessoas com deficiéncia; © incluem despesas de pessoal ativo e todas as demais relativas
a0 custeio e investimento. Essas despesas, em 2017, estao influenciadas pela reforma ministerial que extinguiu o Ministério da Previdéncia e transferiu essas despesas administrativas para
o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Para esse exercicio, estédo consideradas como previdenciaria as classificadas na Fungéo “Previdéncia Social”.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Na exposi¢ao de motivos que acompanhava a MB, o governo afirmava “que a redugio da rendncia fis-
cal decorrente da presente medida para o ano de 2017 estd or¢ada em R$ 4,75 bilhées e para o ano de 2018
estd orcada em R$ 12,55 bilhées”. A MP 774 foi, em agosto de 2017, revogada pela MP 794, que teve a sua
tramitagao suspensa’” e, por nao ter sido votada pelo Congresso, teve o ato declaratério da perda de vigéncia
(Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n° 70, de 2017) publicado no DOU, em
dezembro de 2017.

Perdida a vigéncia, no houve alteragao legal que determinasse a redugao da rentincia fiscal. O valor
anunciado de R$ 4,75 bilhées nao poderia ter sido descontado dos repasses.

72 Quando uma MP & revogada, por outra MP, tem a sua tramitagao suspensa até que o Congresso analise a MP revogadora ou perda a sua vigéncia
decorrido o prazo constitucional.
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Mas, diferentemente dos anos anteriores, nao foi possivel calcular o valor exato que a Previdéncia So-
cial perdeu com essas desoneracoes. Segundo os calculos da ANFIP? realizados em anos anteriores, sempre
houve discordancias entre o valor total da rendncia desse processo e a compensagao realizada a Previdéncia.
O governo sempre subestimou essa conta.

A RFB também ¢ obrigada a apresentar estimativas para essa rendincia. Mas, a tltima dessas publica-
¢oes, ainda disponivel no sitio da Receita, apenas apresenta os dados mensais de 2012, inicio dessa desone-
ragao, até julho de 2017. Nenhum dado posterior. Naturalmente, para nao demonstrar ser indevido o corte
feito pelo governo na compensagao financeira para o RGPS.

Ainda assim, como estd detalhado no Capitulo 4, relativo as receitas do RGPS, com os dados até
metade do exercicio de 2017, é possivel afirmar que a rentncia do exercicio estd subestimada. Ou seja, o
governo estd se apropriando de recursos da previdéncia social. E vale sempre lembrar que criar deficits para a
previdéncia é uma importante arma para justificar a reforma.

Na drea da Sadde, esta publicagio acompanha as programagées executadas no Ministério da Sadde,
desconsiderando algumas despesas, a exemplo do pagamento de inativos™ e despesas com encargos da divi-
da. Essas defini¢oes nio equivalem as determinagoes da LC n° 142, de 2012, que regulamentou a aplicagao
minima de recursos em saude, disciplinado o conjunto das agoes e programas orcamentdrios que devem ser
computados para essa verificagio.

A Anilise da Seguridade adota um rol ligeiramente mais extenso, identificando um conjunto mais
abrangente de aplicagdes orcamentérias da Seguridade Social, mas, também permite que essa obrigagio seja
acompanhada.

Para a Satde, o ano de 2015 foi marcado por regras de financiamento determinadas pela Emenda
Constitucional n° 95, do teto de gastos. Determina o texto:

Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagoes minimas em agoes e servigos priblicos de satide
e em manutengdo e desenvolvimento do ensino equivalerio:

1 - no exercicio de 2017, as aplicagoes minimas calculadas nos termos do inciso I do § 2° do art. 198 e do
caput do art. 212, da Constituigio Federal;

11 - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicacoes minimas do exercicio imediatamente
anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso I do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias.”

A redagao do Art. 198, §2°, inciso I, referenciado pela EC n° 95/2016, foi modificada pela EC n° 86,

de 2015, e determina que, no caso da Uniao, as aplicagdes em agdes e servigos publicos de satide nao poderao

ser inferiores a 15% (quinze por cento) da receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro”.

Em 2016, fruto dessa redagao, os gastos federais em agoes e servigos puiblicos de satde foram amplia-
dos. Pelo texto anterior, naquele exercicio, os gastos minimos estavam estabelecidos em pelo menos 13,5%;

73 Vide nota 7.

74 Desde 2012, esta em vigor uma nova legislagdo determinando os gastos minimos em saiide - Lei Complementar n° 141, de 2012. Essa legislagdo
determina uma relagao de programagdes um pouco mais restrita do que a metodologia aqui adotada. A diferenga & que, enquanto a Lei Complementar
esta direcionada para identificar as ag0es e servigos de saiide piblica, a Analise da Seguridade Social busca excluir tao somente as programagoes
estranhas a Seguridade.

75 Antes da EC n° 86, a aplicagao dos recursos minimos em agoes e servigos plblicos de salide era determinada pela aplicagao do ano anterior corrigido
pela variagao nominal do PIB, se positiva, ou pelo indice inflacionario do periodo (IPCA).
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em 2015, esse percentual foi de 12,6% da RCL. Esses valores so inferiores aos defendidos pelo movimento
Satide+107¢. Se, a época representavam um aumento, a sujei¢ao dessas aplicagoes 2 EC n° 95/2016, do Teto
de gastos, ampliard o subfinanciamento da satide publica em nosso pais.

Para 2017, essa aplicagdo minima estava calculada em R$ 109,088 bilhoes e pelos pardmetros da LC
n° 141, de 2012, foram aplicados R$ 114,7 bilhoes””. Na Tabela 8, para as despesas em Saide constam R$
116, 4 bilhoes.

Também constam da Tabela 8 as despesas do Fundo de Amparo ao Trabalhador. Sao do FAT os recur-
sos para o pagamento de dois importantes beneficios: o seguro desemprego e o abono salarial — beneficio de
um saldrio minimo a que tém direito todos os trabalhadores que, no ano anterior, receberam, em média, me-
nos de dois saldrios minimos. E essas despesas também foram impactadas pela edi¢io da MP n° 665/2014,
convertida na Lei n° 13.134/2015. Muito embora as medidas determinadas pelo governo tenham sido
suavizadas pelo Congresso em 2015, as caréncias aumentaram e o quantitativo de prestagoes do seguro de-
semprego diminuiu. Com maiores dificuldades para o trabalhador alcangar os direitos, essas despesas no
cresceram tanto em 2016, tendo como pardmetro a extensao do desemprego no periodo, e até diminuiram
em 2017. No exercicio foram aplicados R$ 54,2 bilhées, um decréscimo de R$ 1,5 bilhio, -2,6%, frente
aos valores de 2016; quando foram despendidos R$ 55,7 bilhoes. Em 2015, também os valores foram bem
inferiores a 2014, porque o pagamento de uma grande parcela do Abono Salarial devido naquele exercicio
teve 0 seu pagamento postergado para 2016.

Os anos de 2016 e 2017 foram marcados por uma maior deterioragio no mercado de trabalho formal.
Mas, mudangas legislativas afastaram uma parcela significativa dos trabalhadores desse direito. Assim, as
despesas com a modalidade tradicional do seguro desemprego’® nao acompanharam esse cendrio.

Para as despesas com os pagamentos dos beneficios assistenciais de prestagao continuada da Lei Or-
ganica da Assisténcia Social — LOAS, a lei or¢amentiria anual passou a apresentar os valores separando os
beneficios entre idosos e familias com pessoas com deficiéncia. A mudanca é légica porque o critério anterior
separava os pagamentos relativos 4 Renda Mensal Vitalicia — RMV dos da Lei Organica da Assisténcia So-
cial - LOAS. Como a RMV ¢ um beneficio em extin¢ao, agrupar pela finalidade é mais razodvel. Para que
se possa acompanhar os valores retroativamente, esta Andlise da Seguridade Social apresenta nessa mesma
classificacio os dados dos exercicios anteriores.

Em 2017, para esses beneficios foram alocados R$ 53,1 bilhoes, um valor superior em R$ 5,2 bilhées
o realizado em 2016, com um aumento de 10,8%. O crescimento nao se deve nem ao aumento do saldrio
minimo, nem a mudangas nas regras de acesso. As maiores despesas podem ser creditadas a diminui¢ao da
renda das familias, resultado direto do desemprego em alta. Mais familias do publico alvo (com idosos sem
aposentadoria ou com pessoas com deficiéncia), em 2017, estavam com renda per capita inferior a % do
saldrio minimo.

Em rela¢io ao Bolsa Familia, ocorreu o contrério. Se entre 2014 e 2015, com o processo de busca ati-
va’”?, houve uma elevagio da cobertura do programa, para 2017, foram predominantes as agdes governamen-

76 Esse movimento defendia que 10% das receitas correntes da Unido estivessem vinculadas as despesas com agoes e servigos publicos de saude.
77 Relatorio Resumido da execugao Orgamentaria de 2016.

78 Alem do seguro desemprego classico, ha ainda heneficios para trabalhadores com contrato de trabalho suspenso, regatados do trabalho escravo e
para pescadores, no periodo do defeso.

79  Abusca ativa amplifica os efeitos do Brasil Sem Miséria — um Plano para superagao da extrema pobreza e para universalizagao das politicas sociais.
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tais de corte de beneficios. Repetiu-se o verificado em 2016, quando, mesmo durante uma enorme recessao,
com altissimos niveis de desemprego, ao invés de uma busca ativa, o governo retirou 1,1 milhdo de familias
do programa, segundo as informagoes do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério.

Em 2017, segundo os dados do MDS, foram pagos, em janeiro, beneficios a 13,828 milhoes de fami-
lias. Esse niimero foi decaindo ao longo do ano e em julho apenas 12,740 milhdes receberam o beneficio.
Quase um milhao de familias a menos. Houve alguma recomposi¢ao ao longo do semestre, mas em dezem-
bro o total de familias beneficiadas ainda era inferior ao do inicio do exercicio. O relatério de dezembro
indica que o ano terminou com o atendimento de 13,738 milhoes.

Com esses ntimeros, ao final de 2017, o quantitativo de familias beneficiadas era inferior ao de 2014.

Com esses movimentos, as despesas com esse programa variaram marginalmente, ficando em R$ 27,5
bilhées frente aos R$ 26,9 bilhées de 2015 (+2,1%, uma ampliagdo inferior a inflagio do periodo). Essa
elevagio pode ser creditada ao aumento dos valores dos beneficios determinado ainda em maio de 2016%. O
aumento do valor dos beneficios foi compensado com a redugio do niimero de beneficidrios.

Além do conjunto de despesas associadas a Satide e aos beneficios e transferéncias de renda diretas
as pessoas, a Seguridade Social conta ainda com diversos programas e agdes que potencializam os seus efei-
tos, executados no dmbito dos vdrios Ministérios e nos mais diversos 6rgaos. Nesse grupo estao as despesas
operacionais do Ministério da Previdéncia Social (extinto), do Ministério do Desenvolvimento Social, de
algumas secretarias da Presidéncia da Republica, da programacao de saneamento bdsico, do funcionamento
dos hospitais universitdrios, entre outros.

Considerando, em 2017, um conjunto de receitas de R$ 780,3 bilhoes e de R$ 837,2 bilhoes em des-
pesas, a Seguridade Social apresentou um resultado negativo no ano passado de R$ 56,9 bilhées. Repetiu-se
o resultado negativo ocorrido em 2016. O acompanhamento das receitas e das despesas nos dltimos 13 anos
permite identificar esses resultados como de natureza conjuntural, é o que mostra a Tabela 9.

De 2005 a 2017, os tnicos resultados negativos foram os do ultimo biénio. Nos demais, os nimeros
da Seguridade foram superavitdrios. Em, 2005 a 2017, foram produzidos uma média R$ 43,4 bilhoes de
superavit anuais.

Neste mesmo periodo, as receitas desse Or¢amento sempre superaram as despesas. A insisténcia em
aprovar e renovar periodicamente as desvinculagoes de receitas da Unido, focadas na desvinculagio nas con-
tribuigbes sociais, é uma prova cabal. A Tabela 3, que apresenta os dados da desvincula¢ao das receitas da
Seguridade Social, mostra que também ao longo desses 13 anos, houve uma subtragio de receitas que foi,
em média, de R$ 57 bilhées anuais. A manutencao da DRU que, desde 2016, alcanga 30% das receitas
das contribuigoes sociais (exceto a previdencidria), responde a demandas governamentais que vém sendo
equacionadas pelo desvio desses recursos da Seguridade Social, confirmando a essa situagdo estruturalmente
superavitdria.

s dados da Tabela 9 também sdo importantes para o debate fiscal do conjunto dos Or¢amentos do
Os dados da Tabela 9 tamb portantes p debate fiscal d junto dos Org; tos d
Governo Federal. O resultado primério do governo federal também foi sempre positivo, exceto no tltimo
quadriénio. Os valores médios foram inferiores, R$ 13 bilhoes.

Com ela o Estado busca pessoas que muitas vezes sequer sabem dos seus direitos. E uma forma mais eficiente para assegurar que o beneficio esteja
a disposicao de quem tem direito.

80 0 Dec. 8747, de 5 de maio de 2016 estabeleceu novos valores e permitia ao proprio ministérios reajustar valores de beneficios e os patamares de
renda per capita utilizados pelo programa. Ao final de junho, outro decreto (Dec. 8794) revogou o decreto de maio. Praticamente manteve os valores,
mas revogou a competéncia do Ministério para fixar os reajustes.
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TABELA 9
RECEITAS, DESPESAS E 0 RESULTADO DA SEGURIDADE SOCIAL E O RESULTADO DO GOVERNGO FEDERAL

Valores correntes em R$ bilhdes

Contribuicbes Outras Beneficios Outras -- - Resultado
sociais receitas despesas
2005 277,0 123 2893 1735 w0 265 [EE 7
2006 2985 126 [ 8110 1999 so3 | 2502 [EOEN w7
2007 3404 140 3544 2257 szs 235 S - si7
2008 3508 154 [ 8152 2465 e24 | aos0 [EEEN T4
2009 3759 160 818 2826 ue a5 [EE 4
2010 4413 167 [ 4580 319,8 s6 | 4004 SN )
2011 508,1 188 569 3575 a2 «e7 [EEE )
2012 5732 216 | 6949 4074 1036 [ st10 |G 0
2013 634,3 172 6514 4614 i1 [ sz (S 2
2014 666,6 209 | 6875 509,8 1201 [ 6200 [NEEEN . .5
2015 6715 229 6%4 553,0 1278 | ee0s [ Y
2016 689,5 297 [ 7191 639,0 1346 [ mas [ ECE
2017 7533 270 | 7808 6924 1aag | ear2 [EEEEI T

Fonte: Sistema Integrado de Administragéo Financeira do Governo Federal - SIAFI - extragdo Siga Brasil — Senado Federal; para os dados do RGPS, o fluxo de caixa do Ministério da
Previdéncia Social - MPS; para as compensagdes ndo repassadas, ANFIP; e STN-MF, para o resultado do Governo Federal.

Nota: foram apenas sistematizados os dados das Tabelas 8 e do Anexo |, desta publicagao.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

Mas, para que o governo federal alcancasse esses valores, contribuiram ano a ano, de forma signifi-
cativa os resultados do Or¢amento da Seguridade Social. Na média de todos desses anos, foi o resultado da
Seguridade o fator determinante. E o instrumento pelo qual os resultados positivos da Seguridade Social sao
transferidos para o Orgamento Fiscal, por meio da desvinculagio de receitas, é a DRU.

TABELA 10
RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL EM VALORES CONSTANTES; E AS DIFERENGAS EM RELACAD A 2017

Valores constantes, R$ milhdes

2013 m 2015 2016 2017 Diferengas de 2017 em relagao a

Receitas da Seguridade Social

Contribui¢ao previdenciaria RGPS 413.256 432.338 399.764 371.519 377.631 -35.626 -54.708 -22.134 6.112
COFINS 261.975 243.008 228.179 212.548 237.512 -24.463 -5.496 9.333 24.964
CSLL 82.402 78.659 68.244 71.025 76.314 -6.088 -2.345 8.070 5.289
PIS/Pasep 67.148 64.243 60.136 55.983 62.712 -4.435 -1.531 2.576 6.729
Outras contribuicdes sociais 4.056 4770 5.423 4,600 4.905 850 135 -518 305
Outras receitas da Seguridade 20.351 23.756 23.771 28.910 25.200 4.849 1.443 1.429 -3.710

Nota: valores atualizados pelo INPC de dezembro de 2017
Fonte: SIAFI - extragéo Siga Brasil; para os dados do RGPS, o fluxo de caixa do MPS.
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP
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A Tabela 10 permite acompanhar, em valores constantes, os valores arrecadados pelas contribuigoes
sociais.

Em relagao ao PIB, em 2017, as receitas da Seguridade representaram 11,9%, um valor pouco inferior
aos 11,5% de 2016. De 2012 a 2016, houve uma queda generalizada em relagao ao PIB. Essa queda se es-
tendeu também as receitas da previdéncia, revertendo a tendéncia de crescimento promovida pela expansao
do emprego e da renda em patamares superiores aos da economia.

As despesas da Seguridade Social aumentaram frente ao PIB. Nao houve aumentos reais para o saldrio
minimo que impacta a maior parte das despesas da Seguridade Social. Esse crescimento estd associado a

prépria depreciagao do PIB.

A Tabela 11 apresenta os percentuais de receitas e despesas em relagio ao PIB.

TABELA 11
RECEITAS E DESPESAS DO ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL, EM % DO PIB

% do PIB

" emsrouzos | s | | | | w | e | we | e | o ]
1. Receita de contribuicdes sociais 12,76 11,57 11,28 11,36 11,90 11,54 11,20 11,01 11,48
Receita Previdenciaria 5,00 5,25 5,46 5,45 5,95 6,07 5,88 572 571
Cofins 413 3,86 3,50 3,60 3,74 3,39 3,35 3,27 3,59
CSLL 1,21 1,37 1,31 1,18 1,17 1,09 1,00 1,09 1,15
PIS/Pasep 1,02 0,99 0,93 1,04 0,96 0,90 0,88 0,86 0,95
Outras contribuigdes 1,41 0,10 0,07 0,08 0,08 0,08 0,09 0,07 0,07
2. Receitas de entidades da Seguridade 0,52 0,43 0,42 0,38 0,29 0,33 0,35 0,44 0,38
3. Contrapartida do Or¢. Fiscal para EPU 0,05 0,07 0,06 0,05 0,03 0,03 0,04 0,03 0,03

1. Beneficios Previdenciarios 6,73 6,42 6,75 6,56 6,70 6,82 7.27 8,11 8,49
2. Beneficios assistenciais 0,43 0,50 0,56 0,57 0,64 0,65 0,70 0,77 0,81
3. Bolsa-Familia e outras Transferéncias 0,31 0,34 0,36 0,35 0,45 0,45 0,45 0,44 0,42
4. EPU - Beneficios de Legislacéo Especial 0,05 0,05 0,04 0,04 0,03 0,03 0,04 0,03 0,03
5. Salde: despesas do MS 1,59 1,59 1,72 1,57 1,58 1,61 1,68 1,71 1,77
6. Assisténcia social: despesas do MDS 0,08 0,08 0,08 0,10 0,12 0,12 0,09 0,08 0,15
7. Previdéncia social: despesas do MPS 0,16 0,14 0,17 0,15 0,12 0,12 0,12 0,12 0,04
8. Outras a¢des da seguridade social 0,08 0,13 0,22 0,20 0,22 0,19 0,19 0,19 0,21
9. Beneficios FAT 0,52 0,67 0,81 0,75 0,87 0,90 0,80 0,89 0,83
10. Outras agdes do FAT 0,03 0,02 0,02 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Despesas da Seguridade Social 9,98 9,93 10,73 10,30 10,74 10,90 11,35 12,36 12,76

Fonte: SIAFI - extragéo Siga Brasil; para os dados do RGPS, o fluxo de caixa do MPS. Para o PIB: IBGE - SCT.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.
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Em 2017, as despesas representaram 12,8%. Em 2016, essa proporcio foi de 12,4%. Receitas e des-
pesas apresentaram uma variagao de 0,4.

2.9. CONSTRUINDO O DEFICIT DA SEGURIDADE SOCIAL

Durante os debates sobre a reforma da previdéncia, o governo editou versoes de documentos atestando
o deficit histérico do balango da Seguridade Social. Em mar¢o de 2018, com a reforma jd momentaneamente
aposentada, divulgou novos dados afirmando que, em 2017, esse deficit foi de R$ 292 bilhées. Os diversos
governos sempre apresentam a conta do Orcamento da Seguridade Social como deficitdria. E, neste momen-
to, construir esse deficit tornou-se um dos principais argumentos utilizados pelo governo e outros defensores
da reforma da previdéncia.

Esses niimeros diferem substancialmente dos cdlculos apresentados pela Andlise da Seguridade Social.
Enquanto a Andlise da Seguridade Social adota o modelo constitucional do Or¢amento da Seguridade Social
como linha mestre de sua formulagao, o governo insiste, por conveniéncia, excluir receitas e inchar artificial-
mente as despesas para forjar o seu resultado.

Desmistificar essas contas é muito importante para a defesa dos direitos sociais e principalmente os
direitos previdencidrios dos trabalhadores.

Muito embora a Constituigao explicite as diferencas entre os Or¢amentos Fiscal e da Seguridade So-
cial, muitos desses dispositivos nunca entraram realmente em vigor. A separacao fisica entre esses Orcamen-
tos nunca foi feita — o que facilita a subtragio de receitas e a confusao para ampliar artificialmente as despesas
da Seguridade; a determinagao para que os drgaos responsaveis pela sadde, previdéncia e assisténcia social
sejam os elaboradores da proposta de Orcamento da Seguridade Social nunca foi seguida; muito menos o
mandamento que assegura a cada uma dessas dreas a gestao de seus recursos®'.

Nos textos das diversas leis orcamentdrias, ha dispositivos que sempre apontam “transferéncias do
Orgamento Fiscal para o Orgamento da Seguridade Social”, desconhecendo as inimeras e enormes transfe-
réncias do Or¢amento da Seguridade para o Fiscal, como, por exemplo, as promovidas pela DRU.

A construgio de um conceito para a Seguridade Social cumpre o papel de motivar questionamentos
sobre o crescimento deficitdrio dos gastos sociais e sua inviabilidade frente & economia e ao conjunto das
receitas publicas. Se a sociedade tivesse consciéncia do superavit da Seguridade Social, estaria em uma luta
permanente por mais recursos para a Saide ou ampliagao dos direitos sociais. Em relagio a previdéncia, ao
invés de cortes em beneficios, ganhariam for¢a os embates pela universalizacio da cobertura ou por maiores
reajustes para os aposentados e pensionistas.

Para construir o deficit, fogem dos conceitos contidos na Constituigao de 1988. A Seguridade Social
¢ uma criagdo desse pacto social, definida como um conjunto integrado de agdes destinadas a assegurar di-
reitos relativos a satide, & previdéncia social e a assisténcia social. Nos termos da Carta Cidada, o principal
instrumento para garantia desses direitos é o Or¢amento da Seguridade Social. O art. 165 determina que o

81 Todos esses dispositivos integram os artigos 165 e 195 da CF.
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or¢amento da seguridade social, abrange todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administrago direta
ou indireta, bem como fundagdes e fundos instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Nio outras entidades
ou outras dreas de atuacio estatal.

Para financiar esse Orgamento, foram indicadas como fontes de recursos as contribuicoes sociais e os
aportes de recursos da Unido, dos Estados, do DF e dos municipios. Foram especificadas as contribuigoes
sociais incidentes sobre a folha de pagamentos, o faturamento e sobre o lucro das empresas, os saldrios e
rendimentos dos segurados da previdéncia social, a receita de concursos de prognésticos e do importador
de bens e servigos. Como a Constitui¢io faculta a criagio de novas contribuigoes sociais, até 2007, tivemos
a vigéncia da Contribuicio Proviséria sobre a Movimentacio Financeira — CPMF; e hd propostas, como a
criagao da Contribui¢do Social sobre Grandes Fortunas, para a Satde.

Além de detalhar esse conjunto de contribuigoes sociais de aplicagio exclusiva na seguridade social, o
constituinte instituiu uma pluralidade de fontes, que recaem sobre os mais diversos fatores econdmicos de
modo a assegurar recursos para a plena garantia dos direitos relativos a satde, assisténcia social e previdéncia
social.

Os dispositivos constitucionais que definem a Seguridade Social (art. 194 a 204) disciplinam as recei-
tas ¢ detalham as despesas a serem cobertas com esses recursos. Nao hd uma destinagao genérica a saude, a
assisténcia social e a previdéncia social, para cada uma dessas 4reas existe extensa normatizagio.

Na 4rea da sadde foi criado o Sistema Unico de Satde — SUS, que tem como objetivos, entre outros,
a integralidade e a universalidade do atendimento e a descentralizagao na prestagao dos servicos. Assim, nao
entram nessa conta os pagamentos de agoes de satide prestadas por entidades privadas com fins lucrativos ou
por prestadores que nao atuam dentro do conceito de universalidade, como seguros ou convénios de satide.

Na Previdéncia Social, a CF/88 determina que a organizagio se dd sob a forma de regime geral, de
cardter contributivo e de filiagao obrigatéria. Assim, somente as despesas do RGPS estao abrigadas no Or-
camento da Seguridade Social. As contas dos regimes préprios de previdéncia de servidores e de militares, e
dos sistemas de previdéncia complementar nio podem ser financiadas com os recursos da Seguridade Social.

Na Assisténcia Social, a Constituigao prevé a prestagao de servigos a quem dela necessitar, independen-
temente de contribuicio, definindo alguns dos direitos a beneficios assistenciais.

A ANFIP e a Fundagio ANFIP, na Andlise da Seguridade Social, seguem esses preceitos. Os resultados
do Orgamento da Seguridade Social, compreendendo o conjunto das receitas da Seguridade e as despesas do
seu Orgamento, estdo apresentados na Tabela 8.

Para amparar o discurso do deficit, o governo desconsidera, somente em 2017, mais de uma centena
de bilhdo de reais das receitas da Seguridade e ainda acresce outras dezenas de bilhées de reais em despesas
que nio poderiam entrar nessas contas.

Como o governo faz para construir esses dados?
Em relaco as receitas, o governo faz duas operagoes de subtragao de valores.

A primeira envolve a Desvinculagao de Receitas da Uniao — DRU. Esse dispositivo transitério, mas
vigente desde 1994, permitiu ao governo federal desvincular 20% das receitas das contribuigoes sociais®* até

82 versdes anteriores, a DRU foi denominada Fundo Social de Emergéncia e Fundo de Estabilizagdo Fiscal, e, em seu nascedouro, tamb&m desvinculava
recursos que a Unido deveria transferir a estados e municipios. Em suas ultimas prorrogagoes, a DRU deixou de retirar recursos da educagao. Mas,
sempre prejudicou as receitas da Seguridade Social.
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2015 e, no tltimo biénio, 30%. Ressalte-se que desde 2000, por decisao da Comissao Mista de Orgamento,
com base no texto constitucional, a DRU nio atinge as contribuicoes previdenciérias.

O efeito da DRU sobre as receitas da Seguridade Social foi tratado, em edigoes anteriores como um
capitulo ao final. O tratamento antecipado desse tema estd relacionado ao fato de ser esse 0 mais significativo
instrumento de subtragdo de receitas da Seguridade Social.

Jd em vigor a aliquota majorada de 30% de desvinculagio, a partir de 2016, a DRU alcangou a casa de
R$ 100 bilhées de recursos subtraidos. Como mostrado na Tabela 7, em 2016, eles somaram R$ 99 bilhoes
e, em 2017, R$ 113 bilhoes. Entre 2013 e 2015, esses valores giravam em torno de R$ 63 bilhoes, ao ano.

A Constitui¢io determina a desvinculagio, mas a subtragio desses valores, que permite uma maior
flexibilidade no uso dos recursos, ¢ um argumento falacioso quando utilizado para demonstrar que faltam
recursos no Or¢amento da Seguridade Social.

A segunda operagao de subtragio envolve vérias receitas da Seguridade Social. Entram nesse rol re-
cursos resultantes de aplicagao financeira dos diversos 6rgaos da Seguridade Social; as compensagoes pela
desoneracio da folha de pagamentos e parcela dos recursos do PIS/Pasep.

As autarquias, as fundacoes e os Fundos da Seguridade Social possuem autorizagio legal para aplica-
rem seus saldos financeiros e receberem rendimentos dessas aplicacoes. Podem utilizar esses recursos para
cobrir parte de seus encargos, como de fato o fazem, conforme expresso em cada lei or¢amentdria anual.

Na Seguridade Social, o caso mais significativo é o FAT, que recebe recursos de suas aplicagdes no
BNDES e em outras instituiges financeiras. Somente em 2017, essa subtragio envolveu R$ 18 bilhoes do
FAT, totalizando quase R$ 46 bilhées, no conjunto da Seguridade Social.

Esses valores sao contabilizados na Seguridade Social porque estao vinculados a 6rgaos ou entidades
que integram o Or¢amento da Seguridade. Nas contas que o governo apresenta, é como se o Tesouro Na-
cional deles pudesse se assenhorar, prejudicando patrimonialmente autarquias, fundagoes e fundos piblicos

da Seguridade.

O governo também nao considera a compensacao integral pela desoneragao da folha de pagamentos.
Segundo os estudos da ANFIP e da Fundagao ANFIP uma fragao dessas compensagoes determinadas legal-
mente ndo é repassada, e corresponde a diferenca entre o custo total da desoneragio da folha e a compensa-
¢do realizada pelo governo. Esses valores podem ser acompanhados nas tabelas do Capitulo 4, que apresenta

e detalha as receitas do RGPS.

Outra subtracio de receitas ¢ feita no PIS/Pasep. A Constitui¢ao determina que essa contribui¢o seja
financiadora do programa de seguro desemprego, no Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT. Estabelece
ainda que 40% dessa arrecadagao seja transferida ao BNDES, para compor recursos que sero utilizados em
programas de crédito as empresas voltadas para a geracio de emprego e renda, uma programagio que visa
exatamente diminuir o desemprego.

A utilizagao junto a0 BNDES nio desnatura a fonte desses recursos, eles sao da seguridade social por-
que provenientes da Contribui¢io Social do PIS/Pasep. Trata-se de uma transferéncia de recursos do Orga-
mento da Seguridade Social, para 0 Orcamento Fiscal. A Seguridade faz um superavit primério equivalente
ao valor transferido, porque utiliza recursos “tributdrios” para um gasto financeiro. Ao contrdrio, o governo
desconsidera essa fonte e ao fazer essa transferéncia faz transparecer que a responsabilidade por esse superavit
¢ do Tesouro Nacional.
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A Tabela 12 apresenta os dados das receitas desvinculadas e as nao consideradas relativas aos rendimen-
tos financeiros, as compensagoes pela desoneragio da folha e a parcela do PIS/Pasep destinada ao BNDES.

Na identificacio de receitas e despesas da Seguridade Social, o governo acrescenta receitas e despesas
dos regimes previdencidrios de servidores e de militares. A Andlise da Seguridade Social nao considera nem as
receitas, nem as despesas desses regimes. Naturalmente, que o governo soma as receitas dos regimes proprios
para também somar as respectivas despesas, que s2o muito superiores.

TABELA 12
RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL DESCONSIDERADAS PELOS CALCULOS DO GOVERND

Valores correntes, em R$ milhdes

Recursos Desvinculados pela DRU 32.496 39.254 38.776 45.860 63.418 63.132 63.791 99.315  113.468
Receitas proprias do FAT 9.507 9.708 10.367 10.649 8.919 12.896 14.745 20.666 18.223
Contrapartida do Orcamento Fiscal para EPU 1.052 2.048 2.015 2.136 1.782 1.835 2.226 1.976 2.047
Outras receitas proprias de natureza financeira 591 462 304 163 243 230 656 1.085 414
Compensacdes da desoneracao da folha néo repassadas 10.017 13.474 2.281 nd nd
Parcela do PIS/Pasep destinada ao BNDES 8.833 12.332 12.412 16.151 20.432 20.711 21.176 21.558 24.897

Fonte: Para o FAT, Siga Brasil; para a compensagéo da folha, MPS; para as compensagdes néo repassadas, ANFIP e Fundagdo ANFIP.
Nota ™ Inclusive as receitas de natureza financeira
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

O governo vale-se da subtragio desse conjunto de receitas, que equivale a R$ 159 bilhées, para apre-
sentar as contas de uma Seguridade Social deficitria.

Para produzir os seus nimeros, o governo também atua no campo das despesas, inflando o Or¢amento
da Seguridade com despesas estranhas ao conceito constitucional.

Uma dessas medidas ¢ a inclusao dos regimes previdencidrios préprios de servidores e de militares nas
contas da Seguridade Social.

O regime previdencidrio dos servidores tem natureza contributiva. A ele sio devidas contribuigoes de
servidores ativos, aposentados e pensionistas. E a contribui¢io patronal corresponde, para fins de cilculo de
resultado, ao dobro da contribuigio dos ativos, exclusivamente. Mesmo assim, nao ¢é possivel exigir que as
receitas superem todas as despesas desses regimes. Mas, para a Seguridade Social, o regime previdencidrio ¢
exclusivamente o Regime Geral de Previdéncia Social, conforme disposto no art. 195 da CF/88.

Por sua vez, o regime previdencidrio dos militares nao prevé contribui¢io para o beneficio de aposen-
tadorias (reformas), hd apenas uma para as pensoes. Isto porque esse “regime previdencidrio dos militares”
nao tem cardcter contributivo. O pagamento das aposentadorias (reformas) é um 6énus publico, nao tem
natureza previdencidria propriamente dita. Portanto, as receitas e despesas com o regime militar nao se
prestam a contas de resultado previdencidrio, porque esse regime nao estd sujeito a regras de equilibrio, nem
financeiro, nem atuarial.
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E importante observar como essa questdo ¢ tratada na proposta de LDO 2017, por exemplo. Estao
apresentadas as avaliagoes dos regimes previdencidrios da Unido — RGPS e RPPS, mas em relagao aos milita-
res, ¢ apenas analisado o Regime de Pensoes. Nao se avaliam as aposentadorias (reformas).

Todavia, o governo sempre apresenta as despesas com aposentadorias (reformas) de militares com as
contas previdencidrias dos regimes préprios. Igualmente inadmissivel ¢ colocar essas despesas na conta da
Seguridade Social.

Independentemente das razées que justifiquem esse regime dos militares e as suas regras de contri-
buigao, os dados desse regime nunca poderiam ser somados as contas de seguridade social. Muito menos os
seus dados de receitas e despesas serem utilizados para clculos de equilibrio de regimes previdencidrios ou

da seguridade.

ATabela 13 apresenta os dados das contribui¢oes dos regimes préprios dos servidores e a dos militares.

TABELA 13
CONTRIBUIGOES PARA 0S REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA
DOS SERVIDORES CIVIS DA UNIAD E A DOS MILITARES

Valores correntes, em R$ milhdes

Contribuicao RPPS - Ativos 3.199 5.000 5.723 6.485 7.676 8.262 8.954 9.269 9.936
Contribuicao RPPS - Inativos e pensionistas 990 1.627 1.835 2.087 2.493 2.653 2.970 3.172 2912
Contribuicao RPPS - Juros e multas 0 0 1 1 2 2 4 5 10
Contribuicao patronal RPPS 6.398 9.999 11.447 12.971 15.352 16.524 17.909 18.538 19.873

Contribuicao para Pensdes militares 1.210 1.345 1.495 1.737 1.875 2.120 2.874 3.157

Soma contribuigoes dos regimes proprios de 17.837 27.260 29.316 31.957 33.859 35.889
servidores e militares

Fonte: Siga Brasil.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

Como concluir por deficit se contabilizamos regimes nao contributivos e que nio so regidos por
exigéncias de equilibrio financeiro e atuarial? Na prdtica, como nio hd receitas, sao acrescentadas apenas as
despesas.

Quando o governo soma despesas de trés regimes diferenciados, torna-se impossivel fechar as contas,
nem mesmo se forem cortadas drasticamente os direitos previdencidrios dos trabalhadores ou reduzidas as
despesas com a Satde ou a Assisténcia Social, seria possivel economizar o suficiente para financiar as despesas
de aposentadorias de servidores e militares.

Em relagao as despesas consideradas como da Seguridade Social, hd muitas outras inclusées, todas
questiondveis, porque incompativeis com o ordenamento constitucional.

A Tabela 14 apresenta esse conjunto de despesas que o governo enquadra nas contas da Seguridade
Social.
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As primeiras dessas despesas sao as dos regimes de previdéncia de servidores e de militares. Junto com
elas estao também na conta da Seguridade Social as despesas com inativos e pensionistas de servidores e po-
liciais militares pagos a conta do Fundo Constitucional do DF e também de servidores dos ex-territérios *

TABELA 14
PROGRAMACOES ESTRANHAS AO CONCEITO CONSTITUCIONAL DE SEGURIBADE
INCLUIDAS PELO GOVERNO NO ORGAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Valores correntes, em R$ milhdes

Programagoes 2005 2008 2009 2010 2013 2014 2015 2016 2017
EPU - Poderes e civis 26.559 36.362 41.801 47.044 58.058 61.539 65.886 69.462 77.970
EPU - Militares ) 14.303 20.054 22.352 24.797 28.893 31.849 35.157 17.336 19.125
EPU - Transferéncias 1.675 2.553 2.840 11.153 3.579 2.337 4771 2.989 3.476
Outras transferéncias DF e ex-territorios 114 4.591
—---------
Assisténcia ao servidor 1.108 1.207 1.519 2.321 2519 2.865 3.200 3.427
Assisténcia ao militar 701 1.083 1.231 1.485 2.086 2.332 2.506 2.675 2.899
Outras programagdes estranhas 3.196 23 25 26 24 24 21 39 482
Soma Outras Programagbes estranhas 4.613 2.214 2.463 3.030 4.431 4.875 5.392 5.914 6.808

Total Geral 47.176 m 69.532 86.102 95.075 100.821 111.441 m 111.970

Fonte: Siga Brasil

Nota ( A partir de 2016, os Encargos Previdenciarios da Uni&o (EPU) em relagéo aos militares passaram a considerar apenas as Pensdes. A remuneragéo de inatividade (soldo) vem sendo
computado em conjunto com as despesas relativas aos militares ativos.

Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP

m relagdo as despesas “ — Transferéncias”, hd outra distor¢ao: as contribui¢oes dos servidores, e
Em rel d EPU - Transferén h4 outra dist ntrib d d
policiais civis e militares do DF, por exemplo, integram o Orgamento do DE e as despesas entram na conta
dos regimes previdencidrios dos servidores da Uniao.

Em Assisténcia ao Servidor, basicamente, estao despesas com os pagamentos dos planos de satide dos
servidores publicos e com o auxilio alimentagao. Essas despesas nunca poderiam ser consideradas como da
Seguridade. Sao encargos patronais e direitos dos servidores. Igualmente os Pagamentos de Planos de Satde
nao podem ser considerados despesas do SUS, e auxilio alimentagio nao ¢é despesa da assisténcia social.

Da mesma forma, as despesas com Assisténcia ao Militar, basicamente sadde prestada pelos hospitais
militares e convénios diversos nao podem ser classificadas como Seguridade Social.

Em Outras Programagoes Estranhas, hd madltiplas agoes que por erro ou simples desvio estao enqua-
dradas no Or¢amento da Seguridade Social. Os valores sao pequenos perto do total de despesas. Mas, em
2015, por exemplo, foram incluidos nessa conta os pagamentos relativos ao Fundo de Pensao Aeros, resul-
tante de uma sentenca judicial de natureza indenizatéria. A contribuigao patronal para os fundos de pensao
complementar dos servidores ptblicos nao é uma despesa da Seguridade Social.

Como resultado de todos esses enxertos, que basicamente retiraram receitas e acrescentaram despesas,
o governo consegue florear o seu discurso de deficit da Seguridade Social. A Tabela 15 apresenta esses dados.
Eles sdo uma sistematizagio do mostrado nas Tabelas de 9 a 11.

83  Existem pagamentos relativos aos ex-territorios de RO, RR, AC e AP e do RJ. Essas despesas devem aumentar em fungdo da promulgacdo da EC n°
98, de dezembro de 2017.
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TABELA 15

RESULTADO APRESENTADO PARA A SEGURIDADE APOS REDUGAO DAS RECEITAS E/ACRESCIMDS DE
PROGRAMACOES ESTRANHAS A0 CONCEITO CONSTITUCIONAL DE SEGURIDADE INCLUIDAS PELO GOVERNO
NO ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

Valores correntes, em R$ milhdes

s [ ow | oe | e | o | | ws | ow | o |
Receitas da Seguridade Social 289.318 375238  391.844  458.014 651.431 687.494 694.441 719.115  780.332
§5 @
%r}; Despesas regulares da 216520 308.934  357.525 400404 572560 629.919  680.788 773595  837.190
8 Seguridade Social
(b)
Saldo real da Seguridade Social ‘ 72798| ©66.303| 34319| 57.610| 78871| 5. ‘ 13.653 ‘
(c)=(a)-(b)
Receitas da Seguridade Social 289.318 375238  391.844  458.014 651.431 687.494 694441 719.115  780.332
(@)
Receitas da Seguridade 52479  -63.804  -63.875  -74.960 -104.811 -112278 -104.875 -144.600 -159.050
2 desvinculadas pela DRU ou
3 desconsideradas pelo governo
25 ©
% g Receitas dos Regimes de 11.436 17.837 20.350 23.040 27.260 29.316 31.957 33.859 35.889
S 8 previdéncia de servidores e
§ militares
)
Receitas apresentadas pelo
governo 248.275 | 329.271 | 348.320 | 406.095 | 573.881 621.524 | 608.373 | 657.171
(f)=(a) +(d) + ()
Despesas regulares da 216520  308.934  357.525 400404 572560 629.919  680.788 773595  837.190
Seguridade Social
g 0
% Despesas estranhas a 47.176 61.253 69.532 86.102 95.075  100.821  111.441 95.955  111.970
2 5)',’ Seguridade apresentadals pelo
Zhs i Ngovarmo (Regimes proprios e
og outras)
;% (©)
= Despesas apresentadas pelo
governo para a Seguridade 263.696 | 370.187 | 427.057 | 486.506| 667.635| 730.740| 792.229| 869.550| 949.160
(h)=(b) +(g)

Fonte: Siga Brasil
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP

Nao ¢ possivel repetir exatamente os niimeros apresentados pelo governo. Essa Tabela busca uma
aproximagao com os dados ali apresentados e com outros documentos do Tesouro Nacional, que retratam os
resultados da Seguridade Social®.

84 Ressalte-se que a diferenca entre a Tabela acima e os dados apresentados pelo governo & inferior a 1% na receita total.
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3. AS RECEITAS DA SEGURIDADE SOCIAL

modelo constitucional de financiamento da Seguridade Social baseia-se em uma pluralidade de

fontes, que incidem sobre uma multiplicidade de fatos geradores; com recursos de fontes pré-

prias exclusivas e transferéncias orcamentarias. Um sistema arquitetado para assegurar os direitos
relativos a satide, 4 previdéncia e 2 assisténcia social, como inscrito no Art. 194.

O texto determina que a Seguridade seja financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta;
com repasses orgamentdrios e mediante recursos das contribuigdes sociais incidentes sobre o faturamento, a
folha de pagamentos, o lucro das empresas, os importadores de bens e servigos e os saldrios dos trabalhadores.
Até 2007 ainda vigorou a CPME, que incidia sobre a movimentagao financeira.

O acerto desse modelo tem permitido manter um adequado ritmo de financiamento exatamente pela
sua flexibilidade: pluralidade de fontes e virias disposi¢oes constitucionais menos restritivas do que as exis-
tentes para os impostos. Para as contribuicoes sociais, hd maior facilidade para ampliagao das aliquotas, que
ainda podem ser diferenciadas em razao do tamanho das empresas ou seus ramos de atividade®. Assim, por
exemplo, as institui¢des financeiras tiveram aumentadas as aliquotas de tributagio sobre o lucro em 2015,
de 15% para 20%. H4 também disposi¢oes expressas dificultando a concessao de remissao ou anistia. Tudo
para proteger o financiamento desse sistema.

Nao por acaso, a ANFIP e a Fundag¢ao ANFIP tém se somado ao conjunto da sociedade, em defesa da
Seguridade Social e o seu modelo de financiamento, e se posicionam contra as propostas de reforma tributi-
ria que tentam extinguir ou restringir as contribui¢oes sociais, incorporando-as aos impostos.

Essa pluralidade de fontes tem contribuido para que as receitas de contribui¢oes sociais respondam aos
ciclos da economia e as inimeras modificagoes na legislagio tributdria ocorridas no periodo.

A Tabela 16 apresenta dados relativos a arrecadagao das contribuigoes sociais em relacao ao PIB,
distinguindo-se a contribuicio previdencidria das demais.

85 Osimpostos nao podem diferenciar a atividade do contribuinte, conforme art. 150, |, da CF/88.
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TABELA 16
RECEITAS DE CUNTRIBUI[;[N]ES SQOCIAIS, EM RELA[;AU AC PIB
% PIB
2005 12,76 7,77 5,00
2006 12,39 7,26 513
2007 12,51 7,35 517
2008 11,57 6,32 5,25
2009 11,28 5,82 5,46
2010 11,36 5,90 5,45
2011 11,61 5,99 5,62
2012 11,91 6,03 5,87
2013 11,90 5,95 5,95
2014 11,54 5,46 6,07
2015 11,20 5,32 5,88
2016 11,01 5,29 5,72
2017 11,48 5,77 571

Nota: Valores do PIB anual conforme publicacéo do IBGE relativa ao 1° T de 2017.
Fonte: IBGE - SCT, para o PIB; Siga-Brasil - SF, para a arrecadag&o.
Organizagdo ANFIP e Fundagao ANFIP.

Em 2005, a soma dessas receitas representava 12,8% do PIB. A economia cresceu e a arrecadacio,
pelos efeitos positivos da elasticidade, deveriam ter crescido mais ainda. Mas esses efeitos positivos foram
contrabalangados por intimeras leis aprovando rentincias fiscais ou criando regimes tributdrios especiais que
resultaram em diminuicio das receitas em contribuicoes sociais. Somou-se a isso, a extingio da CPMF em
2007, responsdvel pela grande diminui¢io da arrecadagio da Seguridade a partir de 2008.

A partir do ultimo trimestre de 2008, o ritmo das rentncias aumentou ainda mais do que o do con-
junto da tributagdo. Assim, como mostra a Tabela 16, essas receitas cairam de 12,8%, em 2005, para 11,0%,
em 2016. Em 2017, em propor¢ao do PIB, as receitas de contribuicoes sociais representaram 11,5%. Vale
relembrar que parte desse aumento estd relacionado com reclassificagoes de receitas arrecadadas em exerci-
cios anteriores, nos diversos programas de recuperacio de dividas tributdrias. As receitas em contribuigoes
previdencidrias que nio foram objeto dessas reclassificagdes e estao submedidas aos efeitos ruinosos do alto
desemprego, continuaram em queda, em um movimento constante desde 2014.

Até 2014, o efeito dessas desoneracdes somente nio foi maior pelo crescimento da arrecadacio da
contribui¢io previdencidria. A combinagio virtuosa de formalizagio do emprego, geragio de novos postos
de trabalho e politicas de crescimento do valor real do saldrio minimo, resultantes de prioridades governa-
mentais, determinou um crescimento das receitas do RGPS.

Esse efeito positivo compensou em parte a diminuigao das receitas das demais contribuicoes. Entre
2005 e 2015, elas cairam de 7,8% do PIB, para 5,3% do PIB e no mesmo periodo, as contribuicoes previ-
dencidrias passaram de 5,0% para 5,9% do PIB.

Se a geracao e a formalizacao dos empregos aumentaram a arrecadagdo previdencidria, o processo de
desoneracoes agiu no sentido contrério.
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A cria¢io do Simples Nacional, a ampliacio dos segmentos beneficiados e maiores faixas de enqua-
dramento canalizaram para esse sistema um enorme percentual de empresas e seus trabalhadores, reduzindo
significativamente a contribui¢io patronal. Segundo dados enviados a CPI do Senado Federal sobre a Pre-
vidéncia Social, em 2016, essas rentncias chegaram a cifra de R$ 23,8 bilhoes, o que representou 6,7% da
contribui¢io do segmento urbano. Em 2006, esse valor era de R$ 6,1 bilhées, representando 5,1%.

A desoneragio da folha de pagamentos foi outro movimento que também reduziu a participagio em-
presarial no financiamento do sistema. Essas perdas foram ampliadas pela redugio das aliquotas incidentes
sobre o faturamento e a expansao dos segmentos beneficiados durante a tramitagao dos projetos no Con-
gresso Nacional.

Ressalte-se que ao contrdrio das rendncias associadas ao Simples, legalmente o processo de desonera-
¢ao da folha de pagamentos nao poderia resultar em perdas monetérias para o sistema previdencidrio. Men-
salmente, o Tesouro Nacional deveria repassar ao RGPS o correspondente as perdas. Mas, desde junho de
2017, a RFB interrompeu os cilculos das compensagoes. Assim, nao hd qualquer referéncia para essas perdas
em um exercicio onde o governo pretendia reduzir essas rentincias, mas as modificagoes legais pretendidas
nao foram aprovadas pelo Congresso.

Para a receita de contribuicio previdencidria, a ANFIP considera, além da arrecadagio previdencidria
propriamente dita, a integralidade da reposi¢ao das perdas envolvidas na desoneragao da folha de pagamen-
tos. Atualmente, o Tesouro Nacional cumpre apenas parcialmente a determinagao legal de cobrir todas as
perdas com a rentincia das contribui¢des previdencidrias. E, entre 2012 e 2015, somente para cobrir os re-
passes nio realizados, foi preciso contabilizar mais R$ 25,7 bilhées. Em 2016 ¢ 2017, essas perdas nao foram
calculadas, seguramente em 2017 elas existem. E os repasses do Tesouro foram inferiores a0 que determina
a Lei.

Resultado desse conjunto de fatores, as receitas do Or¢amento da Seguridade Social em 2017 foram
de R$ 780,3 bilhoes, um acréscimo de R$ 61,2 bilhoes em relagio a 2016. Isto representou um crescimento
de 3,6%, pouco superior a inflacao do periodo.

A maior parcela dessas receitas é o conjunto das Contribuigoes Sociais, que somaram R$ 753,3 bi-
lhées, um aumento de 9,3% em relacio ao exercicio anterior.

Em 2017, as dificuldades na recuperagao da economia e o agravamento do desemprego afetaram nega-
tivamente esses resultados. As receitas do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS registraram R$ 374,8
bilhées. Em 2016, foram R$ 358,2 bilhées. O acréscimo ocorrido, de R$ 16,4 bilhées, 4,6%.

Em relagio a Cofins, & CSLL e ao PIS/Pasep, os valores de 2017, R$ 373,7 bilhoes, apresentam-se
superiores aos de 2016, R$ 326,7 bilhées. O aumento verificado de 14% nio estd relacionado a melhoria
das condi¢oes econdmicas ou as variagoes dos fatos geradores. A produgao industrial, segundo o IBGE cres-
ceu 2,2%; o indice de vendas de bens, 2,6%, mas as vendas de servicos cairam 3,4%. O aumento em 2017
pode ser creditado em parte a reclassificagio, a valores recuperados em atrasados, ao aumento das aliquotas
incidentes para as contribui¢des para o PIS e o Cofins sobre combustiveis.

Além dos efeitos da recessio, a arrecadacio das contribuicoes sociais sofre os efeitos de rentincias, be-
neficios fiscais e créditos presumidos concedidos para auxiliar na recuperagio da economia e para reduzir os
precos dos produtos constituindo-se em instrumentos adicionais de controle da inflagio.

86 Em 2005, os valores das reniincias nao eram publicados no Resultado da Previdéncia Social. Essa obrigagao resulta do Forum Nacional de Previdén-
cia Social, de 2007.
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Nada mais oportuno do que a discussio permanente dos limites do uso desses instrumentos, analisan-
do a sua conveniéncia e oportunidade diante das necessidades de financiamento dos programas e acoes da Se-
guridade Social e a sua eficicia em relagio aos objetivos a que se propdem, evitando que esses recursos sejam
apenas redirecionados para o aumento da lucratividade das empresas e segmentos econdmicos beneficiados.

A Tabela 17 apresenta os dados da arrecadagao das contribuigoes sociais da Cofins, do PIS e da CSLL
em diversos exercicios.

TABELA 17
ARRECADACADQ, RECEITAS DE PARCELAMENTOS, JUROS, MULTAS, DIVIDA ATIVA E
RENUNCIAS DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS

Valores correntes, em R$ milhdes

Principal 130.702 189.387 187.260 223.556 300.238 304.390 309.361 321.168 352.768
Principal - Parcelamento 2.076 1.035 712 287 2.387 2.181 1.122 nd nd
Juros e Multas 2.148 1.433 1.312 1.550 1.813 1.590 1.699 3.673 17.328
Juros e Multas - Parcelamento 1.737 153 101 39 202 195 94 nd nd
Divida Ativa 241 1.027 1.713 610 7.127 1.335 663 1.004 1.831
Divida Ativa - Parcelamentos 268 220 141 45 1.005 972 467 nd nd
Divida Ativa - Juros e Multas 283 139 122 59 183 167 96 871 1.726

Divida Ativa - Juros e Multas - Parc.

Soma receita parcelamentos 4538 1.440 3.673 3.407 1.711
Rendncias (% da receita realizada) 6,3 17,5 19,1 19,2 239 26,3 26,8 249 225
Soma da receita realizada (% PIB) 6,4 6,2 57 58 59 54 52 52 57

Soma receitas + renuncias (% do PIB)

Cofins, PIS e CSLL

Fonte: Para a arrecadagéo: Siga Brasil. Para as rentincias: Relatério de Gastos Tributéarios da RFB, para 2005 e Demonstrativo dos Gastos Tributérios Estimativas Bases Efetivas, diversas
edigdes, sempre o dado mais recente para cada exercicio. A Ultima edig&o publicada, relativa a 2015, apresentou dados desde 2013 e projegdes para os exercicios de 2016 a 2018.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Segundo as informagoes da RFB, o aumento das receitas associadas a juros e multas estd relacionado
a Cobranga Administrativa Especial e a0 Monitoramento dos Maiores Contribuintes, que resultou em uma
arrecadagido extra de R$ 25,7 bilhées. Embora nao tenha sido declarado que parcela desse montante esteja
associada as contribuicdes sociais, essas medidas ajudam a explicar os altos valores consignados na Tabela 17
para juros e multas, sem qualquer paralelo nos anos anteriores.

Vale ressaltar que em 2016 e 2017 houve mudancas na forma de apresentagao de receitas e despesas
do governo federal. Vdrias contas vém sendo aglutinadas fazendo com que se perca a memoria de diversas
informacoes. Ao longo das diversas tabelas e graficos, quando essa aglutinacao demonstra seus efeitos, eles
serdo apontados. Em muitos casos, hd perda direta de dados importantes e pode-se considerar que houve um
menor grau de transparéncia com essas informagoes.
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Pode-se acompanhar o efeito das rentincias concedidas ao longo dos diversos anos. H4 um grande
crescimento delas desde o inicio da crise, em 2008 e um grande salto de 2013 para 2014. Em 2017, o efeito
dessas rentncias sobre a arrecadacio, calculada pela soma de valores arrecadados e estimativas de rentincias,
determinou que as receitas em rela¢io ao PIB retrocedessem para niveis inferiores aos de 2013.

Os dados da Tabela 17 estao submetidos a muitas varidveis que dificultam o acompanhamento de uma
série histérica. Mudangas no plano de contas que deixaram de discriminar as receitas de parcelamentos em
2016, misturando-as na receita do principal; forte influéncia de receitas de parcelamentos e de um esforgo
fiscal de arrecadagao, mudangas na legislacao, enfim vérios fatores nao recorrentes.

Em relagao as rentncias, em 2017, elas representaram 23% da arrecadagao dessas contribui¢cdes. Em
2010, eram 19,2%; e, em 2005, apenas 6,3%. A evolu¢io das rentincias é um importante fator para explicar
a queda dessas receitas em relagao ao PIB. Entre 2005 e 2010, a arrecadagao dessas contribui¢des situou-se
na faixa de 6,1% do PIB, e jd apresentavam uma tendéncia de queda, jd que as rentincias foram triplicadas
em relacdo a arrecadacio efetiva.

A partir dai, com maiores rendncias e queda na economia, a arrecadagio caiu de 5,9% do PIB em
2013, para 5,2%, em 2016.

ATabela 17, por meio dos nimeros de soma de rentincias e arrecada¢io em relagao ao PIB, mostra co-
mo até 2013, as rentincias foram o principal fator a diminuir a arrecadagdo. A partir de 2014, a diminuigao
do crescimento e depois a recessao passaram a também influenciar negativamente a arrecadagao.

Outro dado importante que a tabela permite acompanhar até 2015 ¢é o pequeno efeito dos diversos
parcelamentos sobre a arrecadagao. Eles representam um comportamento indesejavel da administragao, le-
niente com a inadimpléncia e a sonega¢io e de baixo resultado fiscal. Resultam em uma arrecadagio que em
média representa menos de 2% do total dessas receitas.

Desde 2009, o chamado “Refis da Crise” (Lei n® 11.941/2009) concedeu condi¢des muito generosas de
refinanciamento do débito tributdrio®. Em 2013 e 2014, tivemos reabertura de prazos, novos parcelamentos e
muitos perdoes. E até um novo Refis, dirigido para débitos do sistema financeiro e das empresas nacionais com
subsididrias no exterior (MP 627, convertida na Lei n° 12.973/2014). Em 2017, houve novos parcelamentos.

Esses sucessivos parcelamentos tém sido apontados como uma leniéncia em relagao 2 irregularidade
fiscal das empresas. O Refis da Crise, por exemplo, determinou facilidades que acabam por incentivar a sone-
gacdo: parcelamentos em até 15 anos, reducao de 100% sobre o valor do encargo legal e de 80% a 100% das
multas de mora e de oficio; com a repactuagao dos diversos parcelamentos anteriores, com redugao integral
dos valores de encargo legal, e de 40% a 80%), para as multas.

E, durante a tramitago, um dispositivo foi incluido dando um prémio extra para as grandes empre-
sas: os ganhos decorrentes da reversao de provisionamentos feitos em razio desses débitos (principal, juros
e multas) ficaram isentos de tributos. Ou seja, ao fazer a provisdo, essas empresas diminuiram os lucros e os
tributos a serem pagos. Ao reverterem em parte essas provisoes (jd que as condi¢oes diminuiram juros, multas
e encargos legais) se apropriaram dessa parcela do lucro provisionado e ficaram novamente isentas.

Tantos beneficios certamente nao incentivam o pagamento espontineo das obrigagdes tributdrias e
a regularizacdo fiscal das empresas. Tornam-se um prémio a inadimpléncia. Conjugados sucessivos parcela-
mentos, com perddo de encargos legais, juros e multas, e uma decadéncia quinquenal, a negacio do contri-
buinte de suas obriga¢des tributirias pode passar a ser avaliada como um crime que compensa.

87 Por diversos problemas, principalmente operacionais, uma parcela maior dessa arrecadagao se realizou a partir de 2012.
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3.1. AS CONTRIBUICOES SOCIAIS SOBRE 0 FATURAMENTO

O sistema tributdrio nacional acumula muitas criticas sobre a iniquidade da tributagao indireta. Mes-
mo assim, o faturamento das empresas vem crescendo de importincia como base de incidéncia de impostos
e contribui¢oes econdmicas e sociais.

Regimes especiais de tributagao, como o do lucro presumido, o das micro e pequenas empresas, ja fa-
zem incidir um conjunto de tributos sobre o faturamento — inclusive os que deveriam incidir sobre o resulta-
do das empresas. Com a desoneragio da contribuigio previdencidria sobre a folha de pagamentos, expressiva
parcela de diversos segmentos vem se somar as micro e pequenas empresas numa situagao em que mais um
tributo, a contribui¢ao patronal para a previdéncia, é calculado sobre o faturamento dessas empresas e nao
mais sobre a respectiva folha de pagamentos.

A primeira fase da expansio do Simples foi aprovada em 2014. As mudangas permitem o enquadra-
mento da quase totalidade dos segmentos econdmicos no sistema e ampliam a eficicia dos instrumentos de
desburocratizacio para essas empresas. Os limites de faturamento passaram a ser o principal critério para a
entrada no Simples.

Neste capitulo, serd analisado somente o comportamento da arrecadagao das contribuigoes tipicas que
incidem sobre o faturamento das empresas: da Cofins e da contribuigao para o PIS. A andlise da contribuigao
previdencidria e dos impactos da desoneragao da folha estd no Capitulo 4.

Em 2017, a arrecadagao dessas contribuicoes foi influenciada por quedas acentuadas na produgio e
venda de bens, que ocorreram desde 2014 e que a pequena recuperagio de 2017 foi incapaz de devolver
aos niveis anteriores, como mostrado no Gréfico 2. Os resultados da industria, dos servicos e do comércio,
medidos respectivamente pelos indices PMI, PMS e PMC do IBGE, apresentados em suas médias anuais,
podem ser acompanhados pelos dados da Tabela 18.

TABELA 18
MEDIAS ANUAIS E VARIAGOES DOS INDICES DE PRODUCAQ INDUSTRIAL (PMI],
DE VOLUME DE SERVIGOS [PMS) E DE VOLUME DE VENDAS (PMC)

2012 100,0 93,5 98,0
2013 102,0 97,5 101,6
2014 99,1 100,0 100,0
2015 91,0 96,5 91,6
2016 84,8 91,4 83,3
2017 87,2 89,1 86,9
ey e
2016/2015 (%) 6,8 5,3 -9
2015/2014 (%) -8,2 -3,5 -8,4
2016/2014 (%) -145 -8,6 -16,7

Notas: Para a IndUstria, a Producéo Fisica Industrial (PMI); para os Servigos, o indice de volume de servigos (PMS); para o Comércio, indice de volume de servigos (PMS)

Fonte: IBGE, Produgéo Fisica Industrial; PMI-IBGE; indice de base fixa com ajuste sazonal (Base: média de 2012 = 100). Servigos: indice de volume de servigos; PMS-IBGE; indice base fixa
com ajuste sazonal (2014=100). Comércio: indice de volume de vendas no comércio varejista ampliado; PMC-IBGE; indice base fixa com ajuste sazonal (2014=100)

106

‘ Anélise Seguridade 2017.indd 106 @ 18/10/2018 18:50:42‘



30 anos

A economia em 2017, medida pela evolugio dos indices de acompanhamento da produgio industrial
(PMI), do volume de servigos (PMS) e do volume das vendas do comércio ampliado (PMC), expressa uma
pequena recuperagdo na industria e no comércio, mas mantendo a queda para os servigos, que representam
quase dois tergos do PIB.

Para essas contribui¢oes em 2017, o efeito das desoneragdes nao foi tao significativo quanto nos anos
anteriores. Mesmo porque na arrecadagao do exercicio hd uma parcela significativa de receitas que resultam
de fatos geradores ocorridos em anos anteriores.

3.1.1. AS RECEITAS DA COFINS

A Cofins foi criada em 1988 e incidia em cascata sobre todas as etapas da produgao com uma aliquota
tnica de 2%. De 1998 a 2004, houve sucessivos movimentos que elevaram substancialmente essa arrecada-
¢a0. Com os acordos com o FMI (1998) e maiores demandas por ajuste fiscal, essa aliquota foi aumentada
para 3%. Em 2003, o setor financeiro passou a contribuir com uma aliquota de 4%. Em 2004, tornou-se
nao cumulativa, sendo compensada de uma etapa para outra. Mas, a aliquota estabelecida, de 7,6%, aumen-
tou a arrecadagao. E ainda passou a ser cobrada do importador, para equiparar a tributagao dos importados
a tributagao interna. Até esse periodo, a arrecadagio da Cofins cresceu.

A partir de 2004, ao contrério do que ocorreu entre 1995 e 2003, as leis tributdrias, em sua maioria,
estiveram voltadas 4 concessao de beneficios tributdrios.

Isengoes, rendncias e regimes especiais de tributagio foram aprovados para desonerar bens de consu-
mo da cesta bdsica, como arroz, feijio, farinhas, leite e queijos e, para as empresas, desonerar investimentos
em mdquinas e equipamentos. Segmentos importantes, como de energia, também foram beneficiados com
isengoes e desoneragdes parciais.

A Tabela 19 permite acompanhar a evolu¢do da receita e das rentincias da Cofins, em vdrios exercicios,
inclusive a razao do PIB.

As rentincias cresceram principalmente a partir de 2008. Se em 2005, representavam 6,0% da receita
realizada da Cofins, em 2008 ji somavam 20,5% - quase o quadruplo. E continuou crescendo. Em 2013,
ja alcangava 27,5%, em 2014, 30,8%. A tendéncia atual é de queda, mas, no tltimo triénio, sempre esteve
acima de 30%.

A arrecadacio total da Cofins em 2017 somou R$ 235,8 bilhoes. Houve um crescimento de R$ 31
bilhées, 15% em relagao a 2016, determinado pelos motivos jd expostos.

107

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 107 @ 18/10/2018 18:50:42 ‘



1 [ UEEEm ®

Seguridade Saocial

TABELA 19
RECEITAS DA COFINS, EM VALORES CORRENTES, % DO PIB E ESTIMATIVA DE RENUNCIAS,
EM VALORES NOMINAIS E EM % DA RECEITA DA ARRECADACAQ

Valores correntes, em R$ milhdes

Principal 85.015 117.682 114.208 138.427 191.765 192.270 198.755 200.944 220.706
Principal - Parcelamentos 1.517 749 516 209 1.359 1.282 589 nd nd
Juros e Multas - Principal 1.084 716 673 918 923 866 919 2477 12.861
Juros e multas - Parcelamento 1.206 107 70 28 100 103 53 nd nd
Divida Ativa 145 592 1.123 372 4.421 621 196 573 964
Divida Ativa - Juros e multas 163 77 63 38 104 87 53 685 1.228
Divida Ativa - Parcelamento 178 149 93 28 693 643 335 nd nd

Divida Ativa - Juros e multas - parcelamento

Soma receita parcelamentos 3.190 1.028 2.197 2.070 1.002
Rentncias (% da receita realizada) 6,0 20,5 22,6 22,3 27,5 30,6 31,0 29,3 26,2
Soma da receita realizada (% PIB) 41 39 3,5 3,6 37 34 34 818 3,6

Soma receitas + renuincias (% do PIB)

Fonte: Para a arrecadago: Siga Brasil; para as renincias: Relatério de Gastos Tributarios da RFB, para 2005 e Demonstrativo dos Gastos Tributarios Estimativas Bases Efetivas, diversas
edicdes, sempre o dado mais recente para cada exercicio.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

3.1.2. AS RECEITAS DO PIS

As receitas da Contribuigio para o PIS apresentam um comportamento bastante similar ao da Cofins:
elas cresceram com o periodo do ajuste fiscal, pés 1998; e deixou de ser cumulativa para a maior parte das
transagoes.

O processo mais significativo de desoneracoes também se deu a partir de 2004. Entre 2005 e 2008,
as rentncias mais do que dobraram, de 6,0% para 15,9%. E, com a crise, entre 2008 ¢ 2013, houve mais
um crescimento. Ai, as rentincias chegaram a representar 21,3%. Em 2014, hd um novo aumento dessas
renuncias, que alcangaram 23,0%, representando quase um quarto da arrecadagao do PIS. Em 2015, essas
rendncias representaram 23,6% da arrecadagao. Em 2016 e 2017, essa propor¢ao vem decaindo; no tltimo
ano elas retrocederam para 19,8% dos valores arrecadados.

Esses niimeros estdo apresentados na Tabela 20. Note-se que em 2016 ¢ 2017 hd uma enorme restri¢io
de informagoes, impedindo desagregar a receita realizada.

A arrecadagio da Contribuigao Social para o PIS foi de R$ 62,2 bilhoes em 2017, frente aos R$ 53,9
bilhoes de 2016. O crescimento foi de R$ 8,3 bilhées, 15,5%. Essas receitas vém se mantendo constantes em
relago 4 economia desde 2010, quando chegaram a representar 1,5% do PIB. Em 2016, com apenas 1,1%,
essa arrecadacdo representa uma perda de 25%, aproximadamente.
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TABELA 20
RECEITAS DA CONTRIBUICAQ PARA O PIS, EM VALORES CORRENTES,
EM % DO PIB E A ESTIMATIVA DE RENUNCIAS

Valores correntes, em R$ milhdes

Principal 21.015 30.178 30.327 39.967 49.383 50.830 52.274 53.895 62.243
Principal - Parcelamentos 281 149 112 41 342 301 169 nd nd
Juros e Multas - Principal 318 240 210 251 297 238 315 nd nd
Juros e multas - Parcelamento 262 21 15 5 27 27 17 nd nd
Divida Ativa 44 177 310 93 795 171 69 nd nd
Divida Ativa - Juros e multas 42 39 27 g 183 177 78 nd nd
Divida Ativa - Parcelamento 50 22 25 10 32 32 18 nd nd

Divida Ativa - Juros e multas - parcelamento

Soma receita parcelamentos
Rendncias (% da receita realizada) 6,0 15,9 16,5 15,0 21,3 23,0 23,6 22,1 19,8
Soma da receita realizada (% PIB) 1,0 1,0 0,9 1,0 1,0 0,9 0,9 0,9 0,9

Soma receitas + renuincias (% do PIB)

Fonte: Para a arrecadagéo: Siga Brasil. Para as renuncias: Relatério de Gastos Tributérios da RFB, para 2005 e Demonstrativo dos Gastos Tributarios Estimativas Bases Efetivas, diversas
edicdes, sempre o dado mais recente para cada exercicio.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Quando sao somados a receita realizada e o volume estimado de rentincias mantém-se uma tendéncia
de queda. Em 2013, esse resultado era de 1,9% do PIB, e ¢ decrescente desde entao. Em 2016, foi apenas
de 1,4% do PIB.

3.2. ATRIBUTACAQ SOBRE 0 LUCRO

A Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido das Empresas — CSLL cumpre papel importante ao fi-
nanciar a Seguridade Social e ser instrumento de justica tributdria. Uma dupla e complementar fun¢ao para
a distribui¢do de renda: na tributagio, por se tratar de um tributo direto, e na alocagao de recursos, por estar
associada diretamente aos gastos sociais.

Em relagio a justica tributdria, a CSLL tem vantagens adicionais sobre o IRPJ.

Os impostos, por determinagio constitucional, ndo podem instituir tratamento desigual, distinguin-
do-se o contribuinte da ocupagio ou fungao exercida. Guardadas as proporgdes, significa que as empresas
que apresentam um mesmo lucro, estdo sujeitas s mesmas aliquotas e pagam o mesmo imposto.

Essa restri¢do estd prevista apenas para os impostos e taxas. Para as contribui¢oes sociais ndo h4 essa
restri¢io. Ao contrrio, a Constitui¢cio Federal estabelece que as contribuicdes, sobre a folha de pagamentos,
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o lucro ou o faturamento, podem ter aliquotas diferenciadas, em razio da atividade econémica, da utilizagao
intensiva de mao de obra, do porte da empresa ou da condi¢do estrutural do mercado de trabalho.

Assim, a CSLL pode ter aliquotas diferenciadas, para um mesmo lucro, em fungio da atividade eco-
noémica das empresas. Os bancos, por exemplo, jd estao subordinados a aliquotas maiores. Essa ¢ uma das
razoes pelas quais a ANFIP tem se posicionado contrariamente as propostas de fusao da CSLL ao IRPJ, que
sempre aparecem quando se debate a simplificagao tributdria.

Em 2015, o governo foi muito questionado por dirigir as medidas de ajuste fiscal majoritariamente
para o corte de beneficios e de direitos. Em maio, editou a MP 675, convertida na Lei n® 13.169/2015, para
ampliar a taxagao sobre o lucro dos bancos. A medida previa ampliar a aliquota de 15% para 20%.

Mesmo sendo o setor financeiro um dos poucos — senio o tnico — a manter altos indices de lucrativi-
dade durante toda a crise, a maioria do Congresso Nacional nao concordava com essa medida. E, durante a
tramitagdo da MD, essa ampliagdo tributdria tornou-se apenas proviséria, com vencimento ao final de 2018.

O texto aprovado determinou que a majoragdo da aliquota para 20% (vinte por cento), ficasse restrita
aos lucros auferidos entre setembro de 2015 e dezembro de 2018, retornando a aliquota de 15% ao final
desse periodo. E, para o caso das cooperativas de crédito, essa majoragao foi para 17%, também pelo mesmo
periodo.

Em 2015, em razio dos efeitos diretos da crise econémica sobre a lucratividade das empresas, mas
também da incorporagio de muitas empresas ao Simples, a arrecadacio da CSLL caiu para R$ 59,7 bilhées,
abaixo inclusive dos valores de 2014 e até de 2013.

Em 2016, o aumento da tributa¢io sobre o lucro das entidades financeiras (segundo a RFB, a arreca-
dagao da CSLL nesse segmento aumentou de R$ 10,6 bilhoes para R$ 16,8 bilhoes) garantiu um crescimen-
to nas receitas da CSLL. Naquele ano, foram R$ 68,1 bilhoes. Uma elevagao de 14,2% em relagao a 2015.

Em 2017, foram arrecadados R$ 75,7 bilhées, com destaques para os valores relacionados a juros e
multas que, como discutido anteriormente, em parte foram arrecadados em exercicios anteriores e somente

em 2017 reclassificados pela REB.

Em relacio estritamente aos valores de 2017, os niimeros atendem ainda aos efeitos da diminuicao
dos lucros em decorréncia da prolongada crise econémica, mas no fundamental hd perdas na arrecadagio
relacionadas as entidades financeiras.

A Tabela 21 apresenta os dados relativos a arrecadacio e rentincias da CSLL em diversos exercicios.

A Tabela também mostra como as rentincias cresceram em 2014, como vinha acontecendo desde
2005. Em 2016, embora o valor nominal dessas rentncias tenha aumentado, proporcionalmente elas cairam
em quase todas as contribui¢oes sociais.

A Tabela mostra também como esses valores arrecadados caem em propor¢io do PIB desde 2008, um
efeito indesejdvel, pois trata-se de uma tributagao direta, sobre lucros e ganhos financeiros.
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TABELA 21
RECEITAS DA CONTRIBUICAQ SOCIAL SOBRE 0 LUCRO LIQUIDO - CSLL,
EM VALORES CORRENTES, EM % DO PIB E A ESTIMATIVA DE RENUNCIAS

Valores correntes, em R$ milhdes

Principal 24.671 41.527 42.725 45.162 59.090 61.289 58.332 66.329 69.820
Principal - Parcelamentos 278 137 84 38 686 598 364 nd nd
Juros e Multas - Principal 746 478 429 381 593 486 465 1.196 4.466
Juros e multas - Parcelamento 269 25 15 6 75 65 24 nd nd
Divida Ativa 52 259 280 145 1.911 542 398 431 867
Divida Ativa - Juros e multas 48 32 21 8 129 152 53 nd nd
Divida Ativa - Parcelamento 70 41 34 12 47 48 24 187 498

Divida Ativa - Juros e multas - parcelamento

Soma receita parcelamentos
Rendncias (% da receita realizada) 7,7 10,2 11,6 13,4 14,5 15,6 15,2 13,9 13,1
Soma da receita realizada (% PIB) 1,2 1,4 13 1,2 1,2 1,1 1,0 1,1 1,2

Soma receitas + renuncias (% do PIB)

Fonte: Para a arrecadagéo: Siga Brasil. Para as renuncias: Relatério de Gastos Tributérios da RFB, para 2005 e Demonstrativo dos Gastos Tributarios Estimativas Bases Efetivas, diversas
edicdes, sempre o dado mais recente para cada exercicio.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

3.3. RECEITAS PROVENIENTES DOS CONCURSQOS DE,PRDGNEIJSTICUS,
DE OUTRAS CONTRIBUICOES E AS RECEITAS PROPRIAS DOS
UORGAOS DA SEGURIDADE SOCIAL

Entre as fontes estabelecidas pela Constitui¢io Federal para o financiamento da Seguridade Social
estao as receitas provenientes dos concursos de prognésticos. E, legalmente, os 6rgaos e entidades que par-
ticipam exclusivamente do Or¢amento da Seguridade Social possuem receitas préprias a eles vinculadas e
assim integram esse Orgamento. Essas receitas derivam de atividades operacionais (industriais, comerciais e
servicos), receitas patrimoniais (como rendimentos de aplicacoes, alugueis e alienagoes), e doagoes especifi-
cas, entre outras.

As receitas provenientes dos concursos de prognésticos acumulam o maior nivel de aplicagoes em
desacordo com o mandamento constitucional. Definidas enquanto receitas do Or¢amento da Seguridade
Social, a maior parte da alocagio desses recursos encontra-se no Orgamento Fiscal, financiando clubes de
futebol, cultura, esporte de alto rendimento, fundo penitencidrio, financiamento educacional (Programa de
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Crédito Educativo), entre outros. Em junho de 2018, o governo editou a MP 841%, para consolidar a legis-

lagdo de rateio dos recursos de loterias.

No conjunto, para a seguridade social destinou apenas valores infimos, com percentuais entre 1% e
17% da receita de cada uma das diversas modalidades. A MP inverteu o mandamento constitucional deslo-
cando a maior parte dos recursos para as dreas de seguranga publica. E ainda destinava todo o saldo financeiro
desses recursos recolhidos e nao gastos para amortizagio e pagamento de servico da Divida Pablica Federal.

Em 2016, a receita de concurso de progndsticos arrecadou R$ 4,6 bilhées, diminuindo 15,2% em
relacao a 2015. Em 2017, totalizou R$ 4,9 bilhoes.

A Tabela 22 apresenta esses nimeros para diversos exercicios, em valores correntes.

TABELA 22
RECEITAS PROVENIENTES DOS CONCURSOS DE PROGNOSTICOS E
RECEITAS PROPRIAS DOS ORGAOS DA SEGURIDADE SOCIAL, VALORES CORRENTES E EM % DO PIB

total geral Valores correntes, em R$ milhdes

T ot | s | | o | a0 | | | s | oo | o
Outras contribui¢des sociais ! 30.699 3.053 2.498 3.148 4,056 4770 5.423 4,600 4,905
Recursos Préprios 10.961 13.031 13.556 14.161 14.877 18.469 20.039 26.418 23.638
Recursos Prérios do FAT 9.507 9.708 10.367 10.649 8.919 12.896 14.745 20.666 18.223
Recursos Préprios do MDS 97 161 217 374 340 327 220 231 222
Recursos Proprios do MPS 268 467 103 68 1.324 341 502 885 1.056
Recursos Proprios do MS 983 2.588 2.803 2.990 4.110 4.710 4.325 4.317 3.805
Recursos Proprios da Seguridade 14 2 79 86 130
Recursos Proprios dos HU 107 106 67 80 170 192 157 222 172
Parcela dos Royalties para a Satide 0 0 0 0 0 0 10 11 30
Taxas, multas e juros da Fiscalizagao 260 324 385 447 520 553 670 1.268 1.305
da Previdéncia Complementar 0 0 0 25 47 49 53 356 573
da Vigilancia Sanitéria e da Satide Complementar 260 324 385 422 473 504 617 911 732
Contrapartida do Org. Fiscal para EPU 1.052 2.048 2.015 2.136 1.782 1.835 2.226 1.976 2.047

e e | e | e | o | o | e | e | s | o
% PIB 1,98 0,59 0,55 0,51 0,40 0,44 0,47 0,55 0,49

Fonte: Siga Brasil.

Nota: (*) Para 2005, os valores da CPMF, extinta em 2007, estdo incluidos em Outras contribuigtes sociais. ("' Correspondem aos valores de despesas realizadas com Encargos
previdenciarios da Unido, de carater indenizatério, como anistia, internamento compulsério, portadores da sindrome da Talidomida; soldados da borracha etc.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Além das contribuigoes sobre a receita de concurso de prognésticos, no ambito dos Ministérios que
cuidam da Sadde e da Previdéncia Social encontram-se ainda receitas resultantes da acao de fiscalizacio
desses 6rgaos. Sao as taxas pelo exercicio do poder de policia em entidades da Seguridade Social, cobradas
pelas Agéncias fiscalizadoras do Ministério da Satde e pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia Com-

88 Em julho, ainda estava em tramitagao no Congresso Nacional, mas 0 governo ja analisava a revogacao da MP, nao para devolver os recursos a se-

guridade, mas para evitar o desfinanciamento completo de segmentos como esporte e cultura, hoje grandes beneficiarios das contribui¢es sociais
sobre 0s concursos de prognosticos.
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plementar — PREVIC. Estao incluidos nessa conta os valores relativos as multas e aos juros decorrentes das
acoes de fiscalizacio.

As receitas das taxas e multas pelo exercicio da fiscalizagao na Seguridade Social foram de R$ 1,3 bilhao
em 2017, um valor apenas 3% superior ao realizado em 2016. Como em 2016, uma parcela consideravel
desse valor estd associada a pagamento de divida ativa, juros e multas.

As taxas de fiscalizago e as multas relativas a previdéncia complementar e regimes préprios somaram
R$ 573 milhées. No Ministério da Sadde, elas foram de R$ 732 milhoes. Em relacio as taxas de fiscalizacao,
houve uma grande queda. As de vigildncia sanitdria somaram R$ 370 milhoes; as de satide complementar,
R$ 113 milhoes. Mas as quedas foram compensadas com elevacoes das receitas de multas e juros.

Como recursos proprios decorrentes da prestagao de seus servicos de satide, estao incluidas as receitas
dos hospitais universitdrios. Essa receita corresponde as despesas realizadas por essas unidades, analisadas e
incluidas em Outras A¢oes da Seguridade Social.

Essas unidades hospitalares recebem esses recursos do Sistema Unico de Satde, através de repasses
federais, estaduais ou municipais, pois prestam servicos de aten¢do a satde. Todas essas despesas, embora
estejam alocadas no Ministério da Educacio, historicamente a Andlise da Seguridade Social as tem incluido
no computo geral das despesas da Seguridade. Entende-se que, embora nio sejam prestadas pelos drgaos
da Seguridade Social (estao no MEC), hd razoes para a sua inclusdo. Assim, ndo faz sentido que as receitas
correspondentes a esses servi¢os sejam excluidas.

Também integram as receitas da Seguridade as parcelas de royalties que foram designadas para a satde.
A Lei n° 12.858/2013, determinou que 25% da receita de royalties dos contratos assinados posteriormente
a 3/12/2012 fosse destinada a satide, em adi¢ao aos valores minimos. Determinou ainda que esses valores
fossem acrescidos ao valor minimo a ser gasto pela Unido, estados e municipios.

Como os contratos assinados posteriormente a essa data ainda estao em fase de maturagio, uma par-
cela diminuta deles estd em produgao. O valor dos royalties destinados a satide ainda é pequeno. Mas deve
aumentar com o decorrer dos anos®. Em janeiro de 2016, esses valores somaram R$ 315 mil; e, dezembro,
R$ 953 mil. Ao longo de 2016, foram R$ 11 milhoes. Em 2017, essa mesma conta j4 totalizava R$ 30 mi-
lhoes, quase o triplo dos valores de 2016.

Antes mesmo que esses valores crescessem a EC n° 86/2015, que estabeleceu regras para a execugao
obrigatéria das emendas parlamentares e alterou a metodologia de célculo para a aplicagao dos recursos mi-
nimos em agdes e servigos publicos de satide, determinou em seu Art. 3°, que as parcelas da Unido oriundas
da participacao no resultado ou em royalties de petréleo e gis fossem computadas para o cumprimento do
minimo constitucional de recursos que a Unido deve aplicar em a¢des e servigos publicos de satde.

Desta forma, essa parcela de 25% dos royalties que ficam com a Uniao precisa ser alocada em satde,
nio ¢ mais um acréscimo 2 aplicacdo minima de recursos no setor, mas se incorpora ao Or¢amento da Segu-
ridade Social como uma nova fonte de recursos.

Mesmo assim, esses valores nao foram aplicados em sua finalidade, simplesmente nao foram utilizados.
Em 2015, de R$ 9,9 milhées arrecadados e vinculados a satide, nenhum centavo foi aplicado. Em 2016, dos
R$ 11 milhoes, apenas R$ 230 mil foram aplicados e desses apenas R$ 140 mil foram pagos. E, em 2017,

89 Esses valores crescem com o desenvolvimento da produgao dos pogos envolvimentos nesses contratos recentes e com o aumento dos valores dos
royalties, em recuperacao ja em 2017.
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dos R$ 30 milhoes arrecadados, nenhuma aplicacio foi feita. Ao nao serem utilizados, acabam destinados 2
¢
producio de superavits primdrios ou, nos tltimos exercicios, a reducao de deficit fiscal.

As receitas préprias dos 6rgaos que executam programas da Seguridade totalizaram R$ 23,6 bilhoes,
um valor inferior aos R$ 26,6 bilhoes de 2016. Esse resultado representou um decréscimo de 12%. Contri-
buiram para queda, a redugao das receitas do FAT e do Ministério da Satde.

No FAT, os recursos préprios somaram R$ 18,2 bilhoes, inferiores aos R$ 20,7 bilhées de 2016, como
resultado de menores rendimentos de remuneracoes financeiras das reservas do FAT junto ao BNDES e de
outros dep6sitos bancdrios. Essa diminui¢ao estd relacionada com a queda nas taxas de juros e pela desvin-
culagao efetivada pela DRU, nas receitas da contribuicio para o PIS/PASEP, que reduz os valores repassados
ao BNDES. No ultimo biénio essa redugio foi de 30%, resultando em menores quantitativos de valores de

titularidade do FAT aplicados no BNDES e demais operadores financeiros.

No Ministério da Satde, as duas maiores fontes de recursos sio o ressarcimento das operadoras de
planos de satde pelos atendimentos de seus clientes realizados nas unidades do SUS e a participagao no Se-
guro DPVAT. Em 2017, esses valores foram respectivamente R$ 0,6 bilhdo e R$ 3,1 bilhoes. As receitas de
ressarcimentos cresceram no exercicio, mas as de participagao no DPVAT foram R$ 800 milhoes inferiores.
A primeira fonte estd relacionada a servicos cobrados pelos planos de saide de seus consumidores, mas que
sao realizados pelo SUS. Sem efetivar esse ressarcimento, hd enriquecimento sem causa por parte dos planos.
Pela segunda fonte, metade dos valores cobrados dos proprietarios de veiculos a titulo do seguro obrigatério ¢
destinado ao SUS para ressarcimento parcial de inimeras despesas prestadas pelo SUS nos casos de acidentes
de transito.

Em 2017, uma mudanga administrativa transferiu para o 4mbito do Ministério da Fazenda as secre-
tarias relativas a previdéncia social e a de regimes préprios e para o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agriério, as tarefas relativas ao pagamento de beneficios e de atendimento aos segurados. Em atencao a série
histérica, a Andlise da Seguridade Social mantém a estrutura anterior, classificando receitas e despesas pelas
suas unidades tradicionais, no que for possivel. Para as receitas, as dificuldades foram menores.

Assim, no Ambito dos Ministérios que cuidam da Previdéncia Social, o conjunto das receitas associa-
das a essa prestagao de servigos e de pagamento de beneficios foi de R$ 1,1 bilhdo. Em 2016, esses valores
haviam sido de R$ 0,9 bilho. A principal parcela estd associada aos recursos da cessao da folha de pagamento
dos beneficios. Esses valores passaram de R$ 0,7 bilhao em 2016 para R$ 1,0 bilhdo em 2017.

No Ministério do Desenvolvimento Social, as receitas sio bem menores e totalizam R$ 0,2 bilhio.
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4, AS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS E O
MERCADO DE TRABALHO

4.1. A CONTRIBUICAD PREVIDENCIARIA

os termos do texto original da Constitui¢ao Federal de 1988, o conjunto das contribuicoes

sociais financiava indistintamente todos os programas e acoes de satide, previdéncia social e

assisténcia social do Orgamento da Seguridade Social. As receitas préprias e exclusivas desse Or-
camento, se somavam outros recursos do Tesouro Nacional, sempre que necessirio, para cobrir o conjunto
dessas despesas e assegurar os direitos.

A reforma da previdéncia de 1998 alterou esse marco legal e determinou que as contribui¢oes sobre a
folha de pagamentos estivessem dedicadas exclusivamente ao pagamento dos beneficios do RGPS.

Muito embora possa parecer meritéria, por defender a utiliza¢io exclusiva das contribui¢des sociais so-
bre a folha de pagamentos dos beneficios da Previdéncia Social, essa mudanga foi erigida como instrumento
de um novo conceito de deficit previdencidrio, que passou a ser calculado pela diferenca entre a arrecadagao
dessas contribuicoes e as despesas totais com beneficios.

Depois, em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal criou um Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social — RGPS — com a finalidade de prover recursos para o pagamento desses beneficios. Compoem as re-
ceitas desse Fundo, as contribui¢des sociais para a seguridade social, previstas na alinea “a” do inciso I e no
inciso II do art. 195 da Constituigao — que sdo as contribui¢oes previdencidrias; e de muitas outras fontes,
entre elas, os recursos provenientes do or¢amento da Unido.

Portanto, pela LRE os repasses or¢amentérios da Unido, sejam do Or¢amento da Seguridade Social ou
do Or¢amento Fiscal, sao fontes naturais de financiamento do RGPS. Em nada as alteragoes constitucionais
ou as mudangas legislativas determinam que a avaliagio da existéncia ou ndo de deficit seja feita utilizando-se
as contribuicoes previdencidrias como fonte exclusiva de ingressos.

Foi exatamente essa vinculagao (da EC n° 20/1998) que impediu a incidéncia da DRU sobre essa
parcela importante do financiamento da Seguridade Social. A Comissao Mista de Or¢amento, durante as
votagoes da Lei Or¢amentdria de 2000, determinou a altera¢io da proposta enviada pelo Executivo para que
nao houvesse a incidéncia da DRU sobre essas contribuicoes. A decisio baseou-se na constitucionalizagao do
uso exclusivo dos recursos das contribui¢oes previdencidrias com os beneficios do RGPS.
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Nem a EC n° 20/1998 (Reforma da Previdéncia), nem a LRF (ao criar o Fundo) desejava essa prote-
¢ao em relagdo @ DRU e esse resultado se deu ao arrepio da vontade governamental. Mas, o RGPS ganhou
a protegio constitucional para a sua maior fonte de financiamento — as Contribui¢oes Previdencidrias. E
a Seguridade pode assim, contar com mais esses recursos que eram subtraidos da contribuicio social mais
volumosa (hoje o percentual desvinculado seria de 30%).

Ao fixarem equivocadamente o conceito do deficit nas receitas das contribuigoes previdencidrias, ali-
mentam um cendrio de crise da previdéncia a cada momento de queda dessa arrecadagio. Em cada crise do
mercado do trabalho, 0 aumento do desemprego e a precarizacio do trabalho resultam em perdas na arreca-
dagao das contribuigoes previdencidrias e podem ser declaradas abertas as investidas pela perda de direitos.

Como essas receitas sao sempre analisadas isoladamente das situa¢des conjunturais do mercado de tra-
balho, a cada crise fabricada surge uma proposta para cortar direitos. Nem de longe sdo capasses de idealizar
uma proposta que considere a recuperagio da arrecadagao. Em 2017, nio foi diferente.

O discurso do deficit, que determina uma Previdéncia Social financiada exclusivamente pelas contri-
buigoes dos trabalhadores e das empresas, ignora o aspecto tripartite de financiamento, onde o governo é
parte. Esse cardter tripartite estd previsto na Constitui¢ao®, quando determina haver, além da contribuigao
direta de empresas e segurados, um financiamento indireto de toda a sociedade. Essa participagio somente ¢
possivel pela presenca de outras fontes do or¢amento publico nos programas da Seguridade.

A Andlise da Seguridade Social, diferentemente, avalia as receitas previdencidrias a partir do mercado
de trabalho e da necessidade e efetividade das politicas publicas de geragao de emprego e renda e de forma-
lizacio e valorizagao do trabalho.

A Tabela 23 mostra dados do registro de trabalhadores na RAIS (Ministério do Trabalho), em uma
comparacio com os nimeros da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, da Populagao
Economicamente Ativa — PEA, da Populagiao Ocupada — PO, de informalidade e do desemprego.

A diferenca entre PEA e PO mede os desocupados (antes desempregados). Pelo conceito atualizado de
PEA, desocupado é apenas aquele que estd procurando emprego. Aquele que desiste ou nao tem condigoes
para procurar emprego estd em situagao de desalento. Os inativos s3o todos aqueles que nem estao ocupados,
nem procuram empregos (inclusive os em desalento), como os com incapacidade laboral, idade avangada,
aposentados etc.

Em 1986, logo apéds o fim da ditadura militar, apenas 39% da populagio economicamente ativa estava
registrada em ocupagoes formais. Entre os demais 61%, uma pequena parcela era simplesmente desemprega-
da, uma imensa maioria estava ocupada trabalhando por conta prépria, ou na informalidade. E um expres-
sivo continente participava de ocupagdes nao remuneradas de autoconsumo e autoprodugio. A maior parte
nao possufa a protecao previdencidria e, portanto, também nao tinha acesso ao servico piblico de satde.

90 Art. 195, caput
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TABELA 23

TOTAL DE TRABALHADORES EMPREGADUS EM OCUPAGOES FORMAIS AQ FINAL DE CADA EXERCICIOEA
POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA (PEA), A POPULACAO OCUPADA [PQ] E OS DESOCUPAROS

milhares % milhares %

Trabalhadores ativos ao final de cada exercicio .
RAIS) Desocupagao
( % PEAcom | % PO com
0 PEA (PNAD) PO (PNAD) emprego emprego
Total, exceto e
Total Lo privado e pessoas % formal formal
adm. publica ’
estatais

1986 22.164 17.529 79,1 56.816 55.436 1.380 2,4 39,0 40,0
1993 23.165 19.026 82,1 70.965 66.570 4.396 6,2 32,6 34,8
2002 28.684 20.927 73,0 85.598 77.793 7.805 9,1 33,5 36,9
2011 46.311 35.844 774 100.223 93.724 6.499 6,5 46,2 49,4
2012~ 47.459 37.178 78,3 96.596 89.497 7.100 73 49,1 53,0
2013~ 48.948 38.278 78,2 97.733 90.764 6.969 7,1 50,1 53,9
2014 * 49.572 38.741 78,2 98.855 92.112 6.743 6,8 50,1 53,8
2015 48.061 37.380 77,8 100.728 92.142 8.585 8,5 47,7 52,2
2016 * 46.060 35.784 77,7 102.143 90.384 11.760 11,5 45,1 51,0
2017 * nd nd nd 103.881 90.647 13.234 12,7 nd nd
1987-1993 1.001 1.498 149,6 14.149 11.134 3.015
1994-2002 5.519 1.900 34,4 14.633 11.223 3.409
2003-2011 17.627 14.917 84,6 14.625 15.931 -1.306
2013-2014 2113 1.563 74,0 2.259 2,616 -357
2015-2016 -3.511 -21957 84,2 3.289 -1.729 5.017

Fonte: RAIS-MT e PNAD, PNAD-C, ambas do IBGE.

Nota: Considera-se Administragdo Publica a administragéo direta, autarquica e fundacional. Para 2017, ainda ndo ha dados da RAIS. (*) A partir de 2012, os dados s&o da PNAD-Continua,
em suas médias anuais. Em Variagdes por Intervalo, 0 ano de 2012 foi excluido para evitar comparagdes entre os dados da PNAD (mensurada em setembro) com os da PNAD-C (maior
expressao territorial € média anual).

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP

Essa situagao, que jd nio era boa, piorou muito. Ao final de 1993, esse percentual de trabalhadores em
ocupagdes formais caiu para 33%. Nesse intervalo, entre 1986 e 1993, enquanto a Populagio Economica-
mente Ativa — PEA cresceu 14 milhdes; a Populagio Ocupada — PO, 11,1 milhdes. Mas, a quantidade de
empregos publicos e privados registrados aumentou apenas um milhao, menos de 10%. Isto representou um
aumento dos desempregados, em 3 milhdes. E cresceu em mais de dez milhdes de pessoas a quantidade de
trabalhadores informais, empregados sem carteira, pequenos empresdrios ou autdbnomos (registrados ou nao),
ou simplesmente em ocupagdes nio remuneradas, produzindo para o autoconsumo ou a autoprodugio.

Ao longo da segunda metade da década de 1990, avancou em muito o processo de precarizagio do
trabalho. De 1994 a 2002, se a PEA cresceu outros 14,6 milhdes; a PO, apenas 11,1 milhées, determinando
mais trés milhoes de desocupados. A geragao de novos postos formais apenas absorveu a metade da nova po-
pulagao ocupada, houve um crescimento de apenas 5,5 milhoes de novos postos de trabalho formal. E, con-
forme mostra a Tabela 23, nesse intervalo temporal, 0 aumento de postos de trabalho em empresas publicas
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foi de apenas 1,9 milhao”. De todas as formas de ocupacio, o emprego formal é que tem maior vinculo com
a previdéncia social. E, como era de se esperar, houve uma grande explosio da desprote¢io previdencidria e,
por consequéncia, de problemas relacionados ao financiamento direto do sistema previdencidrio.

O crescimento da PEA em proporgao superior ao da ocupagio formal, nos setores ptiblico ou privado,
representa um aumento do desemprego e da informalidade, ambos caminham juntos com a desprote¢ao
previdencidria. O empresdrio e o autbnomo possuem um pequeno grau de filiagao previdencidria, mesmo
diante da obrigacao legal. E, quando o fazem, a contribuicao ¢ calculada sobre o salirio minimo, bem abaixo
da remuneragio real.

Em meio a esse periodo, entre 1995 e 1998, tramitou a reforma previdencidria que resultou na EC
n° 20, de 1998. Desconhecendo os problemas herdados da diminui¢ao e da precarizagao do mercado de
trabalho, os discursos sobre o deficit foram maiores e reformar a previdéncia passou a ser um imperativo.
Vale lembrar que o Brasil enfrentava uma grande crise cambial em meio a uma avalanche resultante de vdrios
desequilibrios promovidos pela politica econémica e estava prestes a firmar um novo acordo com o FMI e se
submeter as metas e ajustes exigidos pelo Fundo.

Nesse cendrio, onde entre 1993 e 1998, menos de um terco da populagio economicamente ativa
participava do mercado de trabalho em empregos formais, publicos ou privados, as regras de financiamento
e beneficios da previdéncia social e da previdéncia dos servidores publicos foram questionadas e alteradas.
A reforma promoveu um ajuste pelo corte de direitos, nao pela inclusio previdencidria ou por solugdes no
financiamento do sistema.

A mudangca no conceito de financiamento, as politicas de precarizagao do emprego e décadas de cres-
cimento da PEA muito superior ao da geragao de empregos formais foram os instrumentos para a fabricagao
desse mitoldgico e falso deficit previdencidrio.

Uma das consequéncias dessas politicas pode ser observada pelo comportamento da relagio entre
popula¢io ocupada e emprego formal. Essa relacio caiu de 40% ao final de 1986 para 34% em 1993. Em
1998, ano da reforma da previdéncia, era de apenas 35% - um pouco mais de um tergo. Em 2002, ao final
desse periodo focado nas politicas neoliberais, esse conjunto, constituido por desempregados, informais
e de ocupados nio remunerados, atingia pouco mais de 2/3 da PEA. O emprego formal estava reduzido

a 33,5% da PEA.

A partir de 2004, um conjunto de politicas de geragao do emprego, de formalizacio das empresas e
das relagdes de trabalho e de amplia¢io da renda passou a determinar um novo mercado de trabalho. Essa
tendéncia foi influenciada negativamente pela crise de 2008-2009, mas, ao contririo do que ocorreu no resto
do mundo, no Brasil, o desemprego e a informalidade continuaram caindo até 2014.

De 2003 2 2011, ainda com os dados da PNAD, a PEA cresceu 14,6 milhoes; a PO, 15,9 milhées e o
numero de ocupagoes formais, 17,6 milhoes. O aumento da PO em patamares superiores ao da PEA repre-
sentou a diminui¢ao do desemprego no periodo. O crescimento do nimero de postos formais de emprego
acima da PO determinou um forte movimento de formaliza¢io do trabalho. Esse conjunto de indicadores
foi resultado de politicas publicas que alteraram profundamente o mercado de trabalho, revertendo desem-

prego e informalidade.

91 També&m em fungdo das privatizacdes ocorridas na Unido, estados e municipios.
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Em 2013 ¢ 2014%, j& com os dados da PNAD-C, mesmo com menores indices de crescimento da eco-
nomia, o aumento da populagio ocupada superou ao da PEA e o desemprego continuou em queda. Mas, os
nimeros jd indicavam o crescimento da informalidade. O aumento das médias anuais de PO medidas pela
PNAD-C foi de 2,6 milhées e o crescimento dos postos de trabalhos registrados pela RAIS, ao final desses

exercicios, foi menor (2,1 milhoes).

Foi o crescimento do emprego, enquanto forma principal de ocupagao, reflexo da formalizacio do
trabalho e da economia, que permitiu ampliar as receitas das contribui¢des previdencidrias. Elas cresceram
em ritmo mais acelerado do que o restante da arrecadagao federal.

A reversao desse quadro positivo comeca em 2015. Os nimeros daquele exercicio espelham como as
crises politicas e da economia determinaram uma desestruturagao do mercado de trabalho. Os niimeros da
RAIS mostram como caiu o quantitativo de trabalhadores registrados e com emprego ao final do exercicio.
O emprego formal, ptblico e privado, diminuiu de 49,6 milhoes para 48,1 milh6es. Um milhdo e meio de
postos de trabalho com registro evaporaram. Menos pessoas registradas, em um ano em que a PEA cresceu
1,9 milhdo de pessoas e a PO ficou estagnada. Simultaneamente, esses nimeros significaram aumento do
desemprego e da informalidade, respectivamente, de 1,8 milhao e 1,6 milhio.

Os numeros de 2016 foram ainda piores. Em um ano em que a PEA aumentou 1,4 milhdo, dois
milhées de postos formais de trabalho foram destruidos e a PO decresceu 1,8 milhdo. Para 2017, os dados
mostram que o crescimento da PEA foi menor, de apenas 300 mil pessoas. Isto representa um aumento mais
significativo das pessoas em situacio de desalento, aquelas que sequer procuram ocupagdes. E, ainda assim,
o desemprego médio anual foi de 1,4 milhdo de pessoas a mais.

Esses niimeros ajudam a compreender o comportamento da arrecadagao previdencidria nos respecti-
VOS anos.

Os defensores da Previdéncia Social sempre lutaram contra o discurso do deficit previdencidrio, asso-
ciado 2 faléncia e incapacidade da previdéncia social. E um discurso que se se presta a legitimar a inevitabili-
dade de mais reformas para supressio de direitos.

A falsidade desse discurso, que nunca ¢ identificado com a realidade do mercado de trabalho que o
constroi, ficou manifesta quando a recuperagao do emprego, a sua formaliza¢io e 0 aumento da renda do
trabalho, ocorridos com maior vigor a partir de 2005, restauraram rapidamente a capacidade de autofinan-
ciamento do subsistema urbano, que passou a ser muito superavitario.

Sobre o financiamento do RGPS, os debates que hoje se colocam perante os defensores da Previdéncia
Social esto situados na necessidade de ampliar a cobertura do sistema, nas rentincias e nos efeitos da nova
legislacao sobre terceirizagao e novas formas de contratagao mais precirias do trabalho.

A ampliacio da cobertura previdencidria ¢, antes de mais nada, um imperativo para tornar eficaz um
dos direitos constitucionais de cidadania. E ainda hd muito a ser feito. Uma parcela significativa, e infeliz-
mente crescente, dos trabalhadores, inclusive empregados sem registro, ainda nio contribui para a previdén-
cia, especialmente em alguns setores da economia, como comércio, servigos, construgao civil e emprego do-

92 0Os dados de 2012, ano de transicao entre as PNAD-s, nao estao sendo comparados com o periodo anterior para evitar a mistura de dados entre a
PNAD e a PNAD-Continua.

93  Ainda ndo foram divulgados os nimeros da RAIS.
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méstico. Se por um lado, a regulariza¢io dos microempreendedores e na economia familiar, buscou diminuir
o quantitativo desses informais, a crise e a reforma trabalhista atuaram em sentido contrario.

4.2, EPRECISO EQUACIONAR O PROBLEMA DAS RENUNCIAS
PREVIDENCIARIAS

Em relagio as rentincias, hd pelo menos trés pontos importantes nessa agenda: primeiro, a desonera-
¢ao da folha de pagamentos, em segundo, as do SIMPLES, e em terceiro, as rentincias do setor agricola. O
maior problema, em todos os casos, é a sua real quantificagao, elemento importante para a avaliagio de seus
resultados.

No caso do Simples, é preciso urgentemente quantificar realmente essas rentincias. Entrou em vigor
em 2015 mais uma expansio dos critérios de enquadramento. Quase todos os segmentos da economia
podem fazer parte do sistema e houve ainda o alargamento dos limites de faturamento. E, em 2016, foram
aprovadas menores aliquotas, aumentando a rentincia.

Fruto dessas transformagoes na legislagio do Simples, o quantitativo de empresas enquadradas no
sistema e a rentincia tém crescido. Os nimeros contidos na Tabela 24 demonstram que em 2015, o niimero
de empresas optantes cresceu 12% em relagio ao ano anterior e 150% em relagio a 2010. Esse aumento nio
representa necessariamente o surgimento de novas microempresas, mas a transferéncia de empresas de outros
regimes de tributagdo que passam a poder optar pelo Simples, naturalmente em fungao de menores encargos
tributdrios. Em 2016 e 2017, esse crescimento foi menor, muito em funcao da crise e do fechamento de
diversos desses empreendimentos. Mesmo assim, no biénio aderiram 2 milhoes de empresas, e ao final de
2017, havia 12,7 milhoes de optantes do Simples.

Nesse cendrio, as mudangas legislativas relativas a terceirizago integral da mao de obra podem aumen-
tar ainda mais o conjunto das rendncias previdencidrias associadas ao Simples, pela diminuicio dos indices
de contratacio direta. E, na outra ponta da precarizacio, a reforma trabalhista, como discutido anteriormen-
te, expandiu em muito as possibilidades de contratagio de trabalhadores transformados em pessoas juridicas
— como o microempreendedor individual ou titular de empresa individual.

Como a Tabela 24 mostra, em relagao ao Simples, em quase todo o periodo, o crescimento das em-
presas envolvidas foi superior a0 aumento da arrecadagio, mesmo havendo a cada mudanca uma grande
incorporagao de maiores empresas, com maiores faturamentos e maior capacidade econdmica.

O regime tributdrio do Simples foi criado para a simplificacio do regime de tributagao e de obrigacoes
fiscais acessérias. Naturalmente, para responder ao principio da capacidade contributiva tem que estabelecer
niveis inferiores de tributa¢io para as micro e pequenas empresas, permitindo a sua diferenciagio frente as
demais. Mas, ao longo das mudangas legislativas, perdeu adesdo ao principio da seletividade e passou a al-
cangar quase todos os segmentos econdmicos. Esse alargamento permitiu a entrada no Simples de empresas
que somente se prestam a terceirizagao de mao de obra, por exemplo. Em seu nascedouro, esse era um dos
critérios que afastavam o enquadramento para evitar que a terceirizagao substituisse com tantas facilidades o
emprego direito. Um dos elementos de andlise das politicas pablicas ¢ a externalidade gerada. Neste aspecto,
o Simples, que sempre foi um elemento importante para a formalizacio do emprego, passou também a ser
um instrumento da sua precarizagao.
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TABELA 24
NUMERD DE EMPRESAS OPTANTES NO SIMPLES E A ARRECADAGAO DE RECEITAS FEDERAIS DESSAS EMPRESAS
E 0 NUMERO DE MICROEMPREENDEDORES INDIVIDUAIS

R$ milhoes
anterior federais anterior Individual
2010 4.340.122 26.698 760.089
2011 5.631.176 29,7 31.916 19,5 1.636.211
2012 7.074.520 25,6 35.258 10,5 2.623.917
2013 8.236.475 16,4 41.415 17,5 3.601.253
2014 9.513.065 15,5 47.342 14,3 4.578.429
2015 10.660.679 12,1 53.170 12,3 5.589.624
2016 11.588.281 8,7 54.446 24 6.537.580
2017 12.706.387 9,6 58.461 74 6.731.871

Fonte: RFB.

A desoneragio da folha de pagamentos foi alterada em maio de 2018, e somente vai vigorar até 2020.
Virios segmentos foram excluidos. Mas, ainda nao hd estudos para estabelecer quais serdo os novos quan-
titativos de rentincias. Vale lembrar que a RFB nio vem cumprindo a sua obrigagio legal de publicar esses
valores desde julho de 2017.

Até 2014, essa desoneragio era proviséria. Foi transformada em definitiva e a sua aplicagao generaliza-
da pelos mais diversos segmentos da economia. Em 2015, foi editada a MP 669, para ampliar as aliquotas da
contribui¢do patronal sobre o faturamento, para diversas dreas de servigos de 2,0% para 4,5% e da inddstria
de 1,0% para 2,5%. Essa MP foi revogada pela MP 671. Em substitui¢io, o governo enviou o Projeto de
Lei - PL 863/2015, convertido na Lei n° 13.161/2015. A desoneragao passou a operar com vdrias aliquotas.
Para os segmentos de servicos, algumas empresas passaram a contribuir com 4,5%, outras com 3,0%. Para a
industria, havia empresas submetidas a 2,5%, 1,5% e 1,0%.

Em 2017, o governo em consonincia com o seu discurso de combate as rentincias, editou a MP 774,
que reordenava a contribuicio previdencidria sobre o faturamento bruto, excluindo diversos segmentos dessa
modalidade tributdria e os devolvia para a contribui¢ao patronal sobre a folha de pagamentos das empresas.
Diante das mais diversas pressoes do setor empresarial e repercusses no Congresso, e da incapacidade de
fazer tramitar a Medida, a MP 774 foi revogada pela MP 794. A matéria voltou a tramitar sob a forma de
projeto de lei, sendo modificada e aprovada em 2018, dando origem & Lei n° 13.670/2018. O governo
%pretendia que esse aumento fosse de R$ 4,75 bilhoes, em 2017 e de R$ 12,55 bilhoes, a partir de 2018.
Mas, pelo menos dois pontos podem ser ressaltados: 1) o governo nao alcangou o seu objetivo de reverter as
receitas de contribui¢oes previdencidrias ao longo de 2017; 2) os efeitos da mudanca da legislagao em 2018
estao sendo questionados judicialmente.

Os ntimeros relativos a essa rentincia em 2017 indicam que o Tesouro sonegou valores ao repassar para
as contas do RGPS a compensagio pelos efeitos da desoneragao da folha. Isto porque a tltima publicagao da

94 0 PL 8.456, de 2017, foi convertido na Lei n® 13.670/2018.

95 0 governo afirmou, quando da edigao da MP “que a redugao da reniincia fiscal (...) para 0 ano de 2017 esta orgada em R$ 4,75 bilhes e para 0 ano
de 2018 esta orgada em R$ 12,55 bilhdes”.
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RFB (¢ competéncia legal da REFB estimar o valor dessas rendncias) estima, que de janeiro a julho daquele
ano, os valores envolvidos totalizavam R$ 7,0 bilhoes.

No mesmo periodo em 2016, os valores eram muito parecidos, R$ 7,5 bilhoes. Ao final de 2016, o
Tesouro repassou R$ 17,6 bilhoes, ou seja, o valor correspondente a dezembro foi equivalente a 236% do
apurado até julho, em funcio especialmente do repasse relativo ao 13° dos beneficios (as empresas que con-
tribuem sobre o faturamento somente realizam 12 prestagoes anuais, uma para cada més, as que contribuem
sobre a folha recolhem praticamente em dobro ao final do exercicio, pelo efeito do 13°).

Como a MP que reduziria essa rentincia nao foi aprovada ao longo de 2017, deveria ser guardada a
mesma propor¢ao para o ressarcimento dos prejuizos causados ao RGPS. Assim, os valores a serem repassa-
dos deveriam ser da ordem de R$ 16,6 bilhoes. Mas, o governo repassou apenas R$ 13,9 bilhdes. Agiu como
se a MP tivesse sido convertida em lei e produzindo os seus efeitos.

Assim os valores das contribui¢des previdencidrias em 2017 estdo inferiores porque nao houve um in-
tegral ressarcimento dos efeitos da desoneragao da folha. A ANFIP ainda nao realizou estudos para aquilatar
esse prejuizo. Mas, ird incorporar esses valores nas proximas edigoes da Anélise da Seguridade Social.

A anilise do histérico desse processo de desoneragao da folha permite verificar que a mudanca na
contribui¢do patronal, que incidia sobre a folha de pagamentos e passou a incidir sobre o faturamento das
empresas, envolveu um volume muito alto de rentincias para o conjunto das empresas optantes. Como a
aliquota sobre o faturamento é menor do que a necessdria para equiparar a contribui¢io patronal sobre a
folha deixou de ser uma redugao do custo de contratacao e passou a ser um grande beneficio as empresas. E,
quando esse subsidio nao ¢ integralmente coberto pelo Tesouro Nacional, hd diminui¢ao das contribuigoes
previdencidrias e, consequentemente, perda de recursos para o financiamento da Seguridade Social.

Desonerar folha é uma antiga reivindicacio dos trabalhadores e dos mais diversos segmentos econémi-
cos. Significa reduzir o custo do trabalho sem reduzir os saldrios. Além dos impostos e contribui¢des sociais,
h4 muitos outros penduricalhos calculados sobre a folha de pagamento de saldrios e remuneragoes. Somente
de parcelas (contribuicoes para-fiscais) para o Sistema S em 2017, foram repassados R$ 39,5 bilhoes, o
que representou 10,5% da arrecadagao previdencidria liquida. Em 2004, essa propor¢ao era de 7,8%. Esse
crescimento decorre da ampliagio das entidades do sistema S, mas principalmente do efeito combinado de
muitas rendncias que atuam sobre o valor das contribui¢oes previdencidrias e poupam os valores dos repasses
a terceiros.

As mudangas em relacio a desoneragio da folha ocorridas desde 2015 estao associadas ao processo de
ajuste fiscal. O governo nao se opoe a esse modelo de rentincia exclusivamente em decorréncia dos valores
envolvidos. Hd rentincias previdencidrias muito mais dispendiosas. A desoneragio da folha tem uma diferen-
¢a particular em relacio as demais. O Tesouro Nacional é obrigado legalmente a cobrir as perdas financeiras
que ela provoca. Esse aspecto positivo em relagio a desoneracio da folha precisa ser discutido em relagao a
desoneragio do Simples, muito maior e que hoje envolve empresas nio tado pequenas assim. Inadmissivel
que sejam feitas reformas para cortar direitos enquanto ampliam os subsidios dados a empresas com maior
capacidade econdmica.

E muito importante ressaltar que a opgio por efetivar a contribuicio patronal sobre o lucro ou o
faturamento das empresas nao pode ser descartada. Alargar o espectro de tributagao, levando para a previ-
déncia social o modelo tributirio existente para a seguridade social pode ser uma alternativa para assegurar
financiamento diante de inovagdes tecnoldgicas. Nas grandes empresas hd hoje duas grandes tendéncias, a
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automagio e a terceirizacio, incluida af a pejotizagao. A folha de pagamentos tende a se inferiorizar frente
a capacidade econdmica, ao faturamento e ao lucro dessas empresas. Vale lembrar ainda a situagao das em-
presas agropecudrias, inclusive da industria alimenticia, que nio estao tributadas para a previdéncia social.
E preciso instituir uma aliquota excedente na CSLL dessas empresas para fazer face a esse encargo patronal.

Estabelecer contribui¢oes alterativas nao pode significar a desonerac¢io das empresas, como foi prati-
cado no caso da desoneracio da folha. A alteragio do fato gerador nao pode resultar em um gasto tributdrio,
em uma rendncia. Trata-se apenas de uma adequagio a novos horizontes econdmicos. Nao construir essas
alternativas tributdrias que reequilibrem as contas da previdéncia e da Seguridade Social é disfarsar o eterno
jogo das reformas pelo corte de direitos.

4.3. REVERTER OS EFEITOS DA CRISE E DA PRECARIZA@AO NO MERCADO
DE TRABALHO NA ARRECADACAO PREVIDENCIARIA

Nos dez anos que antecederam 2015, as contribui¢oes previdencidrias cresceram acima da inflagao,
apresentando um aumento real que superou o crescimento real do PIB do periodo. De 2005 a 2014, essa
arrecadagdo passou de 5,0% para 6,1% do PIB (vide Tabela 11). Esse resultado decorre de evolugoes posi-
tivas do mercado de trabalho, onde o emprego formal cresceu em quantidade de postos e na renda. Como
essa forma de ocupagao cresceu em relacao as demais, o emprego formal como proporg¢ao do total de pessoas
ocupadas passou de 37% para 54%, como mostrado na Tabela 23.

Em 2000, a RAIS indicava a existéncia de 26,2 milhées de postos de trabalho ativos ao final do exer-
cicio. Os niimeros relativos ao final de 2017 devem chegar em 46 milhées, um aumento de 75%. A Tabela
25 mostra como foi esse comportamento ao longo desse periodo. Para aumentar esse quantitativo em quase
20 milhées, o emprego nos setores publico (inclui vinculos estatutdrios e de militares) e privado (somente
relacdes de emprego) cresceu a uma média de 3,4% ao ano. A economia, nesse mesmo periodo variou 48%,
uma média anual de 2,3%. Essa diferenca pode ser explicada pela agao de um conjunto de politicas puablicas
que valorizaram a formaliza¢io dos empregos e das empresas.

Merece destaque o volume de contratagoes realizadas no quadriénio 2004 a 2007, quando os vincu-
los registrados na RAIS passaram de 29,5 milhoes para 37,6 milhées, originando uma variagao positiva de
8,1 milhoes de novos postos de trabalho formal. Nesse periodo, o quantitativo de emprego registrado que
permaneceu ativo ao final de cada ano cresceu a uma taxa anual de 6,2% e a arrecadagao previdencidria pas-
sou de R$ 93 bilhoes™ para R$ 140,5 bilhdes, um aumento de 34%. No mesmo periodo, as despesas com
pagamento de beneficios aumentaram menos, 31,9%. Esse foi um importante motivo para as conclusoes do
Férum Nacional de Previdéncia (encerrado em 2007), que afastou as propostas de uma reforma previdenci-
dria para o regime geral.

96 Resultado do RGPS 2004, MPS
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TABELA 25

VARIACOES POR INTERVALOS SELECIONADOS DO SALDO DE CONTRA[;E]E§ E DO ESTOQUE DE TRABALHADORES
EMPREGADOS COM VINCULO AO FINAL DE CADA EXERCICIO, E A VARIAGAQ MEDIA ANUAL DOS REGISTROS DE
OCUPACOES FORMAIS DE TRABALHO

milhdes %
Variagdoes acumuladas por intervalo Vivenies st am el Media Anual de variagao da RAIS
Saldo de contratagoes e demissoes de cada exercicio
De 2001 2017 ©) 17.145 19.806 3,36
De 2004 a 2007 6.840 8.063 6,22
De 2008 a 2014 10.719 11.964 4,02
De 201522017 -2.859 -3.537 2,44

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego.
Notas: Os nimeros do CAGED incluem as declaraces efetivadas fora do prazo. (*) Os nimeros da RAIS para 2017 sé&o estimados com base nas variagdes do CAGED.
Elaboragéo: ANFIP e Fundagao ANFIP.

Depois da crise de 2008-2009, a economia cresceu menos, ¢ ainda assim, os empregos formais aumen-
taram a uma taxa anual de 4,0%. Muito grande para um periodo em que a economia no resto do mundo
gerava desempregos aos milhées. A partir de 2015, os problemas politicos e econdmicos chegaram ao mun-
do do trabalho. Para esse triénio, a RAIS deve retratar uma diminui¢io superior a 2 milhées de postos de
trabalho formal. Sao nimeros que impactam diretamente a arrecadagao previdencidria e vdrios direitos da
cidadania.

Outra varidvel importante para a arrecadagao previdencidria estd relacionada a renda do trabalho,
especialmente a do empregado com carteira assinada no setor privado. Sao os dados mostrado no Griéfico 5.

Nas regides metropolitanas, os dados apontam para variagdes positivas até o final de 2014, com dados
da Pesquisa Mensal de Emprego - PME. Nesse periodo, a remuneragao média real, habitual, do trabalhador
cresceu. Em 2005, essa média foi de R$ 1.898; em 2014, era de R$ 2.280. Esse crescimento real da renda
de 20,1% em efeito combinado com o aumento de 64% quantitativos de postos de trabalho formal no setor
privado (vide Tabela 23) promoveu a recuperagio da receita previdencidria.

O Grifico 5 mostra como, de 2004 a 2014, os nimeros do mercado de trabalho se alteraram favora-
velmente em relagao a renda do trabalho. Efeito direto de expansio do emprego formal, redugao gradual do
desemprego e politica de aumentos reais para o saldrio minimo.

Pelas razdes inversas, a queda do emprego a partir de 2015, determinou a diminuigao da renda do
trabalho no periodo, como retratam os nimeros da PME” (antiga) do IBGE, mostrados no Gréfico 5. Hoje,
em substituicio 8 PME e a PNAD, h4 dados nacionais, com maior periodicidade”, consolidados na PNAD-
-Continua (desde 2012). O universo de pesquisa é nacional® e apuragao ¢ mensal, mas para obter maior
confiabilidade, utilizam-se os dados acumulados trimestralmente.

97 A PME acompanhava, até o 1° trimestre de 2016, a situagao do trabalho nas seis principais regides metropolitanas — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Sal-
vador, Recife, Porto Alegre e Belo Horizonte. Sao numeros relevantes porque retratam regioes polos. Esses dados sao comparaveis apenas a partir
de 2002, quando o pais comecou uma nova metodologia de tratamento das informagdes, atendendo aos critérios internacionais.

98 Até entao os dados de abrangéncia nacional estavam restritos a PNAD, que pesquisa a situagao do pais apenas em setembro de cada ano, € nos
censos decenais.

99 Com a PNAD-C, a pesquisa abrange 3500 municipios de todos os estados; pela PNAD apenas 9 regioes metropolitanas e, pela PME, apenas 6 regites
metropolitanas.
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GRAFICO 5
REMUNERA[;Z\D REAL MEDIA DO TRABALHO DAS PESSOAS EMPREGADAS NO SETOR PRIVADQ,
COM CARTEIRA ASSINADA, REGIOES METROPOLITANAS
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Fonte: IBGE. Pesquisa Mensal de Emprego e Desemprego - PME. Rendimento mensal médio, habitual, das pessoas empregadas no setor privado, com carteira assinada
Nota: Em valores reais de dezembro de 2017 (INPC)
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

A Tabela 26 mostra os dados da ocupagio e do emprego, da PNAD-C, com destaques para o traba-
lhador com carteira assinada no setor privado, os que mais contribuem para o RGPS e os subocupados por
insuficiéncia de jornada de trabalho.

Para o periodo de 2012 a 2016, comum nas duas séries, os niumeros da PNAD-C apresentam uma
tendéncia andloga aos mostrados pela PME. De 2012 até 2014, hd um cendrio favordvel para o mercado de
trabalho. Nesse periodo, enquanto a PO cresceu 2,6 milhées (2,9%), o total de desocupados foi diminuido
em 400 mil pessoas (-5,0%); assim a taxa de desocupagio foi de 7,3% para 6,8%. O aumento da ocupagio
deu-se privilegiando o emprego formal; o crescimento da PO (2,6 milhées) quase que integralmente absor-
vido pelo crescimento do emprego com carteira no setor privado (2,3 milhées) e dos servidores publicos (0,2
milhio), ambos registrados. O crescimento do empregado com carteira no setor privado de 6,7% superou
em mais do que o dobro da variagao da ocupacio (2,9%).

Assim, o conjunto dos trabalhadores ocupados que contribufam para a previdéncia social (em
qualquer ocupagio e para qualquer regime previdencidrio) aumentou de 55,3 milhoes para 59,5 mi-
lhoes, crescendo em mais de 4 milhées de trabalhadores, superando em muito o aumento da PO (2,6
milhées). Como a ocupagiao no setor publico ficou praticamente estdvel no triénio (aumentou apenas
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2,4%), a imensa maioria do crescimento de trabalhadores contribuintes para a previdéncia pode ser re-
lacionada com o setor privado e, portanto, associada como um dos fatores que determinou uma maior
arrecadagio para o RGPS.

TABELA 26
POPULACAQ TOTAL, EM IDADE ATIVA, OCUPADA E DESOCUPADA;
TRABALHADORES POR POSICAO NA OCUPAGAO E CONTRIBUINTES PARA A PREVIDENCIA

milhares %

Estimativa Variagao (%)
Indicadores
EE R A
Populagéo total 198.655 200.448 202.187 203.871 205.500 207.075
Populacéo em idade ativa (+14 anos) 157.267 159.511 162.029 164.344 166.371 168.362 3,0 39
Populagéo Ocupada 89.497 90.764 92.112 92.142 90.384 90.647 2,9 -1,6
Populacéo desocupada 7.100 6.969 6.743 8.585 11.760 13.234 -5,0 96,2
% desocupagdo 73 7,1 6,8 8,5 11,5 12,7 7,2 86,8
Empregado no setor privado ' Total 45.392 46.188 46.987 45.780 44.440 44,047 6,3
---------
Sem carteira 11.084 10.835 10.378 10.081 10.147 10.707 -6,4
Trabalhador doméstico 6.136 5.986 5.973 6.078 6.170 6.177 2,6 34
Empregado no setor piblico 2 11.173 11.174 11.438 11.418 11.214 11.283 2,4 -1,4
Empregador 3.556 3.730 3.787 4.022 3.915 4.243 6,5 12,1
Conta propria 20.449 20.897 21.305 22.246 22.523 22.683 42 6,5
Trabalhador familiar auxiliar 2.791 2.789 2.623 2.600 2122 2214 -6,0 -15,6

Trabalho precario 4 34.324 34.522 34.306 34.927 34.793 35.604 -0,1 38

Fonte: IBGE PNAD-Continua Retrospectiva 2012-2017 - Brasil

Nota: Valores médios anuais. (" Empregados do setor privado n&o inclui trabalhadores domésticos. @ Inclui servidores e militares. ® Em qualquer trabalho, para qualquer previdéncia. @
Inclui empregados sem carteira, trabalhador por conta propria e trabalhador familiar auxiliar. © Trabalhadores ocupados, com menos de 40 horas semanais, que gostariam, poderiam e estéo
procurando outras ocupacdes.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo-ANFIP

Outro elemento que confirma esse aumento da formalizagio do trabalho, a melhoria da renda e ain-
da revela o grau de satisfacio dos trabalhadores ocupados ¢ o total de trabalhadores que o IBGE considera
como subocupados por insuficiéncia de horas trabalhadas. Sao aqueles que, estando ocupados, sob as mais
diversas formas, trabalhando menos de 40 horas semanais, procuram novas ocupagoes para complementar a
sua jornada e a sua renda. Esse quantitativo, em 2012, era de 6,0 milhoes e, em 2014, 4,9 milhées, ou seja,
caiu em 1,5 milhdo de trabalhadores. Esse ¢ um dado relevante para analisar grandezas como os niveis de
ocupagio e desocupagio, porque, vale lembrar, para o IBGE, trabalhador ocupado é aquele que trabalha pelo
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menos uma hora por semana, sendo retribuido em dinheiro, produtos, mercadorias ou beneficios (moradia,
alimentagio, treinamento etc.). Com essas definigoes de jornadas e formas de retribuigao pelo trabalho, estar
simplesmente ocupado pode nao assegurar renda para subsisténcia.

A redugido ocorrida na subutilizagao dos trabalhadores representa, sob as mais diversas formas,
melhorias no mercado de trabalho, um aumento das jornadas semanais (sé entram nessa conta os que
trabalham menos de 40 horas por semana) ou um aumento da renda, que torne satisfatéria a retribuigao
recebida pela jornada.

O periodo subsequente, de 2015 a 2017, apresentou dados com tendéncias opostas. A PO decresceu
em 1,5 milhdo e os desempregados aumentaram dos 6,7 milhées, de 2014, para 13,2 milhées, quase do-
braram (+96%). O emprego com carteira ficou mais restrito. Foram perdidos 2,4 milhées desses postos, e o
quantitativo de empregos no setor com carteira retrocedeu a niimeros inferiores aos de 2012.

Os poucos que conseguiram colocagoes foram engrossar as fileiras dos empregados sem carteira (+626
mil) ou dos que trabalham por conta prépria (+856 mil). Entre o conjunto dos trabalhadores ocupados, cres-
ceu o quantitativo em jornadas menores ou sub-remuneradas. Segundo o IBGE, a parcela de trabalhadores
subocupados por insuficiéncia de horas trabalhadas, que era de 4,5 milhoes em 2014, foi de 6,0 milhdes em
2017. Mas, a maior dos trabalhadores se somou ao enorme quantitativo de desocupados, que cresceu 4,6
milhées no periodo.

A melhoria dos indicadores verificados entre 2012 ¢ 2014 foi praticamente anulada entre 2015 ¢ 2017.
Portanto, nao se pode estranhar a recente queda da arrecadagao da previdéncia. Independentemente do com-
portamento do conjunto das rentincias no periodo, desde 2015, o mercado de trabalho vem diminuindo em
seus niveis de ocupagio, o seu grau de formalidade e forcando a redugao da retribuicao pelo trabalho.

Como mostrado no Grifico 5, entre 2004 e 2014, a remuneragio dos trabalhadores empregados com
carteira assinada, principal referéncia para a contribui¢io previdencidria, passou de R$ 2.000 para quase R$
2.328'°, houve 0 aumento real de 16,4%. E, como o ntimero de vinculos aumentou 63%'" no periodo, a

arrecadagao previdencidria respondeu positivamente.

Esses resultados decorreram da politica de concessao de reajustes reais para o saldrio minimo e de me-
nores indices de desemprego, favorecidos pela expansio da economia. A partir de 2015, sem reajustes reais
para o saldrio minimo e com explosio do desemprego, a renda do trabalho decresce.

Pelos dados da PNAD-C, como mostrado na Tabela 27, a remuneragio média real dos trabalhadores
do setor privado com carteira assinada cresceu 3,5% entre 2012 e 2014. Para o periodo subsequente, de
2014 a 2017, o aumento foi bem menor, de 1,6%. Mas, como foi visto na Tabela 23, o quantitativo de tra-
balhadores com essa ocupagao reduziu 8,9%. O efeito combinado dessas variagdes é amplamente prejudicial
a arrecadagao previdencidria.

Outro dado importante revelado pela PNAD-C ¢ a diferenca de remuneragio entre os diversos tipos
de ocupagiao. Em 2017, por exemplo, se, em média, o empregado com carteira assinada recebeu R$ 2.059,
o empregado sem carteira, ficou com 60% desse valor, R$ 1.234.

100 Valores médios anuais.

101 Dados da RAIS, em vinculos ativos ao final do periodo.
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TABELA 27

RENDIMENTO MEDIO REAL DO TRABALHO PRINCIPAL, POR MES, DO EMPREGADO, COM E SEM CARTEIRA, DO
TRABALHADOR POR CONTA PROPRIA E A MASSA SALARIAL DOS EMPREGADOS
Valores constantes (IPCA de dez/2017), R$

Estlmatwa U Vanag:ao (%)
Indicadores
2012- 2014-

Empregado no setor privado 2 Com carteira 1.959 2.007 2.027 2.035 2.009 2.059

Sem carteira 1.197 1.230 1.238 1.229 1.221 1.234 34 -0,3
Conta propria 1.588 1.654 1.684 1.627 1.571 1.562
Massa de rendimento do trabalho pelas pessoas ocupadas como 120.747 125528  129.805 127.936 124210  125.569

Empregado * (R$ mil)

Fonte: IBGE PNAD-Continua Retrospectiva 2012-2017 - Brasil

Nota: Valores médios mensais ao longo do ano. ( Rendimento médio real do trabalho principal, habituaimente recebido por més, com rendimento de trabalho. @ Exclusive trabalhadores
domésticos. ® Massa de rendimento do trabalho principal, habitualmente recebido por més, pelas pessoas de 14 anos ou mais de idade, ocupadas como Empregado, na semana de referéncia,
com rendimento de trabalho.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo-ANFIP

Ao longo desse processo, muitos trabalhadores, para se manterem ocupados ou para enfrentarem o
longo periodo de desemprego, foram obrigados a atuar por conta prépria, em ocupagbes menos protegidas,
menos qualificadas e com menores remuneragées. E preciso ressaltar que a ocupagio por conta prépria nio
é necessariamente fruto do empreendedorismo. Dados do Dieese'®, a partir dos microdados da PNAD-C,
indicam que resultam de uma grande precarizagio, uma alternativa a falta de outras rendas do trabalho.

Caracterizam essa ultima corrida as ocupagoes por conta propria (desde 2015) o aumento da precari-
zagao e a reducio da renda.

Entre os que trabalhavam por conta prépria hd menos de dois anos, 61% nao tinham CNPJ (nem
como microempreendedor individual) nem contribufam para a Previdéncia Social. Para os trabalhadores que
estavam nessa posi¢ao hd mais tempo, esse percentual era menor, menos de 9% possuiam CNPJ e contribui-
am para a Previdéncia (situagao em que se enquadra o microempreendedor individual, por exemplo); apenas
10% contribufam com a Previdéncia, ainda que sem CNP]J. Os trabalhadores que estavam nessa condigio
h4 mais de dois anos, também enfrentavam condigées um pouco menos precérias.

Uma parcela desses trabalhadores por conta prépria atua nos segmentos de transporte, especialmente
sob a forma de Uber, e de alimentagio (na venda de lanches e comidas como ambulantes). Somente no
Uber'%, hd, segundo a empresa, 500 mil trabalhadores atuando como motoristas sob essa bandeira. Um ano
antes, eram 50 mil.

Em meio a essa crise, mesmo a figura do empregador esconde um componente de precarizacio, dados
do IBGE (PNAD-C) apontam que, em 2016, 83% dos empregadores atuavam em empreendimentos com
registro no CNPJ. Em 2017, essa proporgao caiu para 80%.

102 Diesse, Boletim Emprego em Pauta, n° 8 —julho de 2018

103 Informagdo surgida em outubro de 2017, quando da votagao de uma lei sobre essa modalidade de transporte. Valor Econdmico, 5/jan/2018, p. A12.
“Desempregado se vira e busca conta propria como solugao”
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Ao publicar os dados da PNAD-C relativa ao més de junho de 2018, o IBGE detalhou o quadro da
informalidade do mercado de trabalho brasileiro. E, a despeito do discurso de recuperagio da economia, de
melhorias nos niveis de ocupacio, o retrato preocupa.

Os ndimeros de junho de 2018, para o emprego, sio piores. Ao longo desses 12 meses, a quantidade
de empregos com carteira diminuiu. S20 500 mil a menos. Entre os trabalhadores ocupados sob a forma de
emprego cresce a quantidade dos sem carteira. Assim, a desprotecio avan¢a. Em meados de 2017, 24% nao
possuia a carteira de trabalho. Agora eles s20 25%. Uma variacao significativa para apenas 12 meses.

Para os trabalhadores domésticos, a situagdo ainda é pior. Se em junho de 2017, 69% deles nao era
registrado, agora esse contingente ja soma 71%.

A falta de carteira para esses empregados, além da auséncia de um conjunto muito extenso de direitos,
inclusive o acesso a previdéncia, resulta em uma retribuigao pelo trabalho bem menor. Em média, o em-
pregado sem carteira ganha 63% dos que estdo registrados. Essa disparidade para o trabalhador doméstico,
também na casa de 60%, determina uma renumeragio inferior ao saldrio minimo para os informais. Em
junho de 2018, esse conjunto, basicamente formado por mulheres negras, ganhou R$ 730!

Impulsionado pela reforma trabalhista e facilitado pelas novas regras de terceirizagao de mao de obra,
cresce também o ntimero de trabalhadores transformados em empregadores'®. Como mostrou a Tabela 26,
em 2012, essa categoria de ocupagao possuia 3,5 milhdes de pessoas (dados da PNAD-C). Em junho de
2018, jd eram 4,4 milhoes. Desses, 79% possuem registros e, portanto, podem registrar os seus empregados.
H4 um ano eram 80%. Vale lembrar que, na média de 2016, eram 83%.

A face mais cruel da informalidade pode ser vista pelos trabalhadores por conta prépria. Expulsos do
mercado formal de trabalho, a alternativa pela sobrevivéncia é muito precdria. Ganhando pouco mais da
metade do empregado com carteira (R$ 1.264, contra R$ 2.100), muitas vezes no hd renda sequer para
pagar as contribuigoes do microempreendedor individual. Mais de 80% desses trabalhadores que atuam por
conta propria, na média de 2016, eram totalmente informais. E esse niimero aumentou em 2017 para 82%
e se manteve estdvel em junho de 2018 (81%).

No conjunto dos trabalhadores ocupados, o IBGE estima que 44%, nao possuem qualquer registro.
Sao empregados sem carteira e empresdrios sem CNPJ. Esses niimeros estao detalhados na Tabela 28.

O atual ritmo de recuperacio da economia nao equaciona os problemas de previdéncia social, nao
privilegia o emprego formal, base do financiamento do RGPS, nem a formalizagio das empresas, favorece
a terceirizacdo e a informalidade.

E nesse cendrio e com esse horizonte que deve ser analisada a receita de contribui¢oes previdencidrias.

104 Pelas definices da PNAD, empregador & a pessoa que trabalhava explorando o seu proprio empreendimento, com pelo menos um empregado.
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TABELA 28

PESSOAS OCUPADAS COMO EMPREGADG, EMPREGADO DOMESTICO, SERVIDOR PUBLICG, EMPREGADGR E
TRABALHADOR QUE ATUA POR CONTA PROPRIA, FORMAIS E INFORMAIS E SUAS REMUNERACOES

milhares de pessoas Valores constantes

Ocupagao (*)

Remuneragao (*)

Sem carteira 10.623 10.713 10.989
Sem carteira 4.238
Militar e funcionario publico estatutario 7.729 7.858 7.843

®
©
~

Sem CNPJ 18.374 18.579 18.621 1.271 1.264 1.264

Com registro formal (carteira ou CNPJ) 51.655 51.644 51.704 2.697 2.734 2.726

Proporgao com registro (%)

Fonte: IBGE PNAD Continua. Publicagéo do 2° trimestre de 2018

Notas: ©) Os dados de ocupagéo e de remuneragao referem-se apenas a ocupagéo principal. A comparagéo entre as remuneragdes das pessoas formalmente registradas (Carteira de trabalho
ou CNPJ) é calculada pela proporgéo entre a remuneragéo dos informais frente a dos formais. A renumeragéo esta em valores constates de maio de 2018, indexada pelo IPCA.  Inclue
empresas publicas.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP

A Tabela 29 apresenta os dados da arrecadagao do RGPS para diversos exercicios desde 2005. Até
2015, os valores estao agrupados distinguindo-se as contribuigoes que sao referentes aos segurados, as em-
presas e as demais. Neste dltimo grupo, estao incluidas receitas como a compensacio do Tesouro Nacional

[
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pela rentincia associada a desoneragao da folha de pagamentos das empresas e outras formas de arrecadagio
que ndo permitem distinguir quais parcelas sao relativas aos segurados ou as empresas, como subrogacio,
reclamatérias trabalhistas, parcelamentos, juros, multas etc.

TABELA 29
ARRECADACAQ DO RGPS, POR TIPO DE CONTRIBUICAD

Valores correntes, em R$ milhdes

Contribuigao previdenciaria m 2008 mm 2013 2014 2015 m 2017

contribuinte assalariado 20.005 31.910 36.038 42.304 55.536 60.698 60.232
contribuinte individual 2177 2.629 2.853 3.153 6.198 6.977 7.487
contribuinte facultativo 550 640 663 727 1.409 1.548 1.640
segurado especial
_-------
empresas - assalariados 43.069 62.906 70.331 81.996 103.974 106.664 110.056
empresas - Simples 4.981 10.467 11.768 17.653 26.066 29.517 32.010
empresas - sobre faturamento 11.197 18.530 18.194
entidades e drgéos publicos 8.350 13.837 16.060 18.093 27.298 28.073 31.391 314.539 334.695
entidades filantropicas 1.147 1.577 1.775 1.944 2.657 3.054 3.259
espetaculos desportivos 32 43 50 55 117 119 145
empregadores domésticos 1.200 1.832 2.033 2.263 2.776 2.986 2.360
4.807 7.417 8.042 12.824 14.741 15.387 17.817
_-------
empresas - subrogacao 7.547 12.996 14.116 16.752 24.823 23.374 21.921
reclamatérias trabalhistas 1.042 1.522 1.574 1.737 2.485 2.514 2.519
depdsitos judiciais 2.046 1.417 3.549 1.659 1.390 1.094 919
produgéo rural 1.699 2.480 2.629 2.558 3.250 3.540 3814
compensagao pela desoneragao 9.020 18.052 25.407 17.593 13.901
comp. p/ desoneragéo nao repassada 10.017 13.474 2.281 nd nd
Outras 9.775 11.676 10.523 8.2 14.201 15.370 11.093 26.005 26.189

13 oo | s | oss | s | s ] e [ sl wr ] s
Fonte: SIGA Brasil.

Nota: ™ Inclui divida ativa, parcelamentos, juros, multas, recuperagéo de beneficios previdenciarios e outras contribuicbes
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Para 2016 e 2017, a redugao do plano de contas da Unido, unificou quase todas as formas de con-
tribuicio, seja do segurado, seja das empresas. Os dados do ultimo biénio apenas distinguem as parcelas
relativas a multas, juros, recuperagao de beneficios etc. Todos os demais itens foram agrupados, perdendo-se
uma memdria histérica importante para o acompanhamento das contas de receitas da Previdéncia social'®.

105 Os valores diferem ligeiramente dos constantes no Fluxo de Caixa do INSS em razao da data de lancamento. No Fluxo de Caixa, a data referencial

& a de recebimento pelo INSS; no SIAFI, & o da entrada nos cofres federais. Essa diferenca de um ou dois dias, afeta positiva ou negativamente o0s
resultados, mas se compensa, nos diversos exercicios.
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Para melhor compreensio dos dados da Tabela 29, ¢ preciso salientar que, de 2012 a 2015, além dos
valores da compensacio do Tesouro Nacional pela desoneracio da folha de pagamentos das empresas que
foram devidamente repassados, estao incluidos os valores nao repassados calculados pela ANFIP e pela Fun-

dacio ANFIP.

Um dado relevante apontado pela Tabela 29 ¢ a queda da arrecadagio da contribuigao previdencidria
em relacio ao PIB — a despeito da diminui¢io em termos reais do PIB. Em 2014, essa arrecadacio represen-
tava 6,1% do produto interno, em 2017, 5,7%.

Nessas condi¢des adversas do mercado de trabalho e da economia em geral, a receita previdencidria
em 2017 arrecadou R$ 374,8 bilhoes. Esse valor corresponde a um aumento de apenas 6,8% em relacio aos
nimeros de 2014. A inflagio desse periodo, medida pelo INPC ou pelo IPCA, foi de 21,1%. Ou seja, hd

uma grande queda em termos reais das receitas previdencidrias.

Somente para recuperar o valor real de 2014, as contribui¢oes previdencidrias deveriam ter sido de R$
429 bilhoes, quase R$ 50 bilhoes a mais.

E preciso retomar as politicas para a formalizagao do trabalho e do emprego e de recuperagao da renda
do trabalho, enfrentar a questao dos subsidios, combater a sonegagao e a fraude. Sem essas determinagoes, os
direitos previdencidrios estardo sempre na berlinda.
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m 2017, as despesas com os beneficios, servicos e atividades da Seguridade Social foram de R$

837,2 bilhées. Conforme os dados da Tabela 8, o crescimento nominal em relagio ao ano anterior

foi de 8,2%, um acréscimo de R$ 63,6 bilhoes. Esse aumento estd, em grande parte, associado ao
aumento dos valores relativos a beneficios pecunidrios transferidos as familias pela Seguridade Social — previ-
dencidrios, assistenciais e de natureza trabalhista. Esses beneficios somaram R$ 639,0 bilhoes em 2016 e R$
R$ 692,4 em 2017, um crescimento de R$ 53,4 bilhoes.

A Tabela 30 mostra esses dados sobre o pagamento de beneficios, permitindo a comparagao em relagao
a0 Orgamento da Seguridade Social, 4 receita de contribuigoes sociais, a Receita Liquida do governo federal

e ao PIB.

Esses beneficios representaram uma parcela de 92%), dos recursos arrecadados em contribuicoes sociais
em 2017. Entre 2005 e 2014, essa propor¢ao era de 73%. A crise na economia; as perdas na arrecadagao
decorrentes da diminui¢io na produgio e na circulagio de bens e servigos; a destrui¢io de postos de trabalho
formal e 0 aumento das rendncias ajudam a explicar porque no dltimo triénio, de 2015 a 2017, essa propor-
a0 estd préxima dos 90%.

Os beneficios da seguridade social exercem um papel importante para a cidadania, a consecugao dos
objetivos distributivos da Seguridade Social e para o bem-estar e a justica social, principios bdsicos contidos
no texto constitucional.

Vale ressaltar que eles representam um contraponto importante para um modelo tributdrio altamente
regressivo. Ao redirecionar uma parcela importante dos recursos ptblicos para os segmentos sociais presentes
nos menores quartis da renda nacional, esses beneficios se contrapdem aos efeitos perversos da tributagao
indireta e regressiva praticada no pais. Segmentos esses que estao submetidos as mais altas cargas tributdrias.

Do ponto de vista social, pode-se afirmar que essa alocacio corresponde a direitos de cidadania resul-
tantes de defini¢des politicas que compreendem a importincia da redugao de desigualdades e da promogao
de justica social. Esse pacto social, presente na Constituigao de 1988, vem sendo questionado e diversas for-
cas politicas jd se incorporaram na luta efetiva pela subtragao ou mitigacio desses direitos e desses principios
fundamentais.
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TABELA 30

DESPESAS COM BENEFICIOS DA SEGURIBADE SOCIAL ENTREGUES AS PESSOAS, EM VALORES NOMINAIS E COMO
PERCENTUAL DO PIB, DA RECEITA LIQUIDA E DA ARRECADACAO EM CONTRIBUICOES SOCIAIS

Beneficios da Seguridade Social as pessoas

Beneficios Previdenciarios RGPS 146.010 199.562 224.876 254.859 357.003 394.201 436.087 507.871 557.235
Beneficios assistenciais (LOAS e RMV) 9.335 15.641 18.712 22.234 33.869 37.598 41.798 47.970 53.148
Bolsa-Familia 6.769 10.605 11.877 13.493 24.004 26.162 26.921 27.492 27.784
Beneficios FAT 11.378 20.694 27.135 29.204 46.561 51.833 48.180 55.704 54.236
Total, exceto previdéncia social 27.483 46.939 57.725 64.932 104.435 115.593 116.900 131.166 135.168
TelteRs s T3 s w2 s m sz fz s
Beneficios Previdenciarios RGPS 6,73 6,42 6,75 6,56 6,70 6,82 7,27 8,11 8,49
Beneficios assistenciais (LOAS e RMV) 0,43 0,50 0,56 0,57 0,64 0,65 0,70 0,77 0,81
Bolsa-Familia 0,31 0,34 0,36 0,35 0,45 0,45 0,45 0,44 0,42
Beneficios FAT 0,52 0,67 0,81 0,75 0,87 0,90 0,80 0,89 0,83
Total , exceto previdéncia social 1,27 1,51 1,73 1,67 1,96 2,00 1,95 2,10 2,06

Fonte: Para a receita liquida, STN-MF — Anexos RTN. Para as despesas STN-MF Siga Brasil.
Nota: Receita Corrente Liquida é a arrecadagao de impostos, taxas e contribui¢des liquida de transferéncias por reparticéo de receita.
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

As grandes vantagens dos programas estdo relacionadas aos impactos sociais. Aos efeitos focalizados
do Bolsa Familia se somaram os resultados da geragao de emprego e do aumento da renda do trabalho para
reduzir a extrema pobreza em 28% entre 2002 e 2012, sendo responsével pela redugio do percentual da
populagao vivendo com renda mensal inferior a R$ 70 de 4,9% para 3,6%, conforme dados da PNAD.
E, somente o Bolsa Familia respondeu, de forma relativa, por 12,2% da queda na concentragio de renda
medida pelo indice de Gini'®. Nesse perfodo, a renda real média entre os 10% mais pobres no pais avangou
120%, contra 26% entre os 10% mais ricos. Segundo o IPEA, cada real gasto pelo programa gera um bene-
ficio social 5,2 vezes maior.

Outro aspecto importante a ser analisado em relagao a essas despesas ¢ o seu significado econdmico. Es-
ses beneficios representam um ingresso importante no PIB, dado o seu efeito multiplicador sobre a economia.

Segundo o IPEA'”, cada aumento nos gastos sociais promove uma elevagio muito maior no PIB e
tem um efeito ainda maior na renda das familias. O Bolsa Familia representa menos de 0,5% do PIB e cada
aumento de 1% do PIB nessas despesas tem um efeito multiplicador no PIB de 1,44% e de 2,25% na renda
das familias. Da mesma forma, os Beneficios de Prestagio Continuada da LOAS equivalem a pouco mais de
0,6% do PIB, mas a sua ampliagio tem o efeito multiplicador no PIB de 1,38% e de 2,20%, na renda das
familias. E para os beneficios do RGPS, os niimeros sdo, respectivamente, 1,23% e 2,10%.

Nem todas as despesas publicas apresentam esse mesmo resultado. As despesas com os juros da Divida
Publica, transformadas em algo tao prioritdrio pelas politicas monetaristas e fiscalistas, resultam em apenas

106 Medida de desigualdade desenvolvida por Corrado Gini.

107 Comunicado n® 75, Gastos com a Politica Social: alavanca para o crescimento com distribuicao de renda, 03 de fevereiro de 2011
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0,71%, no PIB, ou seja, 0 aumento dessas despesas ndo melhora o desempenho do PIB. Em relagio a eco-
nomia, o pagamento de juros tem maiores custos que beneficios.

E, os efeitos desses gastos vao ainda além. A agao positiva dessas despesas com beneficios na redugio
das desigualdades supera os acima mencionados. Segundo o IPEA, no mesmo estudo, as familias que rece-
bem o Bolsa Familia estao submetidas a uma desigualdade menor, equivalente a uma redugao de 2,2% no
indice de Gini (em relagdo a sua renda sem esse beneficio). Para as familias que recebem os Beneficios de
Prestagao Continuada, essa reducio é de 2,3% e, para os que recebem os beneficios do RGPS, 1,2%.

Estudos do FMI'® relacionam a desigualdade excessiva da renda como um fator que reduz a taxa de
crescimento e tornando-o menos sustentdvel com o tempo. Esse foi o eixo de palestra proferida por Chris-
tine Lagarde, Diretora-Geral, FMI, em Bruxelas (2015)'?. Segundo os estudos do Fundo, “elevar em 1% a
parcela da renda dos pobres e da classe média aumenta o crescimento do PIB de um pais em até 0,38 ponto
percentual em cinco anos. Em contrapartida, elevar em 1% a parcela da renda dos ricos reduz o crescimento
do PIB em 0,08 ponto percentual. Uma explicacao possivel para isso é que os ricos gastam uma fragao menor
de sua renda, o que poderia reduzir a demanda agregada e enfraquecer o crescimento”.

Nos ultimos anos, cresceu o significado econdmico desses beneficios. O aumento pode ser visto em
relagio ao PIB, ao conjunto das receitas de contribui¢oes sociais ou mesmo da receita liquida da Unido. Até
2015, a politica de aumentos reais para o saldrio minimo foi um importante fator para explicar esse cres-
cimento. Mas, em 2016 e 2017, niao houve aumentos reais para o saldrio minimo. Em 2016, o principal
componente do reajuste do saldrio minimo foi a garantia constitucional de manutengio do seu valor real.
Para compensar a inflacio de 2015 (11,28%, pelo INPC), o saldrio minimo foi reajustado no comeco de
2016 em 11,68% (de R$ 880 para R$ 937). Esse reajuste de quase 12% impactou diretamente uma parcela
significativa dos beneficios previdencidrios, assistenciais e trabalhistas. Mas, dois outros fatores também in-
fluenciaram o aumento das despesas com beneficios.

Em 2017, mesmo havendo dotagoes consignadas no orgamento para assegurar reajustes maiores para
o saldrio minimo, o governo optou por estabelecer um indice inferior ao inflaciondrio do periodo. Descum-
priu-se o mandamento constitucional que assegura a manutengao do poder de compra do saldrio minimo.

Além dos reajustes do saldrio minimo, outros dois fatores impactam as despesas com beneficios. Pri-
meiro, a recessdo. O aumento do desemprego faz crescer a demanda pelos beneficios trabalhistas (para o
seguro desemprego) e a queda da renda familiar amplia o publico alvo dos beneficios assistenciais, porque
o Bolsa Familia e os beneficios da LOAS tém a renda familiar como critério de acesso. Segundo, a prépria
discussio da reforma previdencidria. Sob a ameaca de cortes de direitos, com menores perspectivas do merca-
do de trabalho, o trabalhador que ja cumpriu os requisitos requer a aposentadoria porque lhe garante renda
e protege os seus direitos das mudancas da reforma — esse tema serd melhor detalhado no Capitulo 6, que
analisa as despesas e o resultado previdencidrio.

Além dos efeitos positivos em relagio ao PIB e em fungao da redugao das desigualdades de renda, os
beneficios sociais cumprem um papel importante na redugio das desigualdades regionais — ressalte-se que
essa redugdo é também um preceito constitucional. Por atingirem um grande quantitativo de familias, dis-
tribuidas regionalmente e com uma grande capilaridade, esse conjunto de beneficios compée uma alocagao
interiorizada de volumoso aporte de recursos ptblicos.

108 http://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2011/sdn1108.pdf (https://goo.gl/viFehH)

109 http://www.imf.org/external/lang/portuguese/np/speeches/2015/061715p.pdf (https://goo.gl/uKN5pe)
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Estudos do MDS, com base nos dados de 2017, retratam''® que os beneficidrios do Bolsa Familia
sustentam 21% dos brasileiros. Em 11 estados da Federagio, eles representam mais de um tergo da popu-
lagao. No Maranhao, essa propor¢ao chega a quase a metade, 48%. No Acre e no Piaui, 43%. Em alguns
municipios, esse percentual é muito grande. Essa injecao de recursos nas economias municipais apresenta
resultados muito positivos.

Entre 2000 e 2010, na média, a taxa de crescimento no IDH municipal das cidades brasileiras foi de
26%. Mas, esse comportamento foi muito desigual. Nas cidades onde os beneficidrios representam menos de
metade da populagio local, o crescimento foi de 22%. Nos municipios em que os beneficidrios sao mais da
metade, a taxa foi de 43%. Dentre as cidades onde mais de dois tergos vivem do programa, a taxa atingiu 58%.

Outro estudo apresentado em 2017, aponta que em 2016, em 187 municipios, os valores recebidos
pelas familias com o programa superavam os valores do FPM. Desses 175 estao nas regides norte e nordeste.

E, se essa mesma conta for feita com os beneficios da Previdéncia Social, os niimeros serio ainda mais
impressionantes. Em 2010, a ANFIP publicou A Previdéncia Social e a Economia dos Municipios'?, onde
foram cotejados os dados sobre transferéncias do Fundo de Participagio dos Municipios — FPM —, com as
receitas préprias dos municipios e os valores transferidos em beneficios previdencidrios aos moradores dos
diversos municipios. O estudo verificou que a soma desses beneficios superava as transferéncias de FPM
em 3.875 municipios. Esse quantitativo sobe para 4.589 se a comparagio ¢ feita em relagao a arrecadagio
prépria dos municipios. Se esse estudo fosse refeito, com os niimeros de 2017, os resultados seriam maiores

ainda. Entre 2010 € 2017, enquanto os valores do FPM cresceram 72%, os beneficios previdencidrios 118%.

Ampliando esse estudo para o conjunto dos beneficios da Seguridade, Previdéncia, LOAS, Bolsa Fa-
milia e até seguro desemprego (em todas as suas modalidades), muito provavelmente deve ser identificada
uma grande dependéncia entre a economia da imensa maioria dos municipios e da quase totalidade dos
pequenos e médios, aos valores transferidos pela Seguridade.

Os beneficios da Seguridade nao geram apenas cidadania e ampliam as economias locais. Eles tém
reflexo na arrecadagio de impostos e contribui¢des, realimentando os recursos publicos.

Ao elevarem a produgio e a circulagio de bens e servigos, fazem crescer a arrecadacio e uma parcela
considerdvel dos recursos publicos aplicados retorna. Esse retorno nunca é levado em conta por aqueles que
consideram um desperdicio esses investimentos publicos. Ao contririo essas despesas s3o vistas como gastos
a serem cortados. Ao fazerem as contas da Previdéncia Social, por exemplo, olham apenas receitas e despesas
previdencidrias, ignorando, além da cidadania ao direito a previdéncia, as demais contas de arrecadagao de
outros tributos envolvidas nesse complexo e avangado sistema.

A RFB divulgou um estudo sobre a carga tributdria liquida ao final de 2014'. Ao contririo dos rela-
térios que apenas analisam a carga tributdria bruta, este permite acompanhar o significado das transferéncias
diretas as pessoas e de determinados subsidios, que representam um retorno direto a sociedade.

O estudo revela que a carga tributdria liquida, que em 2002 significava 18,4% do PIB, terminou
2014, com 19,8% do PIB, praticamente inalterada ao longo desses 12 anos. Esses niimeros sao importantes

110 Beneficios do Bolsa Familia sustentam 21% da populagdo do pais. Valor Econdmico, edi¢ao de 5 de fevereiro de 2018, p. A3.

111 Bolsa Familia evita o colapso de cidades. Estadao edigao on line de 05 de fevereiro de 2017

112 Disponivel em https://www.ANFIP.org.br/doc/publicacoes/20120726210022_Economia-nos-municpios_26-07-2011_2011_Economia_dos_munici-
pios.pdf ou (https://goo.gl/pme3LU)

113 https://www1 .fazenda.gov.br/spe/publicacoes/destaques/2014_12/SPE_Carga%20Tributaria%?20Liquida.pdi.
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porque, aqueles que defendem a simples redugao da carga tributdria precisam responder se sua proposta in-
clui a restri¢cao ao acesso aos beneficios de transferéncia de renda ou quais programas de governo deverao ser
sacrificados em fungao da redugio da carga tributdria.

O saldrio minimo é outro importante item da agenda de discussao das contas publicas e em especial da
Seguridade Social. A Tabela 31 permite acompanhar a politica de valorizagao real do saldrio minimo.

TABELA 31
FVOLUGAO DO SALARIO MINIMO, REAJUSTES NOMINAIS E REAIS,
EM RELAGAO A VARIAGAO REAL DO PIB E 0 CORRESPONDENTE EM CESTAS BASICAS; 2002 A 2018

Vanlnc:; idr:os(i:)rio Reajuste nominal Evqug(:;o INPC reaF:iu;T'ario Variagg cI)BreaI do V'al?r cesta Relapéo'S!VI e
b) Minimo (%) e basica (R$) cestas basicas
Abril de 2002 200,00 1,39
Abril de 2003 240,00 20,00 18,54 1,23 3,05 185 1,29
Maio de 2004 260,00 8,33 7,06 1,19 1,14 169 1,54
Maio de 2005 300,00 15,38 6,61 8,23 5,76 189 1,59
Abril de 2006 350,00 16,67 3,21 13,04 320 183 1,91
Abril de 2007 380,00 8,57 3,30 5,10 3,96 189 2,01
Margo de 2008 415,00 9,21 4,98 4,03 6,07 224 1,85
Fevereiro de 2009 465,00 12,05 5,92 5,79 5,09 237 1,96
Janeiro de 2010 510,00 9,68 3,45 6,02 -0,13 225 2,27
Marco de 2011 (¥) 545,00 6,86 6,47 1,03 7,53 268 2,04
Janeiro de 2012 622,00 14,13 6,08 7,59 3,97 286 2,18
Janeiro de 2013 678,00 9,00 6,20 2,64 1,92 318 2,13
Janeiro de 2014 724,00 6,78 5,56 1,16 3,00 323 2,24
Janeiro de 2015 788,00 8,84 6,23 2,46 0,50 37 2,12
Janeiro de 2016 880,00 11,68 11,28 0,36 -3,65 448 1,96
Janeiro de 2017 937,00 6,48 6,58 0,10 -3,46 436 2,15
Janeiro de 2018 954,00 1,81 2,07 -0,25 0,99 2,17

Fonte: Ipeadata.

Nota: Foi considerado o valor da cesta basica de S&o Paulo, por ser a maior do pais. (*) Um valor maior para o salario minimo para 2011 foi definido em marco, quando da votagéo da Lei n.°
12.382, de 2011, passando de R$ 540,00 em janeiro para R$ 545,00 em margo.

Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

A politica de reajustes reais teve inicio em 2005, quando o saldrio minimo recebeu 8,2% acima da
inflacdo. No acumulado desde 2002, o saldrio minimo teve 377% de reajuste, 77% acima da inflagio acu-

mulada (170%, medida pelo INPC).

O aumento real foi superior ao crescimento real do PIB (45%) e permitiu que o saldrio minimo ga-
nhasse poder de compra em relagdo a cesta bdsica. Em 2002, representava o custo de 1,4 cesta e, em janeiro
de 2018, jd podia comprar pouco mais de duas cestas.

Vale ressaltar que em 2017 e 2018, os reajustes concedidos ao saldrio minimo revelaram-se inferiores
a0 mandamento constitucional, de manter o poder de compra. Os aumentos foram inferiores ao necessario
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para repor a inflacao do ano anterior (INPC). Em ambas as situagoes, as previsoes constantes das respectivas
Leis de Diretrizes Orgamentdrias e das Lei Orcamentdrias Anuais comportavam reajustes maiores.

O erro por conceder reajustes tao infimos, em dois exercicios consecutivos, nao pode ser creditada a
falta de previsao orgamentdria.

Ainda assim, o orcamento da Seguridade Social assegurou o impacto fiscal do crescimento real do
saldrio minimo. Financiou, na pratica, essa politica do ponto de vista dos gastos federais, mesmo diante das
volumosas rentncias fiscais.

5.1. 0S PROGRAMAS DE BENEFICIOS ASSISTENCIAIS DE PRESTACAQ
CONTINUADA

A Assisténcia Social integra a Seguridade Social com politicas publicas para o atendimento a quem
dela necessitar. Promove agdes voltadas para a protegio a familia, 3 maternidade, a infincia, & adolescéncia
e 4 velhice; 0 amparo 3s criangas e aos adolescentes carentes; a promogio da integragio ao mercado de tra-
balho; a habilitacio e a reabilitagao das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogio de sua integragio a
vida comunitdria.

Para os beneficios de prestagao continuada, a CF em seu art. 203, inciso V determina a “garantia de
um saldrio minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao
possuir meios de prover a prépria manutengao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei”.

Sao destinados a segmentos sociais onde, além da baixa renda familiar, hd dificuldades para desem-
penhar uma atividade laboral. Sao requisitos exigidos: a renda per capita inferior a ¥4 do saldrio minimo e,
conforme o caso, a idade avangada ou presenca de pessoa com deficiéncia que a incapacite para a vida inde-
pendente.

As reformas restritivas de direitos sempre procuraram alterar dois pontos significativos dessa defini¢ao
constitucional.

Primeiro, em relagao ao valor do beneficio.

Durante o periodo das reformas econémicas e sociais do final da década de 90, apareceram muitos
questionamentos em relacio a essa vinculagio ao saldrio minimo. A época, essas propostas foram derrotadas,
mas a cada perfodo eleitoral retornam, como no artigo publicado no Valor Econémico'", de autoria de Fébio
Giambiagi. Criticando a utilizagdo do saldrio minimo como valor dos beneficios de prestacio continuada,
afirma: “quem contribuiu durante anos para a Previdéncia Social merece, na terceira idade, receber um
rendimento do INSS maior do que o individuo que nunca contribuiu” A Constitui¢ao deveria ser alterada
para que esses beneficios da assisténcia social fossem menores. De fato, ao enviar a sua Gltima proposta de
reforma para a previdéncia social, o governo propds retirar a referéncia do saldrio minimo para os beneficios
assistenciais e para beneficios previdencidrios como a pensao por morte. No texto aprovado pela comissao
especial na Cimara dos Deputados, essa supressao nio foi aprovada.

114 Valor Econdmico, 11 de junho de 2014.
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Sobre a posi¢io do autor, resta afirmar que a capacidade contributiva nio ¢é critério de elegibilidade
para beneficios assistenciais. Pelo contrdrio, a necessidade e os critérios constitutivos da cidadania o sdo. Fos-
sem os beneficios calculados pelo critério da capacidade contributiva — quem pode mais recebe mais — seriam
infimos os resultados distributivos da acio desses programas estatais.

Segundo, em relagao ao critério econdmico de acesso.

Embora a Lei estabelega uma renda per capita inferior a % do saldrio minimo como critério maximo
para o acesso, o Supremo Tribunal Federal — STF determinou que, provada a necessidade da familia, o bene-
ficio deve ser deferido mesmo quando o limite de renda tenha sido ultrapassado.

q

Essa foi outra mudanga almejada pelo governo na reforma da previdéncia: restringir o critério de
acesso aos beneficios assistenciais. Nos termos do texto aprovado pela Comissao Especial, além de alteragoes
nos conceitos de familia e de renda familiar, em qualquer hipétese, para a concessio do beneficio deverd ficar
comprovado que pais e filhos, morando ou nio na mesma residéncia, sio incapazes de prover a subsisténcia
dos demais membros da familia.

Dificultar o acesso ou reduzir o valor dos beneficios assistenciais e os da aposentadoria por idade ur-
bana e rural é uma insensibilidade frente ao quadro social brasileiro. Esses beneficios sao responsaveis pela
diminui¢ao da pobreza em idade avancada e pelo sustento de muitas familias que tém nesses idosos uma
importante e estdvel fonte de renda.

A Tabela 32 mostra a evolugio dos beneficios assistenciais de prestagao continuada, tanto para o nd-
mero de beneficios concedidos, quanto para os valores gastos com esses programas.

Desde 2015, as agoes previstas no or¢amento ja nao diferenciam os beneficios da LOAS dos rema-
nescentes da RMV. Esses dltimos representaram menos de 4% do total de beneficios emitidos e nio era
mais significativo apresentar essa distingao. Mas, ainda ¢ possivel verificar os dados individualizados desses
beneficios no MDS.

Em relacio a quantidade de beneficios ativos em dezembro de cada ano, a tltima grande expansao se
deu em relagdo a 2013 e resultou do processo de busca ativa realizado em 2012. Desde entao, o crescimento
vegetativo do nimero de beneficidrios tem sido, em média de 2,9% ao ano.

Em 2017, as despesas somaram R$ 53,1 bilhoes; R$ 5,24 bilhoes acima dos valores de 2016.

O crescimento foi de 10,8%, inferior inclusive ao indice de corre¢ao do saldrio minimo de 11,7%, em
janeiro de 2017.

Desde 2017, os beneficidrios dos programas sociais vém sendo submetidos a controles que buscam
economizar recursos. Uma queixa reiterada do governo esteve associada as dificuldades de cortar os benefi-
cios de prestagio continuada. Em maior medida, pelo aspecto constitucional desse direito. Mesmo havendo
um limite legal de renda mdxima, de % do saldrio minimo per capita para que as familias tenham acesso aos
beneficios, decisoes judiciais asseguram a participagio desde que seja demonstrada a necessidade, mesmo
quando esse limite é marginalmente ultrapassado.
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TABELA 32
BENEFICIOS DE PRESTAGAO CONTINUADA [BPC) PREVISTOS NA LOAS E DA RMV
PARA ID0SOS E PARA DEFICIENTES, TOTAL DE BENEFICIOS E VALORES ORCAMENTARIOS

(milhares) Valores correntes, em R$ milhdes

Total beneficios LOAS e RMV Total despesas LOAS e RMV

2005 2.776 1.552 1.223 9.335 5.268 4.067
2006 2.924 53 1.604 1.319 11.571 23,9 6.426 5.145
2007 3.078 53 1.667 1.411 13.468 16,4 7.335 6.133
2008 3.297 7,1 1.772 1.525 15.641 16,1 8.446 7.195
2009 3.489 58 1.863 1.626 18.712 19,6 10.037 8.675
2010 3.689 5,7 1.994 1.695 22.234 18,8 11.869 10.365
2011 3.850 4,4 2.103 1.747 25.116 13,0 13.579 11.637
2012 3.999 3,9 2.199 1.800 30.324 20,7 16.006 14.318
2013 4.166 42 2.302 1.863 33.869 11,7 17.953 15.916
2014 4.310 35 2.400 1.911 37.598 11,0 19.882 17.715
2015 4.403 22 2.456 1.947 41.798 11,2 23.338 18.460
2016 4.550 33 2.554 1.996 47.970 14,8 26.930 21.040
2017 4.673 2,7 2.634 2.039 53.148 10,8 30.003 23.145

Fonte: para o nimero de beneficiados, os valores ativos de dezembro de cada ano; MDS; para os dados da RMV de 2007 e 2016, foram apresentados os niimeros de janeiro do exercicio
seguinte; para os valores, Siga-Brasil.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Em agosto de 2018, o governo editou o Dec. 9.462 alterando disposicoes relativas a esses beneficios
de prestagao continuada da LOAS. Com as mudangas, o governo poderd suspender beneficios diante de
inconformidades cadastrais, mesmo antes de notificar o beneficidrio para que realize a regularizacio das in-
formagoes, como faz com os beneficios do Bolsa Familia.

5.2. 0 BOLSA FAMILIA E OUTRAS TRANSFERENCIAS DE NATUREZA
ASSISTENCIAL

Em 2017, as despesas com o Bolsa Familia somaram R$ 27,8 bilhées. Os valores foram praticamente
iguais aos de 2016, R$ 27,5 bilhoes, apenas 1,1% acima. E, também muito préximas dos gastos em 2015,

R$ 26,9 bilhoes.

Tomando-se como referéncia os beneficios emitidos em dezembro de cada ano, em 2017, foram con-
templadas 12,1 milhées de familias. Esse nimero supera o verificado em 2016, 11,6 milhoes. Mas ¢é inferior
a0 existente em 20015, 12,4 milhoes e em 2014, 12,9 milhoes.

Em todos os anos familias deixam de receber beneficios. Em 2015, os relatérios do Ministério apon-
taram que a imensa maioria dessas exclusdes, com uma parcela significativa de auto exclusées, resultou de
elevagao de renda das familias, que passaram a superar os limites, tanto para a renda bdsica, e ai deixam de
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receber o beneficio. Em 2016 e 2017, em razao da crise, era de se esperar que uma grande quantidade de
familias buscasse reftigio no Bolsa Familia. Ao contrdrio, hd menos beneficiados do que no periodo anterior.

Esse foi o resultado direto de agdes governamentais pelo corte de despesas. Nesses tltimos dois anos,
as exclusoes foram motivadas por “inconsisténcias cadastrais”. Foram cortados 1,1 milhao dos cerca de 13,9
milhées de beneficios pagos pelo governo federal, sendo 469 mil cancelados e outros 654 mil, bloqueados.

> e s30 importantes porque manter o programa ads-

Os recadastramentos sao legalmente periédicos'
trito ao seu publico alvo ajuda a afastar falsos argumentos utilizados em oposi¢ao a essa agao de combate a

pobreza.

Mas nesses dois ultimos anos, os recadastramentos estio motivados pelas prioridades do corte de
gastos. Em novembro de 2016, ao anunciar os resultados desse recadastramento, o Ministério do Desenvol-
vimento Social e Agrdrio afirmou'® que esses recursos voltariam para a drea social para atender as familias

que aguardavam na fila.

A existéncia de uma “fila” de possiveis beneficidrios aguardando para serem atendidos por folgas orca-
mentirias ndo condiz com a legislacio do programa. E assegurado o beneficio a todas as familias que satis-
fagam as exigéncias e condicionalidades do programa. Nao pode haver uma fila de espera para uma garantia
que ¢ determinada legalmente.

Em prol dos resultados sociais do programa, seria importante e justo relevar até mesmo situagdes
momentaneas de renda acima dos limites do programa. Pequenas oscilagoes de renda resultam de uma das
caracteristicas da pobreza no Brasil: a instabilidade das ocupag¢oes. Especialmente em momentos de crise, o
acesso a maiores rendas do trabalho ¢ infelizmente ocasional'?.

Com o aumento do desemprego e a queda na renda das familias, o quantitativo dos beneficidrios do
Bolsa-Familia deveria ter aumentado muito, o que nao ocorreu. Uma das explicagdes possiveis pode ser exa-
tamente o controle burocrdtico do ingresso por meio de uma fila, como vem sendo apontado em matérias
da grande imprensa''®. Ao final de 2016, 500 mil familias esperavam “uma vaga”. Em maio de 2017, outras
422 mil familias pleiteavam o beneficio. A prética de retengao de acesso das familias mais pobres ao beneficio
contrapde-se as prioridades de combate aos perversos efeitos da crise econémica.

Estudo publicado em 2017, pelo Banco Mundial'"’, relaciona a recessao brasileira a um aumento da
pobreza e da pobreza extrema em 2016 e, ainda maior, em 2017. Em um cendrio mais otimista idealizado
pelo Banco, que praticamente ji pode ser afastado diante da falta de recuperagio da economia, o nimero de
pessoas extremamente pobres cresceria de 6,8 milhoes em 2015 para 8,3 milhoes em 2016 e para 8,5 milhoes
em 2017, elevando a propor¢ao dessas pessoas de 3,4% em 2015 para 4,1% em 2016 e 4,2% em 2017. Os
moderadamente pobres aumentam de 17,3 milhées em 2015 para 19,6 milhdes em 2016 e 19,8 milhoes
em 2017. Assim, as pessoas pobres passam de 8,7% para 9,7% em 2016. No cendrio mais pessimista, a taxa

115 E, em 2016, foram incorporadas seis novas bases do governo federal para cruzamento de dados: Relagao Anual de Informagoes Sociais (Rais), Ca-
dastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), Sistema de Controle de Obitos (Sisobi), Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Sistema
Integrado de Administragdao de Recursos Humanos (Siape) e Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ).

116 Noticia publicada pelo MDS em: http://mds.gov.br/area-de-imprensa/noticias/2016/novembro/pente-fino-no-bolsa-familia-encontra-irregularidades-
-em-1-1-milhao-de-beneficios
117 Segundo Leticia Bartholo, Secretaria Adjunta Nacional de Renda de Cidadania do MDS.

118 https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/03/02/mesmo-com-crise-bolsa-familia-reduz-485-mil-beneficiarios-em-3-anos.htm e
hitp://www.valor.com.br/politica/5023234/temer-suspende-aumento-do-bolsa-familia-por-falta-de-dinheiro

119 https://nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2017/02/NovosPobresBrasil_Portuguese.pdf.
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de pobreza extrema continua crescendo, chegando a 4,6% em 2017, um crescimento de 2,6 milhées no
ndimero de pessoas extremamente pobres entre 2015 ¢ 2017.

O relatério sugere que o programa Bolsa Familia seja ampliado em seus critérios de acesso e em suas
dotagdes orcamentdrias para impedir que os ganhos de combate & pobreza sejam tao brutalmente revertidos.

Mas, atender a essa recomendagio nio parece ser uma das prioridades do governo federal. Em junho
de 2017 foi cancelado o reajuste anual dos valores do programa e na Lei de Diretrizes Or¢amentdria para
2018, aprovada em julho, foi refor¢ada a diretriz de atengao ao Novo Regime Fiscal — o teto de gastos.

Seja por expedientes como o da fila, seja pelo fim da busca ativa, 0 aumento da miséria em 2016 e
2017 néo pode ser mitigado pela ampliagio correspondente no quantitativo de beneficidrios do programa.

O conjunto dos beneficios do Programa Bolsa Familia e a sua distribui¢ao nos tltimos anos podem
ser acompanhados na Tabela 33. Os niimeros indicam a diminui¢ao dos quantitativo de beneficios pagos
em 2016 ¢ 2017, em relagio aos niimeros anteriores. Em destaque a situagio verificada em meados de 2017,
quando, em fungio do recadastramento, muitas familias foram excluidas do programa. Ao final dos tltimos
dois anos, houve praticamente um congelamento dos gastos do programa, que aumentaram apenas, respec-
tivamente, 2,1% e 1,1%, propor¢oes incompativeis com o aumento da pobreza extrema e da miséria em
nosso pais.

TABELA 33
BOLSA FAMILIA, BENEFICIOS BASICOS E VARIAVEIS, E VALORES ORCAMENTARIOS
milhares R$ milhoes %
Total de Total de Valores gastos Aumento
Beneficios Beneficios Total de BVJ Total de BVN Total de BVG Total de BSP com o Bolsa .
o o " nominal (%)
Basicos Variaveis Familia (1)
dez/11 12.575 20.229 3.321 264 270 Nao existia 16.767
dez/12 12.496 21.570 3.620 206 167 3.452 20.543 225
dez/13 12.651 21.467 3.221 178 183 4.884 24.004 16,9
dez/14 12.951 20.801 3.596 274 262 5.289 26.162 9,0
dez/15 12.441 20.319 3.479 282 277 5.024 26.921 29
dez/16 11.555 19.961 3.355 329 363 5.373 27.492 2,1

dez/17 12.105 19.087 3.107 389 446 5.785 27.784 11

Fonte: MDS - para dados do Bolsa Familia e Siga Brasil - SF, para valores orgamentarios .
Notas: BVJ - Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente; BVN — Beneficio Variavel Nutriz; BVG — Beneficio Variavel Gestante e BSP — Beneficio para Superacéo da Extrema Pobreza.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

Entre os diversos dados apresentados nessa Tabela, merece destaque a diferenca entre o total de benefi-
cios distribuidos em dezembro de 2014 e julho de 2017. Em fungao das medidas de corte de gasto, mais de
1,9 milhao de familias a menos receberam o beneficio bésico e diminuiu em 2 milhoes o quantitativo de be-
neficios varidveis entregues a essas familias. Ainda que houvessem problemas ou inconformidades cadastrais,
¢ inadmissivel imaginar que diante do aumento da pobreza nao houvessem outras familias carentes fazendo
jus aos beneficios. O que houve foi uma inversio total de prioridades.
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O Beneficio Basico é concedido as familias extremamente pobres, isto é, com renda mensal de até R$
85 per capita, mesmo nao tendo criangas, adolescentes, jovens, gestantes ou nutrizes. O valor do beneficio

atualmente é de R$ 85.

O Beneficio Variavel tem o valor de R$ 39 e é concedido as familias com renda mensal de até R$ 170
per capita, desde que tenham criangas, adolescentes de até 15 anos, gestantes e/ou nutrizes. Cada familia
pode receber até cinco Beneficios Varidveis.

O Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente - BV] é concedido no valor de R$ 46 a todas as fami-
lias que tenham adolescentes de 16 e 17 anos frequentando a escola. Cada familia pode receber até dois BV]s.

O Beneficio Varidvel Nutriz — BVN ¢ destinado as familias que tenham criangas com até seis meses de
vida. O objetivo ¢ garantir melhores condigoes de nutrigao a mae, se ela for a responsavel pela crianga, e ao
bebé, como auxilio na promogio da Seguranga Alimentar e Nutricional, dada a grande relevincia da ama-
mentagio nos primeiros seis meses de vida. O beneficio é concedido em seis parcelas consecutivas de R$ 39.

O Beneficio Varidvel Gestante — BVG ¢ concedido as gestantes com idade entre 14 e 44 anos. Isso nao
quer dizer que a familia automaticamente receberd o beneficio, pois antes da concessao serd averiguado se jd
recebe cinco beneficios varidveis, limite atualmente estabelecido pelo Programa Bolsa Familia.

O Beneficio para Superagio da Extrema Pobreza - BSP ¢ pago as familias que, mesmo recebendo ou-
tros beneficios do PBE, continuam em situagio de pobreza extrema (renda per capita mensal de até R$ 85).
O valor do BSP correspondente ao necessério para que a familia supere esse piso de renda per capita e pode
ter valores diferenciados para cada familia.

5.3. AS DESPESAS COM ACOES E SERVICOS DE SAUDE

A Anilise da Seguridade Social acompanha a evolugio das despesas com agdes e servicos publicos de
saide em um processo de aproximagio as determinagoes da Lei Complementar n.© 141, de 2012, que regu-
lamentou, entre outras questoes, a aplicacio minima de recursos para o setor.

O texto de Francisco Funcia, apresentado no Capitulo I, “Sistema Unico de Satde — 30 Anos: Do
subfinanciamento crénico para o processo de desfinanciamento decorrente da Emenda Constitucional
95/2016” faz um resgate histérico do processo de financiamento do setor. Assim, A Andlise da Seguridade
Social em 2017 podera se restringir a descri¢do do financiamento no periodo recente.

A partir de 2016, a Unido estava obrigada a ampliar os recursos aplicados em satide até que atingisse a
marca de 15% de sua Receita Corrente Liquida - RCL em agdes e servigos piblicos de satide. Em contrapar-
tida, os recursos dos royalties, que devem ser aplicados em satide, passam a incorporar os valores minimos e
nio serem aplicados como excedentes como determinava a legislagio especifica.

Mas, ainda ao final daquele exercicio, a EC n° 95, de 2016, alterou essas regras. Determinou ser ime-
diata a aplicagao dos 15% da RCL'* e manteve essa regra para 2017.

120 AEC n°95/2016 revogou as disposicoes transitorias estabelecidas pela EC n° 86/2015, determinando aplicacao imediata ao patamar de 15% da RCL.
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No entanto, nio foi assim que o governo prestou contas do cumprimento de suas obrigagoes de apli-
cagio de recursos minimos em Agdes e Servigos Piblicos em Satde - ASPS. Em janeiro de 2017, ao publicar
o Relatério Resumido de Execugao Or¢amentdria, por determinagao da LRF'?!, o governo examina o resul-
tado como se a aplicagao devida no ano fosse de apenas 13,2%, como se ainda estivessem em vigor as regras
de transicio.

Em valores, a aplicagio minima deveria ser de R$ 106,5 bilhées (15% da RCL), mas foi apresentado
como R$ 95,4 bilhoes (13,2% da RCL). Os valores aplicados nos termos da Lei Complementar, segundo o
Relatério Resumido de execugao Orgamentdria foi de R$ 106,2 bilhoes, ligeiramente abaixo do piso.

Para 2017, a aplicacdo minima era de R$ 109,1 bilhoes. O governo aplicou R$ 114,7 bilhoes, segundo
o RREO 2017 (STN-MF).

A aplicagao determinada em agoes e servigos puiblicos de satide estd relacionada com o total de despe-
sas executadas, o volume de empenhos feitos. Sob essa 6tica, o governo superou a meta de valores minimos.
Mas, para a EC n° 95/2016, o importante, traduzido nos limites estabelecidos, é o total de recursos pagos.
A saida de recursos dos cofres publicos.

Em 2017, para as suas despesas em saude, o governo empenhou, para cumprir o minimo, mas nao
pagou, para se adequar ao teto de gasto da EC n° 95/2016.

Ao final do ano, empurrou o pagamento de R$ 13,6 bilhées de reais. A média dos cinco anos anterio-
res foi de R$ 7,3 bilhoes. Esse aumento foi de 86%. E, nos termos da EC n° 95/2016, o pagamento desses
valores deixados para trds exige o respectivo corte em despesas dos exercicios seguintes.

Em 2017, parte dessas despesas incluidas em restos a pagar pode ser associada a diversos pleitos parlamen-
tares para agoes municipais. Esses valores passaram de R$ 1,7 bilhao em 2016, para R$ 5,8 bilhoes em 2017.

As despesas realizadas no Ministério da Satde e acompanhadas pela Andlise da Seguridade Social sao
mais abrangentes do que as agoes e servigos ptblicos em satide. Embora as diferengas nao sejam muito sig-
nificativas, para o acompanhamento das despesas do Or¢amento da Seguridade Social ¢ preciso considerar
todas que se encaixem nos parimetros constitucionais.

Com o conjunto das a¢des em satide aplicadas pelo Ministério da Saide, em 2016, foram gastos R$
107,1 bilhoes'??. Em 2017, somaram R$ 116,4 bilhoes. Esse crescimento nominal de quase 10%, em um
exercicio de inflagao baixa poderia ter representado um pequeno avango no financiamento se ele nio estives-
se construido com valores que nao foram pagos.

E importante analisar esses dados sob a 6tica dos valores efetivamente pagos; sejam das despesas do
exercicio corrente ou dos anteriores (restos a pagar). Essa é a métrica que responde a2 EC n° 95, do teto de
gastos. Segundo os dados do Sistema Siga Brasil, para esses programas e agoes da Sadde, ao longo de 2016,
foram pagos R$ 106,5 bilhoes e, em 2017, 107,1 bilhées. O governo praticou um grande congelamento em
valores nominais nas despesas da Satde. Sequer corrigiu os valores pela inflacao do periodo.

Esse congelamento real atende ao Novo Regime Fiscal e dificulta a disputa pela ampliacio das aplica-
¢Oes em sadde.

A Tabela 34 apresenta os dados das despesas da Seguridade Social, em valores empenhados no Minis-
tério da Sadde, analisados sob 6ticas variadas. Todos os parAmetros retratam o subfinanciamento do setor.

121 Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/relatorio-resumido-de-execucao-orcamentaria.
122 0Os valores dos anos anteriores sao sempre corrigidos pelas informagdes mais recentes extraidas dos sistemas de acompanhamento e controle.
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Em destaque, hd os valores que foram pagos em cada exercicio. Historicamente, ndo havia grande diferenca
entre os valores empenhados, das despesas do exercicio com os valores efetivamente pagos. O que era inscrito
em restos a pagar (para os exercicios seguintes) possuia a mesma ordem de grandeza dos restos a pagar dos
exercicios anteriores quitados a cada ano. Em 2017, foi diferente. H4 R$ 8 bilhoes de diferenca. A contengio
dos pagamentos, atendendo ao teto de gastos, cria uma ilusao em relagio ao aumento dos gastos efetivados
nas programacoes da Sadde.

TABELA 34

EVOLUGAO DAS DESPESAS DO MINISTERIO DA SAUDE COM ACOES E SERVIGOS DE SAUDE PUBLICA EM RELAGAO A
DIVERSOS INDICADORES, INCLUSIVE 0S VALORES PAGOS EM CADA EXERCICIO

Valores nominais 45,1 49,4 78,9 84,2 929 1008 107, 116,4
(R$ bilhces)

Valores constantes 66,9 75,3 81,2 84,0 93,4 941 102,7 107,7 108,5 112,6 110,3 110,3 116,4
(R$ bilhGes de dez/2017 - IPCA)

Em relacéo ao PIB (%) 1,59 1,66 1,66 1,59 1,72 1,57 1,62 1,64 1,58 1,61 1,68 1,71 1,77
Em relacdo as Receitas de 1246 1342 1326 1374 1525 1387 1400 13,76 1327 1394 1502 1554 1545
contribuicdes sociais (%)

Em relacdo as receitas das 2047 2289 2258 2516 2957 2669 27,12 2717 2655 2944 3161 3233 30,74

Contribuicdes sociais, exceto RGPS
(%)

Em relacdo & Receita Corrente 11,54 12,17 12,00 11,64 13,14 10,68 12,27 12,88 12,20 13,56 14,55 14,67 14,92
Liquida (%)

Fonte: para as despesas, Siga Brasil; para a populagéo IBGE (populacéo residente, estimativas enviadas ao TCU). Para a Receita Corrente Liquida, dados da TN.

Nota: despesas do Ministério da Satde, desconsiderados o pagamento de inativos, de juros, encargos e amortizagéo de dividas e transferéncias de renda as familias. ( Inclui os valores pagos
de despesas inscritos em restos a pagar dos exercicios anteriores. @ valores corrigidos més a més pelo IPCA.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Assim, as flutuagées positivas que ocorrem em 2017, retratadas na Tabela34, precisam ser relativizadas
em funcio da agdo governamental de reter os pagamentos dessas despesas.

A Tabela mostra, que em 2017, hd um crescimento dos valores executados em valores nominais e em
valores corrigidos. Em relagio ao gasto per capita, tomado em valores constantes, os valores cairam para pata-
mares anteriores a 2012. Em rela¢do aos valores pagos, igualmente tomados em valores constantes, mostram
uma série decrescente desde 2014.

A Sadde demanda mais recursos publicos e tal ampliagio exigird redefini¢oes dos congelamentos dos
gastos publicos. Antes da EC do limite de gastos, a expectativa para os proximos anos era a dilatacao dos
recursos da saide. Especialmente, porque com o esgotamento das rentincias e a recuperagao da economia
haveria folga fiscal para atender as demandas da sociedade por uma aten¢ao de qualidade.
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Em relagao a programacio no Ministério, a Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, com R$ 53,1 bi-
lhées e Atengao Bdsica, com R$ 21,6 bilhoes foram as programagées que mais receberam recursos. A aplica-
¢ao dos recursos da Satde nas diversas programagées do setor estd detalhada na Tabela 35.

Com as limitagoes impostas pelas opgdes fiscais do governo, e sob uma diregio que abertamente
questiona a abrangéncia e o alcance do SUS, vérias programagoes importantes nao obtiveram a necessaria
majoracio para atender as demandas. De 2014 a 2017, a inflagdo acumulada foi de 29%. Nesse periodo, as
despesas com assisténcia hospitalar cresceram 19% e as relativas a aten¢ao bésica 13%.

TABELA 35
DESPESAS DO MINISTERIO DA SAUDE, COM AGOES E SERVICOS DE SAUDE PUBLICA

Valores correntes, em R$ milhdes

Areas de atuagao governamental m 2008 mmn 2014 nn 2017 201(70;2)016
()

Administragdo Geral 3.408 5.065 6.022 6.654 8.599 9.344 9.567 10.560 13.883 315
Assisténcia aos Povos Indigenas 4 284 341 327 998 1.116 1.343 1.256 1.730 37,7
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 18.155 25.495 28.966 31.622 40.119 44,514 48.331 49.165 53.133 8,1
Atencao Basica 5.934 8.603 9.371 10.349 15.526 19.056 19.256 20.599 21.609 4,9
Saneamento Basico Rural 84 294 323 182 171 168 126 272 418 53,4
Saneamento Basico Urbano 656 898 950 861 1.149 610 458 612 849 38,7
Suporte Profilatico e Terapéutico 2.970 4751 6.058 6.063 9.872 10.201 12.999 14.468 13.839 -4,3
Vigilancia Epidemiologica 1.851 2.218 3.393 2.995 4.370 4.252 5.475 6.373 7.037 10,4
Vigilancia Sanitaria 186 273 292 282 333 347 320 330 334 1,3
Outras programagdes 1.268 1.562 1.613 1.858 3.036 3.333 2.958 3.482 3.535

Fonte: Siga Brasil.
Nota: despesas do Ministério da Satde, desconsiderados o pagamento de inativos, de juros, encargos e amortizagéo de dividas e transferéncias de renda as familias.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

Em relagio aos gastos com investimentos na satide, necessdrios para suprir a grande deficiéncia de
instalagoes e equipamentos, o Orgamento de 2017 apresentou uma amplia¢io. Os valores apresentam uma
tendéncia de crescimento. A politica de arrocho fiscal, invariavelmente atinge em maior grau as despesas
discriciondrias, entre elas os investimentos. E, na Sadde nao foi diferente. A Tabela 36 mostra esses valores de
investimento para as programagoes na 4rea de satde.
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TABELA 36
FVOLUGAD DAS DESPESAS DE INVESTIMENTO DO MINISTERIO DA SAUDE

Valores correntes, em R$ milhdes

Areas de atuagao governamental m 2008 mmn 2014 nn 2017 20170;2)016

Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 1.293 1.388 1.676 1.623 1.332 2.073 3.008 451
Atencéo Basica 306 240 407 323 1.204 2.246 1.176 1.251 1.836 46,8
Saneamento Basico Rural 76 294 323 182 171 168 108 2583 391 54,8
Saneamento Bésico Urbano 642 898 939 823 1.132 582 425 574 820 42,8
Outras -4,2

Fonte: Siga Brasil.
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Vale informar que o aumento das despesas de saneamento rural e urbano, no Ministério da Satde,
corresponde a grande concentragio de emendas parlamentares na Funasa. Mesmo atendendo a legitimos
pleitos locais, a grande pulverizacao dessas agoes associada ao centro de decisoes no legislativo, impede que
a prépria Funasa possa programar e priorizar essa execucio em funcio das mais criticas ou mais urgentes
demandas sociais.

5.4, ASSISTENCIA SOCIAL GERAL

Distribuir beneficios assistenciais ¢ importantissimo para diminuir a fome, a pobreza e as desigual-
dades sociais. Para complementar e potencializar os efeitos positivos dessas transferéncias, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrério - MDS desenvolve um conjunto amplo de agoes e servigos da assisténcia
social para a construgio da cidadania, reducio das desigualdades, inclusio produtiva, protecio social e segu-
ranca alimentar e nutricional dos segmentos mais pobres da sociedade.

Desde 2012, estio em curso politicas para reafirmar o Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS e
a expansao e interiorizacio das redes de Centros de Referéncia da Assisténcia Social - CRAS e de Centros de
Referéncia Especializada da Assisténcia Social - CREAS. O aumento das despesas com investimentos verifi-
cado entre 2012 e 2014 aponta nessa direcio.

A Tabela 37 apresenta a evolugao recente das despesas do MDS, excetuadas as relativas ao pagamento
de beneficios do Bolsa Familia e dos de prestagio continuada da LOAS e RMV. Ressalte-se que em 2017,
h4 um aparente crescimento dessas despesas que pode ser explicado pela juncio das despesas relacionadas a
incorporagao do Ministério da Previdéncia Social.
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TABELA 37

DESPESAS DO MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E AGRARIC,
COM AGOES E SERVICOS DE ASSISTENCIA SOCIAL

Valores correntes, em R$ milhdes

Areas de atuagao governamental m 2008 mn 2013 mnu 2017 20170;2)016

Abastecimento, alimentacao e Nutricao -44.4
Assisténcia Comunitaria 1.132 1.761 1.916 2.865 3.505 3.637 3.102 3.178 3.026 -4.8
Saneamento Basico Rural 64 76 82 159 817 573 186 130 49 -62,2
Outras areas de governo 1.272 1.986 1.584 1.448 6.424 3438

Fonte: Siga Brasil.

Nota: Os valores relativos a investimentos j& estéo incluidos na totalizagdo. Em Assisténcia a Crianga e ao Adolescente, estéo inclusas as despesas com os programas de incentivo a educagéo
infantil do MDS. Em outras &reas estdo incluidas as despesas operacionais do MDS.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

A jungao desses ministérios transferiu para as contas do MDS despesas administrativas e de operacio-
nalizacao dos postos de atendimento do INSS.

A Tabela mostra como as despesas tipicas da assisténcia social, ligadas as questoes de seguranca ali-
mentar (especialmente a aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar), da assisténcia comunitdria e do
saneamento bdsico rural cairam em relagio aos exercicios anteriores. Os valores de 2017 para essas atividades
sdo inferiores nominalmente aos de 2013.

Em relagio a 2016, no item “outras dreas de governo” hd um aumento de despesas de R$ 4,5 bilhées,
que corresponde a despesas administrativas que em relatérios anteriores estavam consignadas a previdéncia
Social. Esse efeito decorre diretamente da juncio desses ministérios'>

¢

Em 2016, o total de recursos alocados para os programas e acoes da Assisténcia Social somou R$ 4,3
bilhées, o que representou uma diminuicio de 38,8% em relagao a 2015. Como esse foi o segundo ano
consecutivo de grandes quedas, o valor de 2016 é 39% inferior ao de 2014.

A maior parte dos recursos, R$ 3,0 bilhoes, foi aplicada em Assisténcia Comunitdria. Nessa conta,
estao despesas com a estruturacio da rede de servigos de protegao social, as transferéncias fundo a fundo para
estados e municipios, o funcionamento dos nucleos de atendimento dos CRAS e CREAS, entre outros. A
queda em relagao aos valores dos anos anteriores demonstra a inversao de prioridades determinada pelo go-
verno e ainda uma insensibilidade frente a0 aumento da pobreza. O crescimento da demanda pelos servigos
assistenciais, prépria dos momentos de crise vem sendo ignorado.

Outra queda substantiva de recursos estava associada a agoes relacionadas ao acesso a dgua, classificadas
em Saneamento Bdsico Rural. Essas programacoes cresceram muito desde 2010. Em sua maior parte, o cres-
cimento dessas despesas nos ultimos anos responde ao agravamento da seca, especialmente no Nordeste. Em
2017, foram aplicados apenas R$ 49 milhoes nessas programagées; uma queda de 62% em relagio a 2016 ¢
um valor irrisério frente aos R$ 817 milhoes aplicados em 2013.

123 Em contrapartida, a Tabela 38, que apresenta as despesas associadas a Previdéncia Social, retrata uma redugao correspondente em seu conjunto de
despesas.
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Até mesmo as agdes destinadas a Abastecimento, Alimentagio e Nutrigdo, relativas & aquisi¢io de
produtos da Agricultura Familiar, um importante programa de inclusio produtiva, experimentaram uma
histérica redugio. Em 2017, foram aplicados nessas programagoes R$ 313 milhoes, 44% das despesas reali-
zadas em 2016. Os niimeros de 2017 para essas programagoes sao tao pequenos que equivalem em valores
nominais aos realizados em 2005. Um grande retrocesso.

Os investimentos nessa drea também foram reduzidos. Em 2017, eles somaram R$ 217 milhoes, uma
queda de 10% em relagdo aos valores de 2016.

5.5. PREVIDENCIA SOCIAL - DESPESAS COM PESSOAL E OUTRAS
DESPESAS ADMINISTRATIVAS

Esse grupo de despesas analisa programagoes administrativas e operacionais da Previdéncia Social, jd
que as despesas com pagamento de beneficios estao abordadas em outros capitulos. Assim, até 2016, pre-
ponderam as despesas com pessoal ativo'*, modernizagio tecnoldgica e com instalagio e funcionamento das
unidades de atendimento. Em 2017, hd uma diminui¢ao com as transferéncias das despesas administrativas
para o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrdrio, que assumiu a rede de atendimentos do INSS e
outras agoes relacionadas a prestagao dos servigos aos segurados da Previdéncia.

Em 2016, foram gastos nessas acdes R$ 2,5 bilhoes, e diante dos efeitos das mudancas administrativas
a comparagio histérica perde parte de seu significado.

A Tabela 38 apresenta as despesas administrativas e operacionais do Ministério da Previdéncia Social,
exceto as despesas com beneficios.

TABELA 38
DESPESAS RELACIONADAS COM A PREVIDENCIA SOCIAL, EXCETUADOS OS BENEFICIOS

Valores correntes, em R$ milhdes

Areas de atuagao governamental m 2008 mmmm 2015 2016 2017 2017/2016 (%)

Previdéncia Basica 740 1.091 1.032 1.081 1.084 1.047 1.058

Normatizacao, qualidade, fiscalizagéo, 381 476 531 569 412 460 540 968 566 -41,5
inteligéncia e tecnologia de informagao

Administragdo 1.975 2441 3.015 3.588 4.347 4.581 4.683 4.694 55 -98,8
Outras atividades 1.056 1.000 -17,1

Fonte: SIAFI - extragéo Siga Brasil.
Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

124 As despesas de pessoal, incluidas na Tabela 38 como de administragao geral, diferem das langadas no fluxo de caixa do INSS. Primeiro, pelo critério

de apuragao, nessa Tabela estdo langados os valores liquidados e nao os pagos pelo regime de caixa. Segundo, porque aqui nao estao computadas
as despesas com servidores inativos e pensionistas. Nos estudos da ANFIP, essas despesas sao agregadas em regimes proprios.
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Em Previdéncia Bésica, estdo as despesas relacionadas com pericias médicas, reabilita¢io, reconhe-
cimento de direitos etc. Em 2017, essas programagoes receberam R$ 1,1 bilhdo, praticamente os mesmos
valores desde 2013.

Em Normalizagao, Qualidade, Fiscalizagao, Inteligéncia e Tecnologia de Informacao estao as despesas
com processamentos de dados, cadastro, modernizagao da tecnologia da informacio, auditoria, previsao e
monitoramento das contribuigoes previdencidrias. Nesse conjunto de programagoes, foram gastos, em 2017,

R$ 566 milhoes.

5.6. AS DESPESAS DO FUNDO DE AMPARO A0 TRABALHADOR - FAT

As despesas do FAT integram o Or¢amento da Seguridade Social. O seguro desemprego, por exemplo,
a maior despesa do FAT, tem, constitucionalmente, cardter substitutivo da renda do trabalho. E o inciso III
do art. 201 da Constituigao Federal define esse programa como previdencidrio, embora nao seja operaciona-
lizado pelo INSS. Mantendo essa coeréncia, a principal receita do FAT ¢ a Contribuicao Social para o PIS,
incidente sobre o faturamento das empresas. Essa é uma das fontes exclusivas do Or¢amento da Seguridade
Social.

As despesas do FAT estao divididas em beneficios, que sao o seguro desemprego e o abono salarial, e
as demais agoes do Fundo voltadas para a intermediacio do emprego, qualificagio profissional e desenvolvi-
mento de diversas politicas na drea do trabalho.

O FAT também financia os diversos sistemas de registro e controle do emprego, como a Relagao Anual
de Informacoes Sociais - RAIS, o Cadastro de Empregados e Desempregados - CAGED e a Pesquisa Mensal
de Emprego — PME (hoje incorporada 8 PNAD-C).

O seguro desemprego garante a assisténcia financeira tempordria ao trabalhador desempregado em vir-
tude de dispensa sem justa causa. Também ¢é beneficiado, independentemente de qualquer vinculo anterior,
o trabalhador resgatado de regime de trabalho forcado ou da condigao andloga a de escravo. Nos periodos de
defeso, quando o pescador ou marisqueiro estao impedidos de exercer sua profissao, também ¢ concedido o
beneficio. Doravante, com a regulamentagao da Emenda Constitucional n.© 72, de 2013, todos os trabalha-
dores domésticos passaram a fazer jus ao beneficio.

Em momentos de crise de empregabilidade setorial ou territorial, hd ainda uma bolsa de qualificacio
para auxiliar os trabalhadores na busca ou na preservagao de emprego, promovendo, para tanto, agoes inte-
gradas de orientagao, recolocacio e qualificagao profissionais. Os beneficios sdo concedidos, em sua maioria,
em valores pouco superiores a um saldrio minimo. Hoje, sdo destinados a trabalhadores que tém o seu con-
trato de trabalho suspenso.

O Abono Salarial representa uma remuneracio extra no valor de um saldrio minimo. Tém direito
os trabalhadores que estiveram registrados, no ano anterior, com uma média salarial inferior a dois saldrios
minimos.

Em 2015, as principais despesas do FAT foram bastante afetadas pela MP 665, convertida na Lei n°
13.134/2015. As mudangcas reduziram o direito tanto ao seguro desemprego, quanto ao abono salarial.
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E os efeitos foram visiveis. No seguro desemprego, mesmo com o aumento da desocupagio, as des-
pesas cresceram apenas 4,7%, o que nao corresponde sequer ao aumento concedido ao saldrio minimo,
importante referéncia para esse beneficio.

Antes, era exigido que o trabalhador estivesse empregado por seis meses para fazer jus ao beneficio.
Com a MP, o governo pretendia regras mais rigidas para a concessao do beneficio.

Durante a tramitagio, a caréncia exigida diminuiu, mas ainda assim, muitos desempregados continu-
aram afastados do beneficio.

Nos termos da Lei n® 13.134/2015, para pedir o beneficio pela primeira vez o trabalhador precisa ter
estado empregado por 12 meses consecutivos nos 18 meses anteriores a demissao. Para a segunda vez, serdo
exigidos nove meses de trabalho nos 12 meses anteriores a demissao. Nas demais solicitagoes, serio necessi-
rios seis meses ininterruptos de trabalho antes da demissao.

A legislacio também foi alterada no quantitativo de beneficios a que o trabalhador faz jus. Com a regra
anterior, o trabalhador tinha direito a trés parcelas para cada doze meses de trabalho formal. Com a nova
legislacao, na melhor das hipéteses, para as duas primeiras solicitacoes, o trabalhador teria direito a cinco
parcelas a cada dois anos, na hipétese de ter trabalhado com registro em 23 dos ultimos 24 meses. Uma
raridade. Teria direito a apenas quatro prestagoes a cada biénio, se lograr nesse intervalo pelo menos 6 meses
de emprego formal.

Como a Lei somente foi sancionada em junho, todos os trabalhadores que solicitaram o beneficio no
primeiro semestre ficaram submetidos as regras mais restritivas da MP e muitos tiveram os seus pedidos ne-
gados. Até hoje tramita na Camara dos Deputados um projeto tentando reverter essas perdas e hd diminutas
chances de ver esse problema equacionado.

Em rela¢io ao seguro desemprego, em suas vdrias modalidades, em 2014, essas despesas somaram R$
35,9 bilhoes. Esse valor foi a R$ 38,1 bilhoes em 2015. Em 2016, essa soma caiu para R$ 37,8 bilhoes. E em
2017, foram R$ 38,0 bilhoes. Esse ligeiro aumento inferior a 1% em 2017 ¢ incompativel com aos indices
crescentes de desemprego (a média de 2017 foi superior a de 2016). As novas exigéncias de tempo de tra-
balho registrado entre as diversas solicitagdes e a redugao do ndmero de prestagoes a que o trabalhador tem
direito sao conflitantes com o longo tempo de recolocagio hoje existente no mercado de trabalho.

Um estudo da Fundagao Seade-Dieese na regiao metropolitana de Sao Paulo indica que em marco de
2018, a média era de 47 semanas, quase um ano. No mesmo més de 2015, foi de 24 semanas. Assim, em trés
anos, o periodo praticamente dobrou. No mesmo sentido, a pesquisa “O desemprego e a busca por recolo-
cagio profissional no Brasil”, realizada pelo Servigo de Protecio ao Crédito (SPC Brasil) e pela Confederagio
Nacional de Dirigentes Lojistas (CNDL), em fevereiro de 2018, em todas as capitais, mostra que o tempo
médio de desemprego jd chega a 14 meses entre os entrevistados. Em 2016, esse tempo era de 12 meses.

Depois de recebidas as prestagoes a que tem direito (5 ou menos), esse trabalhador que permanece
desempregado ou que se ocupa em posigoes precdrias ou por conta propria deixa de fazer jus a qualquer be-
neficio do FAT. Foi excluido do orgamento publico. Foi negado seu direito como cidadao.

Para as despesas com o abono salarial, os valores cairam em 2015, em fungio das mudangas legislativas
e normativas (parte das despesas foi postergada). Naquele ano, o pagamento de vérios beneficios foi adiado
por uma agenda diferenciada de pagamentos. Somente foram pagos 13,7 milhées de beneficios dos 23,6

151

‘ Anélise Seguridade 2017.indd 151 @ 18/10/2018 18:50:45‘



1 [ UEEEm ®

Seguridade Saocial

milhées devidos. Em 2016, retomado o fluxo normal, foram gastos R$ 17,9 bilhées em abono. Um valor
superior ao de 2015, R$ 10,1 bilhoes, mas em linha com os pagamentos de 2014, R$ 15,9 bilhoes. Em
2017, as despesas cairam para R$ 16,2 bilhoes.

Para ter acesso ao beneficio, o trabalhador precisa ocupado um emprego com carteira assinada no
ano anterior com menos de dois saldrios minimos. Assim, paradoxalmente, o aumento do desemprego e da
informalidade diminuiu a quantidade de trabalhadores aptos a receberem o beneficio.

A Tabela 39 apresenta esse conjunto de despesas nos diversos exercicios.

TABELA 39
PAGAMENTOS REALIZADOS COM BENEFICIOS DO FAT E AS DESPESAS DAS OUTRAS ACOES DO FUNDO

Valores correntes, em R$ milhdes

Seguro-Desemprego 839 14153 18583  19.235 29.940 33462 38054 37.772  38.007
Seguro-Desemprego ao Pescador Artesanal 212 540 908 1.179 1.892 2.400

Seguro-Desemprego ao Trabalhador Doméstico 9 15 17 20 32 34

Seguro-Desemprego ao Trabalhador Resgatado de 2 6 4 B 4 3

Condicao Anéloga a de Escravo

Abono Salarial 2.755 5.975 7.565 8758 14659 15877 10126  17.932  16.229 9,5
Bolsa de Qualificacao Profissional para Trabalhador 4 4 58 9 34 57

com Contrato de Trabalho Suspenso

Fonte: Siga Brasil.

Nota: ' O Beneficio Bolsa Qualificagdo é pago em Outras AgBes do FAT e ja esta incluido na conta “Protegéo e Beneficios ao Trabalhador” em conjunto com todas as programagdes do
Seguro-Desemprego. Para 2015 a 2017, as designagdes orgamentarias ndo permitem distinguir as diversas modalidades do seguro-desemprego.

Organizagdo ANFIP e Fundagao ANFIP.

Assim, o conjunto de beneficios pagos pelo FAT em 2017 foi inferior ao realizado em 2016 em 3%.
Considerando que o saldrio minimo (base de referéncia dos beneficios) foi elevado em quase 11%, a dimi-
nuigao dos trabalhadores que alcancaram o acesso aos beneficios caiu consideravelmente.

5.7. OUTRAS ACOES DA SEGURIDADE SOCIAL

A Andlise da Seguridade Social considera ainda como préprias da Seguridade, as agdes de satide e
assisténcia social executadas em outros 6rgios, desde que nio se afastem dos preceitos constitucionais de
atendimento universal e de necessidade, respectivamente.

Dentro desses conceitos, hd acoes de assisténcia social no Ministério da Justica e nas Secretarias da
Presidéncia da Republica, despesas de saneamento no Ministério das Cidades, despesas de satide nos hos-
pitais universitdrios, agoes de defesa civil e a merenda escolar, que ¢ legalmente financiada com recursos das
contribuicées sociais.
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A Tabela 40 apresenta essas despesas agrupadas para melhor compreensao. Em 2016, essas agoes soma-
ram R$ 11,9 bilhoes, sendo 4,0% superior aos R$ 11,5 bilhoes de 2015. Em 2017, foram aplicados nessas
acoes R$ 13,5 bilhoes, R$ 1,6 bilhao a mais, superando em 13,6% o verificado em 2016.

A maior parte desse acréscimo, cerca de R$ 800 milhdes, estd associada as despesas com hospitais uni-
versitdrios e residéncia médica'®. Os valores com essas programagoes chegaram a R$ 8,7 bilhoes em 2017. A
maior parte desse valor corresponde ao pagamento de servidores nessas unidades, R$ 7,1 bilhées. Em 2016,
eram R$ 6,2 bilhées. Para o custeio e os investimentos nesses hospitais, o valor diminuiu. Foram R$ 904
milhées em 2016 ¢ R$ 811 milhdes em 2017. As despesas associadas diretamente a residéncia médica, em
2017, foram de R$ 751 milhoes e em 2016, de 698 milhaes.

TABELA 40
EVOLUGAD DAS DESPESAS EM OUTRAS AGOES DA SEGURIDADE SOCIAL REALIZADAS EM DIVERSOS ORGAOS

Valores correntes, em R$ milhdes

= [=l=l==E=EE=EEE

Infancia, adolescéncia, idoso, pessoa com -12,6
deficiéncia e assisténcia comunitaria

Acoes de saneamento 34 1.808 3.088 1.744 2.928 1.681 1.093 553 856 54,7
Alimentacao do educando 1.226 1.490 2.023 3.039 3.548 3.704 3.771 3.477 3.906 12,3
Hospitais de ensino e residéncia 368 498 2.002 2.678 4.213 4.840 6.628 7.811 8.660 10,9
Outras acoes de seguridade social 1.047

Fonte: Siga Brasil.

Nota: Em Agdes de saneamento estdo programacdes relativas a saneamento urbano, em localidades com populagdo superior a 50 mil habitantes. As acdes de saneamento em pequenas
localidades e em &reas rurais sao realidades pela Funasa, entidade do Ministério da Saude

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

A segunda maior conta desse conjunto ¢ a Alimenta¢io do Educando, a Merenda Escolar. As despesas
com as a¢des de alimentagio do educando cresceram quando as politicas publicas passaram a atender da cre-
che ao ensino médio. Primeiro, com a inclusao do ensino médio, posteriormente, com o aumento das vagas
publicas da educagio infantil, creches e pré-escolas e com o aumento da educagio integral. Em 2017, foram
R$ 3,9 bilhoes. Embora esse valor seja 12,3% superior aos R$ 3,5 bilhées de 2016, foram pouco superiores
aos R$ 3,8 bilhoes de 2015.

Em acoes de saneamento, no Ministério das Cidades, foram utilizados R$ 856 milhées, em 2017. O
valor cresceu frente aos R$ 553 milhoes de 2016, mas muito inferiores aos R$ 2,9 bilhoes de 2013.

Também em Outras A¢des da Seguridade Social, hd uma diminuicao histérica dos gastos em investi-
mentos. Esses valores foram de R$ 3,2 bilhoes em 2013, ¢ cairam em movimento quase continuo. Em 2017,
esses investimentos foram de R$ 1,2 bilhio.

125 A partir de 2009, a separagao orgamentaria entre os hospitais e as respectivas universidades permitiu distinguir as programagoes proprias da edu-
cagao daquelas que podem ser relacionadas a Seguridade.
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5. AS DESPESAS COM 0S BENEFICIOS E 0 RESULTADO
DO RGPS EM 2017

s receitas previdencidrias, o processo de desoneragao da folha de pagamentos das empresas e o

efeito das demais rentincias e o mercado de trabalho foram debatidos em se¢oes anteriores. Neste

Capitulo estd dedicado as despesas previdencidrias e aos dados sobre o resultado do RGPS. Em
relacao as despesas ressalta-se a relagio entre o mundo do trabalho e as caréncias e os critérios de elegibilidade
aos beneficios. Nesse aspecto, a maior motivagio ¢ esclarecer os trabalhadores para enfrentar o debate em
defesa da previdéncia e dos seus direitos.

A imensa maioria dos ataques a Previdéncia Social parte de uma construgio que aponta a incapacida-
de presente e futura de financiamento dos beneficios, que a questao demografica é determinante e que hd
uma generosidade nas regras e condigoes para alcancar os beneficios, que é necessdrio suprimir direitos dos
trabalhadores.

Em contraposicio, hd os que reafirmam o modelo de 1988. Alegam que os problemas atuais da previ-
déncia sao conjunturais, resultado direito de problemas no mercado de trabalho; que a previdéncia é capaz
e deve arcar com direitos de cidadania dos trabalhadores; e que precisamos aprofundar a inclusio de mais
trabalhadores no sistema, elevar ainda mais o nivel de formalizagao, aumentar a renda do trabalho e a parti-
cipacao desses rendimentos na renda nacional. Nesse conjunto de ideias, as condigdes de trabalho e a forma
com que a riqueza ¢ distribuida e apropriada sao mais determinantes para a sustentabilidade do modelo
previdencidrio do que a questao demografica.

No Capitulo 4 ficou demonstrado como a desestruturagio do mercado de trabalho foi importante pa-
ra a constru¢do do discurso do deficit previdencidrio. Isto aconteceu durante toda a década de noventa. Antes
mesmo de ser regulamentado o conjunto dos direitos previstos no texto constitucional ji eram propagadas as
necessidades de reformas para restrigao de direitos. E voltou a ocorrer neste tltimo triénio.

Esse discurso obriga a Previdéncia Social a cobrir as despesas com beneficios apenas com as receitas
préprias das contribuigoes previdencidrias. Ignora que os modelos previdencidrios ao redor do mundo sem-
pre fizeram previsoes de aportes governamentais a partir de um tripé contributivo: governo, trabalhadores e
empresas sustentam a previdéncia.

O Férum Nacional da Previdéncia Social, em 2007, ocorreu quando o crescimento do emprego recu-
perava o RGPS, notadamente o subsistema urbano. Ficou demonstrado que, mesmo tomadas isoladamente,
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as contribuigoes previdencidrias possuiam a capacidade de cobrir as despesas com beneficios. Que os pro-
blemas financeiros e de exclusio haviam sido provocados pela precariza¢io do mundo do trabalho, ocorrida
na década de 1990. Reconheceu-se a condigao superavitdria da previdéncia urbana. Para o subsetor rural, a
precarizagao do trabalho no campo, as sonegacoes, rentincias e imunidades fabricavam o chamado deficit.
Foram afastados, assim, os intimeros argumentos por mais reformas para suprimir ou diminuir direitos de
natureza previdencidria. Sob um governo mais sensivel aos debates do mundo do trabalho, ficou acordado
que as contas previdencidrias deveriam ser divulgadas incluindo-se as rentincias e outros beneficios tributd-
rios que diminuem as receitas do sistema.

A realidade em 2015/2018 ¢ diferente, reina a crise e a informalidade nas ocupagoes. Mesmo assim, as
questoes do trabalho, do emprego, das contribuigoes previdencidrias e do financiamento estatal nao foram a
tonica dos debates que antecederam a proposta de reforma da previdéncia. Deveria haver uma discussao em
conjunto de previdéncia e mercado de trabalho.

Como foi visto na secao relativa & proposta de reforma da previdéncia, o governo e diversos setores
querem uma desconstru¢do da previdéncia social, uma contrarreforma, desestruturante do direito previden-
cidrio, alterando pilares importantes do sistema. Querem a fixagao de requisitos e caréncias incompativeis
com a realidade do mercado de trabalho; a diminui¢ao do valor dos beneficios; o estabelecimento de idade
minima para a aposentadoria de todos; maiores restricoes as pensoes, as aposentadorias especiais protetoras
da satde etc.

Mais do que nunca, os trabalhadores e os defensores da Previdéncia Social precisam entrar no debate
e se posicionarem nessa agenda de mudangas, sob o risco de uma derrota histérica para os trabalhadores.

Do ponto de vista financeiro, as receitas exclusivas do RGPS estao aviltadas por intimeras razoes. Des-
de 2014, o crescimento do desemprego, das rendncias, da sonegagao e da inadimpléncia afetam simultdnea
e negativamente as contribuigoes previdencidrias. Vdrios desses fatores alteram os resultados hd bastante
tempo. Mas, desde 2015, atuaram em uma mesma dire¢ao.

Vale lembrar que, em 2007, a Previdéncia Social perdeu uma significativa fonte de financiamento. Em
1999, quando a aliquota da CPMF foi ampliada para 0,38% pela EC n.° 21/1999, ficou estabelecido que
a parcela da arrecadagio correspondente 2 majoragio da aliquota em 0,10% seria destinada ao custeio da
Previdéncia Social e passou a compor o financiamento do subsistema rural'?*. Com o fim da CPMF, foram
suprimidos da Previdéncia Social R$ 9,5 bilhées (em valores de 2007), o equivalente a 7% das receitas pre-
videncidrias daquele ano. Esses valores correspondiam ao dobro da contribuigo rural. Assim, o subsistema
rural perdeu dois ter¢os de seu financiamento.

Em 2008, para compensar as perdas da CPME, o governo elevou as aliquotas do IOF e da CSLL das
institui¢des financeiras, mas nio houve vinculagio dessas novas receitas a Previdéncia Social — nenhuma
compensagao ao RGPS foi feita.

A Tabela 41 apresenta os resultados da Previdéncia Social, conforme o principal quadro divulgado
mensalmente pelo governo.

126 0 subsistema urbana era superavitario.
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TABELA 41
RECEITAS E DESPESAS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL,
CONFORME VALORES DIVULGADOS PELC GOVERNO

Fonte: MPS.
valores correntes, em R$ milhdes

Receitas 108.434  163.355  182.009 211.968 245.892 277.555 307.146  337.503 350.272  358.137  374.785
Despesas 146.010 ~ 199.562  224.876  254.859 281438 316.589 357.003 394.201 436.087 507.871  557.235
Saldo -37.576  -36.207  -42.867 -42.800 -35546  -39.035  -49.857  -56.698  -85.815 -149.734 -182.450

Media de todos os exercicios

Nota: Esses valores, para os anos posteriores a 2012, diferem dos apresentados na Tabela 2 e no Anexo | porque os valores divulgados pelo Ministério da Previdéncia ndo incluem a
compensagao integral pela Desoneragéo da Folha de Pagamentos, conforme apontado nos estudos da ANFIP e da Fundagdo ANFIP. O governo também n&o incorporava nesses dados a
parcela da CPMF até 2007, constitucionalmente vinculada a Previdéncia Social.

Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

Parte desses numeros ¢ repetida mensalmente nos relatérios da Previdéncia, do Tesouro Nacional e
do Banco Central e repercutida pela midia. Eles nao consideram o efeito das rentncias e de outros fatores
que afetam diretamente a arrecadacao do sistema. E, partem do pressuposto de que as contas da previdéncia
devem se resumir as suas contribui¢des especificas, ignorando o seu modelo tripartite de financiamento e
o papel do Estado e da Seguridade Social na composigao das receitas e na garantia dos direitos relativos a
Previdéncia Social.

Mesmo que os nimeros da Tabela mostrem a intrinseca relagao entre os dados da previdéncia e mun-
do do trabalho, esse aspecto nunca ¢ ressaltado. Entre 2005 ¢ 2008, o saldo negativo manteve-se praticamen-
te constante em valores nominais, mas caiu em relacio ao PIB, de -1,7% para -1,2%. Intensificada a geragao
de emprego, chegou ao patamar de 0,8% do PIB.

O custo para o Tesouro cobrir a necessidade de financiamento da previdéncia social ¢ relativamente
pequeno. Em 2005, significava 26%, pouco mais de um quarto, do conjunto dos beneficios pagos. Uma
propor¢ao inferior ao praticado no resto do mundo, um valor inferior a ter¢a parte demandada pelo modelo
tripartite de financiamento. E essa demanda foi reduzida a 12%, a oitava parte.

Segundo o IPEA'”, na média dos paises da Unido Europeia membros da OCDE, os recursos do Te-
souro respondiam por 36% das despesas previdencidrias — em valores antes da crise que se iniciou em 2008.
Isto representa mais do dobro dos 19% verificados aqui em 2015 e mais de uma vez e meia a média verifi-
cada de 2005 ¢ 2017, de 20%. Como mostrado na Tabela 41 que ignora o efeito das perdas de arrecadagio
decorrentes das rentncias previdencidrias.

No Brasil, em especial, o aporte de recursos do Tesouro ainda ¢ feito com fontes préprias da Seguri-
dade Social. Nao sio recursos do Or¢amento Fiscal. A sabedoria do constituinte, ao criar o Or¢amento da

127 |PEA. O Estado de uma nagao — 2006; p. 483. Os dados sdo da Eurostat e se referem a 2000.
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Seguridade Social com suas fontes proprias e exclusivas de custeio, determinou que os recursos publicos que
financiam a educacio, os investimentos em infraestrutura, seguranca fossem diferenciados. Nao se rivalizam,
nem participam da disputa alocativa com recursos da seguridade.

No fundamental, sao valores muito pequenos considerando-se que esse saldo nao representa somente
o custo do Tesouro pelo pagamento de aposentadorias e pensoes para dezenas de milhées de trabalhadores e
seus dependentes. E o investimento da sociedade brasileira no maior programa de distribui¢io de renda do
pais, responsdvel pelo sustento de milhoes de familias. Um importante instrumento de redugao das desigual-
dades sociais e regionais; capaz de fazer girar a economia de milhares de municipios; com um grande efeito
multiplicador na economia e que devolve aos cofres publicos, sob a forma dos mais diversos impostos, uma
parcela significativa desse investimento.

Mas, nenhum desses pontos ¢ discutido. A grande imprensa, o governo e outros defensores da refor-
ma, no afi de cortar direitos, desfigurar a previdéncia e incentivar a adesdo a planos privados, centram as
discussoes no saldo previdencidrio que essa tabela mostra.

Agem como se nio fosse possivel promover um novo ciclo de emprego, de distribui¢io de renda ou de
reducio de desigualdades. Como se o conjunto dos trabalhadores e a sociedade brasileira estivessem fadados
ao desemprego e as iniquidades sociais.

Em 2017, o aporte de recursos da Seguridade Social para a Previdéncia, pelos critérios expostos na
Tabela, foi de R$ 182,4 bilhoes. Ressaltam que esse ¢ um valor muito superior aos dos anos anteriores, e que,
sendo crescentes, criam uma perspectiva de faléncia geral, sem alterativas que nio as reformas pretendidas.
Nada mais falso, como essa mesma Tabela mostra.

A necessidade de cobertura de recursos de outras contribuicoes sociais em 2017 foi de 33%, a terca
parte, uma propor¢io muito proxima a que existia antes de 2005. Uma propor¢io que foi reduzida pelo efei-
to combinado de politicas publicas. O principal fator responsdvel pela diminuigio dessa propor¢ao de 26%
para 12% - para menos da metade - foi exclusivamente o resultado do conjunto de politicas voltadas para as
melhorias do mercado de trabalho, mais empregos, mais formalizagao, mais inclusdo previdencidria, maior
renda do trabalho. Foi a expansio do emprego e dos direitos, ndo o seu corte, que equacionou essas contas
da previdéncia. Foram politicas em prol do crescimento econdmico — que resistiu aos efeitos da crise inter-
nacional de 2008-2009 —, do combate a pobreza e da inclusao produtiva de vastos segmentos populacionais
no campo e na cidade. Nio foi uma diminui¢io por supressao de direitos previdencidrios'.

A além do mercado de trabalho, ¢ preciso entender o efeito das desoneragdes no financiamento do
modelo, como ressaltado pelo Férum de 2007. Estabelecida uma rentincia nas contas da previdéncia, nao
se pode esperar que os aumentos na necessidade de financiamento do sistema sejam cobertos com perda de
direitos. Nao se pode exigir que os trabalhadores paguem integralmente essa conta.

Depois de 2012, a velocidade de geragio de novos postos de trabalho diminuiu, mas também cres-
ceram as rendncias, foi o primeiro ano da desoneragao da folha, que, apesar de determinagao legal, nao foi
integralmente compensada. Em 2014, foram aprovadas duas grandes alteracdes para o modelo de financia-
mento da Previdéncia Social: o fim da transitoriedade da desoneragio da folha de pagamentos e a extensio
do Super Simples para a quase integralidade dos segmentos econdmicos, com a ampliagao dos valores de
enquadramento.

128 As reformas previdenciarias que ocorreram em 2003 e 2004 nao discutiram direitos dos segurados do regime geral, estiveram centradas nos regimes
proprios dos servidores.
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Em 2015, o marco legal da desoneragio da folha de pagamentos também foi alterado, diminuindo as
rentncias do modelo. Mas, jd estava aberta a porteira para que uma infinidade de empresas que perderam
com as mudangas da desoneragio da folha optasse pelas rentincias pelo regime do Simples. Com essa troca,
a Previdéncia Social passou a acumular maiores perdas na arrecadagio, porque as rentincias do Simples nao
sdo cobertas pelo Tesouro. E elas se agigantam.

Para aprimorar o debate previdencidrio, seria importante que o conjunto das rentincias previdencidrias
fosse discutido. Em sua maioria, essas rentincias nao mais correspondem a politicas de inclusao previden-
cidria ou representam ajustes a capacidade contributiva das empresas ou das pessoas. Nesses tltimos anos,
rendncias previdencidrias foram estabelecidas ou ampliadas em fun¢ao de outras politicas, como em resposta
a desindustrializagao, problemas cambiais, entre outros.

E, nesses casos, 0 RGPS deveria ser integralmente ressarcido. Néo se pode exigir equilibrio financeiro
e atuarial, como previsto legalmente, sem a integral e pronta compensagao desses valores.

A Tabela 42 apresenta os niimeros de receitas e despesas do RGPS, considerando-se as rendncias e
integralizacio das perdas com a desoneragio da folha.

TABELA 42

RECEITAS E DESPESAS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL, CUMNCDMPENSAQAU DAS RENUNCIAS E
INTEGRALIZACAQ DAS PERDAS COM A DESONERAGAO DA FOLHA

Valores correntes, em R$ milhdes

2016 2017

Previdenciarias 108.434 163.355 182.009 211.968 245892 277.555 307.146 337.503 350.272  358.137  374.785
Compensacdes pela desoneracéo nao 5.281 10.017  13.474 2.281 nd nd
repassada

CPMF ! 7.663 264

Rendncias, exceto desoneracéo da folha 12.789 15.558 17.016 17.938 19.788 27.048 32.484 35.849 41.288 43.116 43.721

Beneficios 141,922 194103 217.343 246.304 272.839 308.299 347.599 382.892 424715 493935  541.659
Sentencas 4.088 5.459 6.506 7.229 7.212 6.791 7.408 9.351 9.619 11.597 13.269
Compensagéo previdenciaria 0 1.027 1.325 1.387 1.500 1.996 1.958 1.753 2.339 2.307
Saldo Encontrado -17.124  -20.385 -25.851 -24.952 -15.759 -6.706 -7.356 -7.375  -42.246 -106.618 -138.729

Valor médio do saldo (% despesas)

Fonte: Boletins de Resultado do Regime de Previdéncia Social, da Secretaria de Previdéncia, para receitas e despesas, € RFB, Relatorios de Gastos Tributarios — Bases Efetivas, para os
dados de 2006 a 2017, sempre o valor mais recente de cada ano, para as renuncias.

Notas: (" a CPMF foi extinta em 2007. Os conflitos de informagdes de receitas e despesas do RGPS foram resolvidos pela opgéo do dado mais recente.
Organizagdo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.

As duas ultimas tabelas apontam que havia uma tendéncia de queda da necessidade de cobertura do
Regime Geral, tanto em relacio ao PIB, quanto em fungio do conjunto dos beneficios pagos. Independen-
temente de se considerar ou nao as rentincias, a recuperagao e a formalizagao dos empregos e dos saldrios

159

‘ Andlise Seguridade 2017.indd 159 @ 18/10/2018 18:50:45 ‘



1 [ UEEEm ®

Seguridade Saocial

produziram contribuicoes previdencidrias em volume suficiente para financiar os beneficios do sistema. Esse
resultado foi alcan¢ado em um cendrio de uma audaciosa politica de valorizagao do saldrio minimo sobre os
beneficios. O aumento real de 77% concedido a0 minimo, no periodo de abril de 2002 a janeiro de 2018,
foi plenamente absorvido e as receitas cresceram ainda mais do que as despesas, a ponto de reduzir o chama-
do deficit, inclusive nominalmente entre 2010 e 2012.

De toda forma, a parcela de beneficios que nao é financiada exclusivamente pelas contribuigoes previden-
cidrias ¢ pequena. Os anos de 2016 e 2017, resultado da maior recessao brasileira do periodo recente, sao pontos
fora da curva. Ignorando-se as rendncias, como mostrou a Tabela 41, de 2005 a 2017, considerando todos os
exercicios (e nao apenas os mostrados na tabela), o valor médio dessa necessidade de financiamento é de 20%. Se
fossem compensadas todas as rentncias, seria necessario 10%, como demonstrado na Tabela 42.

O discurso do deficit da previdéncia social nao prevaleceria se os dados previdencidrios fossem apresen-
tados com toda transparéncia e amparados pela determinagdo constitucional.

A seguir, sdo apresentados os dados em separado, dos subsistemas urbano e rural, como deliberado
pelo Férum de Previdéncia Social. Essa separacio nio significa atribuir aos beneficios rurais aspecto nao
contributivo ou assistencial, como fazem alguns autores. Mas, permite compreender melhor a relagio entre
o mercado de trabalho e a Previdéncia Social e, com isso, facilitar aos trabalhadores e aos defensores da Pre-
vidéncia se contrapor as propostas de mudancas que visam restringir direitos previdencidrios.

B.1. AS RECEITAS E AS DESPESAS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA
SOCIAL PARA O SUBSISTEMA URBANG

As receitas previdencidrias do subsistema urbano estdo, em parte, vinculadas & remuneragio do em-
prego formal. Os segurados pagam sobre os saldrios, limitados ao teto de contribui¢ao e a maior parte das
contribui¢des das empresas incide sobre a folha de pagamentos (mais de 50%, como mostra a Tabela 29).

Assim, as contas do subsistema urbano, considerando-se tao somente as respectivas contribuigoes e
despesas com beneficios, resultam quase que diretamente do processo de geragao de empregos formais e do
comportamento da renda do trabalho.

Mesmo desconsiderando as rentincias envolvidas, as contribui¢oes previdencidrias urbanas cresceram
e passaram a ultrapassar despesas com os respectivos beneficios em 2008. E, esse saldo positivo contribuiu
para o financiamento dos beneficios do subsistema rural.

Mais do que um fator econdmico favordvel, a amplia¢io da cobertura previdencidria que produziu esse
resultado, significa maiores espacos de cidadania e demonstra a faldcia do discurso de que os ajustes exigem
cortes de direitos e ampliagao de exigéncias.

Os ndmeros do subsistema urbano estio na Tabela 43.

Em 2014, a receita realizada com a arrecadagio das contribuicoes previdencidrias do subsistema ur-
bano, quando consideradas as rentincias e a compensagao integral pelas perdas com a desoneragio da folha,
superou as despesas com beneficios em R$ 70 bilhaes, 1,2% do PIB. Em 2015, esse saldo que vinha crescen-
do, ano apés ano, diminuiu para R$ 43 bilhoes, representando 0,7% do PIB.
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TABELA 43
RECEITAS, RENUNCIAS E DESPESAS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL, DO SUBSISTEMA URBAND

Valores correntes, em R$ milhdes

Total das receitas previdenciarias 105.086  158.383  177.445  207.154  277.072  311.007  344.307  345.471 350.217  365.485
Previdenciarias 105.086 158.383 177.445 207.154 271.792 300.990 330.833 343.191 350.217 365.485
Compensacdes pela desoneracéo nao 5.281 10.017 13.474 2.281 nd nd
repassadas

Rentincias 10.642 12.980 14.458 15.253 23.166 28.000 31.210 35.347 37.076 38.187
Despesas 118.626  159.652  175.832  198.770 245454  276.649 305499  338.046  396.561  437.194
Beneficios 118.626 159.652 174.805 197.444 243.954 274.652 303.541 336.293 394.222 434.887

1.027 1.325 1.500 1.996 1.958 1.753 2.339 2.307

0 0

Compensacdes previdenciérias

Saldo acumulado de 2005 a 2017 268.927

Receitas % PIB (1) 5,33 5,51 5,76 5,72 6,24 6,36 6,50 6,35 6,19 6,15
Despesas % PIB 5,47 513 5,28 512 5,10 519 5,29 5,64 6,34 6,66
Saldo (2) -13.540 -1.269 1.613 8.384 31.618 34.359 38.809 7.425 -46.344 -71.710

Fonte: Boletins Resultado do Regime de Previdéncia Social, da Secretaria de Previdéncia, para receitas e despesas, € RFB, Relatorios de Gastos Tributarios — Bases Efetivas, para os dados
de 2006 a 2017, sempre o valor mais recente de cada ano, para as rendncias.

Notas: Despesas com beneficios urbanos incluem as despesas com a Compensagao Previdéncia. (" As receitas e saldo consideram (compensam) o efeito das renlncias. (2) Saldo que
desconhece o efeito das renuncias.

Organizagdo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

O resultado em 2015 foi inferior ao verificado nos anos anteriores. Mas, nao foi desprezivel alcangar
um saldo positivo depois de trés anos de baixo crescimento econdmico e do agravamento do desemprego.

Em 2016, pela primeira vez desde 2008, as despesas com beneficios do setor urbano, de R$ 397 bi-
lhoes, ultrapassaram o valor dessas contribuigoes, de R$ 387 bilhoes, na conta que reconhece o efeito das
rendncias.

Em 2017, depois de dois anos de profunda crise, o resultado negativo foi mais expressivo, atingindo a

cifra de R$ 33,5 bilhées, -0,5% do PIB.

Na Tabela 43, nos dados relativos as rentincias, nao estao computados os valores relativos a desone-
ragao da folha de pagamentos que foram ressarcidos a Previdéncia. Mas, atendendo ao mandamento legal,
estdo apresentadas as parcelas dessa desoneracao que o Tesouro nao integralizou.

O comportamento da arrecadacio de 2015 a 2017 decorre basicamente da perda do dinamismo do
emprego, do aumento do desemprego e da diminui¢ao da renda. Um cendrio oposto, observado nos anos
anteriores, garantia o crescimento das receitas em percentual acima do das despesas — mesmo sob os efeitos da
valorizagio do saldrio minimo. Entre 2006 e 2014, 0 aumento nominal anual das receitas foi, em média, de
14,1% ao ano. Em 2015, esse aumento foi de 0,3% e, em 2016, 1,4%. Em 2017, foi de 4,2%, insuficiente
para cobrir uma expansio de 10,1% no pagamento de beneficios. Ou seja, entre 2015 € 2017, o crescimento
médio foi de apenas 2,4%. Foram 7,5% acumulados em um periodo com uma inflagao de 22%, pelo INPC.
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Analisando as despesas, entre 2006 e 2014, o seu crescimento nominal médio anual foi de 11,2%,
inferior ao verificado para as receitas. Ao contrdrio, entre 2015 e 2017, as despesas cresceram em ritmo
mais acelerado.

As despesas do RGPS crescem a cada ano, influenciadas por trés fatores bdsicos: reposicao da inflagao
do ano anterior; aumentos reais concedidos ao saldrio minimo; e crescimento vegetativo do nimero de be-
neficios emitidos.

Em condicoes normais da economia e do mercado de trabalho, a correcio inflaciondria atua elevando
na mesma proporgao receitas e despesas.

Desde 2005, os aumentos reais para o saldrio minimo foram um importante fator para a expansao das
despesas previdencidrias. Mas eles decorrem de crescimentos reais do PIB, um aumento da riqueza produzida
no exercicio anterior, que normalmente vem acompanhado de mais empregos e maiores rendas do trabalho.
Quanto isso ocorre, 0 aumento real do PIB, que eleva o saldrio minimo ¢ o piso dos beneficios previdencid-
rios, repercute positivamente nas despesas, mas eleva as receitas. E o periodo de 2004 a 2014 demonstra que
o crescimento dessas receitas se dd acima dos percentuais de aumento do PIB real e até das despesas.

O terceiro fator, o crescimento vegetativo dos beneficios, resulta de diversos componentes: aspectos
demograficos, do mercado de trabalho e questdes subjetivas, relacionadas as percepcoes dos segurados sobre
postergar ou antecipar uma aposentadoria em busca de melhores beneficios ou na incapacidade de ser man-
ter ativo no mercado de trabalho.

Em relagio a esse ultimo ponto, é preciso ressaltar que o Brasil nio vive nem estd perto de viver
qualquer crise demografica. Em 2016, entre as faixas etdrias de 16 a 23 — identificadas como sendo as mais
propicias para a entrada no mercado de trabalho, nas diversas fases de escolarizacio — existiam 27,4 milhoes
de brasileiros. Na faixa oposta'?’, de 58 a 65 anos, havia 13,9 milhoes, menos da metade. Segundo o IBGE,
daqui a 10 anos, essas mesmas faixas conterdo 25,6 milhoes e 18,1 milhdes, respectivamente. Em todo esse
periodo hd mais brasileiros para entrar no mercado de trabalho do que para sair dele. A principal demanda
econdmica e social é, portanto, a de mais e melhores empregos para todos esses brasileiros.

Somente a partir de 2037, haverd mais brasileiros saindo do que entrando no mercado de trabalho. E
mesmo assim nio serd o caos, porque 62% da populagio brasileira terd entre 16 e 64 anos, teremos quase
dois tergos da populagao em idade laboral. Em 2060, tltimo ano da estimativa do IBGE, ainda teremos 60%
da populagio nessa faixa de idade laboral.

Para se ter uma ideia, em 1980, o percentual da populacio com idade entre 15 e 64 anos (adotando as
faixas publicadas pelo IBGE130) era de 57,6%, inferior ao que teremos em 2060. Isto significa, proporcio-
nalmente, que existiam a época menos pessoas em idade para participar da produgao de bens e servigos do
que existirdo em 2037. A propor¢ido de idosos era menor, mas havia 38% da populacio em idade nao-ativa,
abaixo de 15 anos.

A expectativa de vida hoje é maior do que em 1980. Mas, a produtividade também e poderia ser maior
ainda, especialmente no Brasil, que se encontra ainda defasado das maiores economias na produgio e na in-
corporagao de tecnologias ao trabalho e ao capital. Esse aumento de produtividade e de riqueza gerada pelo

129 As faixas etarias de 16 a 23 anos e de 58 a 64 anos possuem, ambas, oito anos de intervalo para facilitar a comparagao dos niumeros.
130 A Retroprojecao populagao do |GBE apresenta nimeros de 1980 a 2000, por faixas quinquenais de idade.
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trabalho precisa ser, em parte, alocado na distribui¢io da renda do trabalho e de direitos para a sociedade.
Caso contrdrio, serd unicamente apropriada pelo lucro das empresas, satisfazendo exclusivamente aos seus
proprietdrios.

Os idosos e aposentados nao sao, nem serdo, os viloes dos direitos dos trabalhadores e das contas pu-
blicas. Mas, para os que defendem outras prioridades e tém medo de explicitd-las, sao utilizados para criar
um clima catastréfico na sua busca incessante de cortar direitos e afastar o povo e os seus interesses da disputa
alocativa do dinheiro publico.

A verdade ¢ que os aspectos demogrificos pressionaram o crescimento vegetativo das despesas com
beneficios, mas os problemas do mercado de trabalho, também.

O aumento do desemprego, especialmente nas maiores faixas etdrias aumentou substancialmente de
2014 a 2016. Segundo os dados do Dieese, que publica os indices de desemprego desagregados por faixa
etdria, o desemprego para quem tem entre 50 e 59 anos cresceu entre 2014 ¢ 2016, de 3,9% para 6,6%, na
regido metropolitana de Sao Paulo. E 0 mesmo ocorreu nas regides de Salvador e Porto Alegre, cujos indices
de desemprego cresceram, respectivamente, de 4,8% para 7,2% e de 2,0 para 4,5% no mesmo periodo e
mesma faixa etdria. Com quase o dobro de desemprego e com menores perspectivas, todos que podem se
refugiam na aposentadoria, perdendo ou nio valores com o fator previdencidrio.

Esse comportamento pode ser importante para explicar o maior nimero de novos beneficios concedi-
dos em aposentadorias por tempo de contribuigao, em 2016 e 2017.

A Tabela 44 mostra os nimeros de beneficios concedidos nos diversos tipos de aposentadoria por
tempo de contribui¢ao de 2011 a 2017.

TABELA 44
BENEFICIOS CONCEDIDOS EM APOSENTADORIAS POR TEMPO DE CUNTRIBUI[;AU
Evolupao
Total

2011 297,7

2012 298,1 0,1

2013 314,3 54

2014 3155 0,4

2015 320,5 1,6

2016 432,0 34,8

2017 470,0 8,8

Notas: Os dados incluem beneficios concedidos aos segurados urbanos e rurais, mas estes representam menos de 0,4% do total, a cada ano, para esses beneficios, conforme histérico
extraido dos Anudrios Estatisticos da Previdéncia Social.

Fonte: Boletins de Resultado da Previdéncia Social; Secretaria de Previdéncia.

Entre 2012 ¢ 2015, foram concedidos, em média, 309 mil aposentadorias por tempo de contribui¢ao a
cada ano. Os nimeros crescem a uma razao de 1,8% ao ano. Mas em 2016, foram concedidos 432 mil desses
beneficios, 39% acima da média e uma variacio de 34% em relacio ao ano anterior. Em 2017, foram conce-
didos 470 mil, quase 9% acima dos jd altos valores de 2016 (mais de 50% acima da média de 2012 a 2015).
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Pelo menos dois fatores podem ajudar a explicar esse aumento. As condigées do mercado de trabalho
para as mais altas faixas etdrias da populagio ocupada. Se faltam alterativas de trabalho ou hd diminui¢io da
renda do trabalho, as pessoas que podem se aposentar o fazem. Outro aspecto a considerar estd relacionado
com a expectativa do trabalhador frente a deterioracio das condicoes de aposentadoria. Se imagina que pode
perder direitos, antecipa. E ao contrério, se as condigoes podem melhorar, aguarda-se.

Em junho de 2015, a edi¢ao da MP 676, convertida na Lei n® 13.183/2015, estabeleceu condigoes
mais favordveis para a aposentadoria por tempo de contribui¢io’'. Com emprego e cientes de que no
futuro os beneficios seriam maiores, o comportamento dos trabalhadores segurados foi o de postergar a
sua solicitaco.

Para fazer jus a esse instrumento criado pela nova lei (a férmula 85/95), o trabalhador mesmo con-
tando com 35 ou 30 anos de contribui¢io, precisaria ter pelo menos 60 ou 55 anos de idade, se homem ou
mulher, para fugir do fator. E o esfor¢o de permanecer um pouco mais no mercado de trabalho, atrasando o
pedido de aposentadoria, é bastante vantajoso.

O resultado desse processo, onde incentivos para permanecer no mercado de trabalho sio oferecidos,
é a postergacio dos pedidos de aposentadoria. E, certamente, essa foi uma opgao para muitos trabalhadores,
enquanto tiveram empregos. Talvez esses elementos também ajudem a explicar o dinamismo do niimero de
beneficios concedidos em aposentadorias por tempo de contribui¢io entre 2014 e 2016, quando os aumen-
tos de um ano para outro foram de 0,4%, 1,6% e 34,8%.

Mas, se ao invés de prometer vantagens, houver a ameaga ao direito, como o apresentado pela reforma
da previdéncia, que ocupa o cendrio politico desde 2016, hd uma corrida as aposentadorias.

Nio ¢ a primeira vez que esse fendmeno acontece. Durante a reforma da previdéncia da década de
1990 o mesmo aconteceu'*. Nos dois tltimos anos que antecederam a sua aprovacao pelo Congresso, com
a antecipagao dos pedidos, o nimero de beneficios concedidos para as aposentadorias por tempo de contri-
buicio foi de 319 mil, em 1996, e de 416 mil, em 1997. Depois, eles cairam para 297 mil, em 1998, ano da
promulgacio da EC n° 20/1998, e 143 mil, um ano depois.

Esses ndmeros sio importantes para que se compreenda a varia¢do das despesas de um ano para
outro'¥.

Em 2016, conforme visto na Tabela 8, as despesas com o conjunto dos beneficios com o subsetor ur-
bano foram de R$ 396,6 bilhées, um valor 17,3% acima do aplicado em 2015. Para entender essa variagao,
pode-se creditar 11,2% a variagao do INPC em 2015. O restante precisa ser explicado pelas novas concessoes
de beneficios. O aumento vegetativo do nimero de beneficios, entre 2% e 3%, nio é capaz de justificar os
dados de 2016. E, ai, o antincio da reforma e o desemprego podem ser identificados como grandes respon-
sdveis pelo aumento.

Em 2017, as despesas cresceram 10,3%, passando a R$ 435 bilhoes. A variagio do INPC de 2,1%
explica parte desse aumento. Outro elemento dessa equagao é uma maior quantidade de beneficios emitidos,
onde a concessio de novos ¢ um fator importante.

131 Em substituigdo ao fator previdenciario, que subtrai uma parcela consideravel da aposentadoria por tempo de contribuigao, foi criada a formula 85/95

progressiva

132 As reformas administrativa e da previdencia aprovadas em 1998, EC n® 19 e 20, respectivamente, determinaram corridas as aposentadorias nos regi-
mes do INSS e nos regimes proprios de servidores. Os regimes proprios conviveram com o mesmo efeito em 2002/2003. E, agora, a atual reforma
igualmente promoveu corrida as aposentadorias no RGPS e nos regimes proprios.

133 Outros eventos de natureza administrativa, como o recadastramento de segurados em condigao de beneficiarios, também interferem nesse conjunto.
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Também foi tema muito recorrente nos debates da reforma da previdéncia o volume de despesas asso-
ciadas aos gastos com beneficios acidentdrios. Para o governo trata-se de impropriedade ou ineficicia de ins-
trumentos de pericia e de defini¢io de afastamento dos trabalhadores. Virias medidas foram implementadas
para modificar as regras e os procedimentos a serem adotados.

Mas, hd uma omissao em todo esse debate: o fato das condi¢des de trabalho em nosso pais coloci-lo
como um dos recordistas dos acidentes e agravos decorrentes do trabalho em todo o mundo. Pelos dados
da OIT", no Brasil ocorrem 7,4 mortes no trabalho para cada 100 mil trabalhadores por ano. Embora seja
possivel verificar em alguns paises uma estatistica que revela piores cendrios, aqui, a situagdo ¢ mais grave
do que a encontrada em outros paises como Alemanha (1,8); Canada (2,1); Chile (5,5); Franca (2,9); Itdlia
(3,2); Reino Unido (0,6) ou EUA (3,5).

E, h4 subnotificacdes, da mesma forma que temos 10 milhées de empregados sem carteira assinada e
sonegagoes tributdrias de toda ordem. O contingente de servidores ocupados na fiscalizagio é muito baixo
comparativamente a paises com menor extensao territorial. No trabalho, porque a fiscalizacio ¢ igualmente
diminuta. Segundo a OIT, enquanto no Brasil hd 0,3 fiscais do trabalho para cada 10 mil trabalhadores, no
Chile hé 1,8; Franca, 0,8%; Alemanha, 1,5; Portugal 0,9; Reino Unido, 0,5.

Se o governo considera que as despesas com beneficios acidentdrios sao altas, deveria verificar os fa-
tos geradores dessa situagio e atuar no sentido de preservar a vida e a satide dos trabalhadores. A Tabela 45
apresenta alguns dos dados compilados das notificacoes de acidentes de trabalho realizados pelo Ministério

Publico do Trabalho — MPT.

Uma anélise acurada sobre essas informagoes apontam que as empresas pagam muito pouco no adi-
cional relativo ao Seguro Acidente de Trabalho, que esses valores nao cobrem os afastamentos, as despesas do
SUS, a reabilitagao, os auxilios, as pensoes etc.

Basta ver que nos dados da Tabela 45, em 2017, hd mais de 3 mil mortes decorrentes de acidentes e
doengas do trabalho. No entanto, no relatério Resultado do RGPS, para esse mesmo exercicio, somente estd
computada a concessio de 298 pensoes acidentdrias. Em nenhum ano desde 2012, hd mais de 500 delas. E
para todos esses anos hd, em média, 2.626 mortes identificadas nas respectivas CAT como decorrentes de
acidentes ou doengas profissionais.

Os beneficios provavelmente foram concedidos, mas nao estao registrados como de natureza acidentd-
ria e aparecem na estatistica como um de outra natureza. Esse e outros descompassos nos lancamentos escon-
dem a natureza de risco de determinados casos, inflam as demais contas, livram empresas da responsabilidade
e ajudam a distorcer o debate sobre a previdéncia'®. Desnaturalizada a origem dos diversos beneficios, é
mais fécil fazer crer que as regras do sistema para pensoes, auxilio-doenga e aposentadorias por invalidez sao
benevolentes e estao em desacordo com exigéncias e caréncias estabelecidas em outros paises.

Outro aspecto que influencia as contas da previdéncia, também negligenciado nesse debate, ¢ a perda
da capacidade de arrecadar. Ao centrar todas as solugdes para o problema de caixa no corte de despesas, o
governo ignora a arrecadagio.

134 llostat.org; com dados de 2011 — Ginico ano da série 2004 a 2015 em que aparecem dados relativos ao Brasil.

135 No caso de morte por acidente, por exemplo, como nao sao tratadas como acidentarias e sao computadas como uma pensao normal, ficam distor-
cidas informag0es como idade de concessao, duragao do beneficio. E, faz parecer que as regras de concessao da pensao sao generosas.
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TABELA 45

MORTES E AFASTAMENTOS DECORRENTES DE NOTIFICAGOES DE ACIDENTE DE
TRABALHO E DOENGAS PROFISSIONAIS

Mortes 2.561 2.675 2.660 2.387 2.156 3.318

Acidentes 193.577 191.811 179.180 127.168 150.578 131.453

Afastamentos Doencas 100586  109.843 98.108 67.097 74.829 61.304
por agravos

Outras Causas 1.657 1.724 1.761 1.261 1.478 1.219

Fraturas 112.068 112.506 106.707 78.083 93.404 78.499

Traumatismos 26.585 26.385 24.337 16.297 19.072 16.313

Afastamentos por | - e 20.858 20,549 19.088 13.403 16.226 14505

acidentes graves

Ferimentos 17.463 16.137 14.708 9.208 10.430 8.161

Amputacoes 8.501 8.602 7.481 5.520 6.076 4.462

Osteomuscular e Tecido Conjuntivo 77.410 76.478 67.856 45.946 50.264 40.292

Mentais e Comportamentais 11.565 12.645 11.750 8.873 10.588 9.373

Afastamentos Nervosas 6.280 6.485 5.838 4222 4635 4239
por doencas

Aparelho Digestivo 4.465 4.530 3.925 2.574 2.826 2.239

Circulatorias 2.893 2.936 2.603 1.558 1.892 1.431

Dorsalgia 26.037 24.805 21.579 14.222 15.624 12.192

Lesdes do ombro 16.870 18.289 16.689 11.910 13.187 10.885

Doengas Sinovite e tenossinovite 11.009 10.130 8.740 5.818 6.043 4.521

Mononeuropatias 5.770 5.960 5.417 3.934 4.278 3.910

Outras 49.900 50.658 45.682 31.213 35.693 29.886

Fonte: Observatério Digital de Saude e Seguranga do Trabalho - Ministério Publico do Trabalho (https://observatoriosst.mpt.mp.br/).

Além da recuperagio da economia, que gera mais e melhores empregos e renda para os trabalhadores,
é preciso que se dé atencio especial para a recuperagio dos créditos previdencidrios. Em 2015, os dados reve-
lados pelo governo no Férum de Emprego e Previdéncia indicaram que somente a previdéncia social deixou
de receber R$ 26,4 bilhoes. Na CPI da Previdéncia do Senado Federal, a ordem de grandeza desses dados foi
confirmada por diversos expositores que chegam a apontar que, entre sonegacio e inadimpléncia em 2015,
somam-se R$ 30 bilhoes.

E essa conta apenas considera os valores sonegados, constituidos a partir de fatos geradores nao de-
clarados e apurados por meio de agao fiscal, e a inadimpléncia, valores constituidos para fatos geradores
declarados e nao pagos.

Os valores da sonegagio sao apenas os jéd apurados em a¢do fiscal. E, portanto, podem ser muito maio-
res. Dados do Boletim de Pessoal, editados pelo Ministério do Planejamento indicam que, em dezembro de
2016, tltimo dado divulgado, estavam em atividade 10.045 auditores-fiscais da RFB, aproximadamente mil
e trezentos a menos do que em dezembro de 2012, quando esse nimero era de 11.350.

Esse quadro de pessoal ¢ muito inferior a0 demandado pelo tamanho, diversidade e complexidade da
economia nacional e mais ainda se considerarmos a extensio territorial do pais.

Se levarmos em consideragio que os créditos tributdrios prescrevem em apenas cinco anos, as dificul-
dades da fiscalizagdo criam um ambiente propicio e vantajoso para sonegadores e fraudadores do fisco e da
previdéncia.
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A Tabela 46 apresenta informagdes sobre a sonegacio e a inadimpléncia das contribuigoes previden-
cidrias desde 2011.

TABELA 46
VALORES SONEGADOS E A INADIMPLENCIA EM CONTRIBUIGOES PREVIDENCIARIAS

Valores correntes, R$ bilhdes
Sonegacéo 13,1 13,5 15,6 16,9 11,9
Inadimpléncia 1,4 12,7 15,4 13,7 14,5

Fonte: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Dados apresentados no Férum de Debates sobre Politicas de Emprego, Trabalho e Renda e de Previdéncia Social.

5.2. AS RECEITAS E AS DESPESAS DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA
SOCIAL PARA O SUBSISTEMA RURAL

A anilise do subsistema previdencidrio rural permite identificar as inimeras diferencas entre os segu-
rados rurais e urbanos. Essas variagoes, que englobam capacidade econémica, forma de retribuigao e regula-
ridade da renda do trabalho e particularidades do ambiente laboral, resultam em aspectos importantes nos
requisitos de caréncia e na forma de célculo dos beneficios.

O financiamento do subsistema rural enfrenta trés grandes problemas: imunidade do segmento ex-
portador, o mais produtivo e o de maior capacidade econdmica; enorme sonegacao da contribuicao cobrada
sobre a comercializacio da produgio rural; e grande informalidade das relagoes de trabalho e da agricultura
familiar.

Mesmo para os demais agentes econémicos do campo, o modelo contributivo é pouco justo ao deter-
minar que a contribuigdo previdencidria seja calculada sobre a renda da comercializagio da produgao rural.
A partir de 2018, foram determinadas duas alteragdes na contribuigio sobre a comercializagio da produgio.
Para a grande empresa rural, a aliquota foi reduzida para 1,7% do resultado da comercializagio, um valor
inferior ao que era cobrado daqueles que operam sob a forma de economia familiar. Para os fazendeiros (PF),
a aliquota foi equiparada ao que paga a economia familiar em 1,2%.

Enquanto fazia tramitar uma reforma para acabar com os direitos previdencidrios do trabalhador rural,
sob a alegacao de incapacidade financeira do sistema, o governo reduzia as aliquotas das maiores empresas
rurais.

Essa modificacio se deu na mesma lei que decidiu pelo parcelamento das dividas previdencidrias desse
setor. Além de um enorme perdio de juros e multas, a base do governo reduziu a tributag¢io do segmento.

Com a imunidade do agronegécio exportador e os baixos niveis de efetividade da tributagao sobre
a comercializa¢do da produgio rural, nio é de se estranhar que o subsistema rural demande cobertura
financeira.
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Ressalte-se que, ainda assim, o beneficio rural tem natureza previdencidria. Nio ¢ assistencial. E con-
tributivo. A figura do segurado especial, criada pelo constituinte, atende plenamente as condigoes econd-
micas e do mercado de trabalho do campo brasileiro. Além de proprietdrios e assalariados, ainda vigoram
intimeras relagoes de trabalho nio-assalariadas, uma grande presenca de pequenos produtores, arrendatdrios
e meeiros, processos econdmicos baseados em relagdes familiares e onde se misturam relagées mercantis mais
avangadas com produgdes para autoconsumo, associativismo, cooperativismo e troca.

Ao estabelecer contribuigoes sobre a comercializagio da produgao, o modelo ¢ adequado a uma renda
baseada em safras, colheitas e comercializagao que tem aspectos continuados e sazonais. Essa adequagio a
capacidade econdmica e a renda dos diversos tipos de segurados respeita a justica tributdria e o preceito cons-
titucional de equidade na forma de participagao no custeio.

Esse desequilibrio encontrado no subsistema rural hoje tem boa parte coberta pelo regime geral de
reparti¢io, com a solidariedade entre cidade e campo e é financiado pela mesma pluralidade de fontes da

Seguridade Social.

Assim, existem diferentes formas de contribuicio previdencidria, algumas de responsabilidade do se-
gurado, outras de responsabilidade do adquirente da producio rural. Como para a grande maioria dos
segurados a responsabilidade pelo recolhimento da contribuicio recai sobre terceiros, os beneficidrios com-
provam a sua condigio de contribuinte apenas pelo exercicio da atividade rural.

Para esse subsistema, as rentncias relacionadas pela REB referem-se tao somente as relativas a imuni-
dade do setor exportador. O fato da contribuigao sobre a produgao rural resultar inferior ao devido pela con-
tribui¢do sobre a folha nao é considerado rentincia, mas somente um critério substitutivo de contribuico.

A Tabela 47 apresenta os dados de receitas, despesas e rentincias do subsistema rural de previdéncia.

TABELA 47
EVOLUCAO DE RECEITAS, DESPESAS E RENUNCIAS DO RGPS, SUBSISTEMA RURAL; VALORES CORRENTES E % DO PIB

Valores correntes, em R$ milhdes

Receitas 13.158 7.815 7.121 7.500 8.643 9.645 10.640 11.309 13.022 13.960 14.834
Previdenciarias 3.348 4.973 4.564 4814 5.356 5.763 6.156 6.670 7.081 7.920 9.300
CPMF 7.663 264

Reniincias 2.147 2,578 2.557 2.685 3.287 3.882 4.484 4.638 5.941 6.040 5.5634
Despesas 27.384 39.910 49.045 56.089 61.435 71.135 80.355 88.703 98.041 111.310  120.041
Saldo Encontrado -14.226 -32.095 -41.923 -48.590 -52.792 -61.490 -69.715 -77.394 -85.019 -97.350  -105.207

Fonte: MPS para receitas e despesas previdenciarias; RFB para rentincias.

Nota: a CPMF foi extinta em 2007. Os valores arrecadados em 2008 referem-se a fatos geradores de 2007.
Organizagédo: ANFIP e Fundagéo ANFIP.
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Um aspecto importante revelado pela Tabela 47 estd relacionado ao fim da CPME Uma parcela dessa
arrecadac;éo, correspondente 20,10, era constitucionalmente vinculada ao RGPS e convencionou-se associar
essa arrecadacio ao financiamento parcial do subsistema rural.

Como ja explicitado anteriormente, a partir de 2007, com a extin¢do da CPME o RGPS perdeu essa
fonte de financiamento. Para o subsistema rural ela correspondia ao dobro das contribuicoes especificas da
drea rural. E, como foi visto nos itens anteriores, nenhuma fonte substitutiva foi vinculada a Previdéncia
Social para repor esses recursos.

Por vérios motivos, a contribuigao incidente sobre a comercializagao da produgao agricola nao é capaz
de financiar os beneficios que surgem das relagoes de trabalho no campo.

Primeiro, porque a fragmentacio e a dispersao dessas transagoes comerciais dificultam a fiscalizagio e
o controle e facilitam a sonegagao da contribui¢io previdencidria sobre a comercializagio do produto rural.

Segundo, porque o setor primdrio agricola diminui a sua participa¢ao no PIB, pelo aumento do setor
tercidrio, de comércio e de servicos.

Terceiro, porque os segmentos rurais com maior capacidade contributiva nao recolhem contribuigo
previdencidria sobre a produ¢ao exportada, nem tém essa contribuicio deslocada para qualquer outro fato
gerador como, por exemplo, o lucro.

Entender essas razoes ¢ fundamental para contestar propostas oportunistas que pretendem restringir
os direitos previdencidrios do trabalhador rural.
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CONSIDERACOES FINAIS

m 2015, a crise ganhou uma forte dimensao politica-institucional e a economia brasileira caiu

3,8%. Em 2016, agravou-se, ¢ a produg¢do nacional perdeu mais 3,5%. Cada uma dessas quedas

tomada isoladamente jd seria a maior desde que a atual metodologia do PIB foi implementada.
Em conjunto, representam a maior depressao em décadas. Em 2017, mesmo em relagio aos baixos niveis
de produgao, verificados depois de um biénio de recessao, a economia manteve-se no fundo do pogo, com
um leve crescimento de 1%. Somando-se aos muitos e variados problemas econémicos e fiscais, a opgao
governamental, por um novo ciclo de forte ajuste fiscal diminuiu boa parte dos gastos ptblicos. Restou de-
legar aos agentes econdmicas as principais tarefas da recuperagio, apontando no ajuste fiscal como elemento
impulsionador dos investimentos privados. Mas, uma ina¢o efetiva da capacidade econémica do Estado e
o agravamento dos problemas politicos minaram a confian¢a necessdria para a retomada do crescimento.

No campo externo, remanesce a mesma crise que se iniciou hd pouco mais de uma década, em 2007,
nos EUA. Nas maiores economias e em muitos outros paises, a recessao foi afastada, hd sinais de crescimento,
mas ainda nio se recuperou o dinamismo anterior, nem muito menos foram equacionados os problemas
econdmicos e sociais criados no decorrer da crise. E, quando sequer os niveis de comércio se recuperaram,
aparecem novas incertezas com grandes embates entre os maiores polos comerciais do mundo. Os efeitos da
guerra cambial e um patamar mais rebaixado para a maioria das commodities trazem dificuldades adicionais
a0 desenvolvimento de muitos paises emergentes.

Assim, nesta etapa em que a crise no pais demonstra maior robustez, o governo adotou medidas an-
tagbnicas is que seguiu no biénio 2008-2009. A época, agdes governamentais de natureza anticiclica apre-
sentaram um rdpido resultado positivo. Em menos de 18 meses, a industria, que caiu quase 20%, j4 havia
recuperado os niveis anteriores e 0 comércio (era mensurado em conjunto com os Servigos) superava em mais
de 20% os patamares que antecederam 2 crise. Nao por acaso, o PIB de 2010 apontou um dos melhores
crescimentos em todo o mundo, perdendo apenas para a China e a India.

Nesse novo ciclo, submetida aos efeitos de um forte ajuste fiscal, decorridos mais de 36 meses, a eco-
nomia anda de lado, em relagio a 2014, persistem quedas na industria de 7%, nos servigos, de 10% e no
comércio de 9%.
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Com queda na economia, rentincias tributdrias em profusio, diminui¢ao dos niveis de emprego, mu-
dangas legais e efeitos de decisoes judiciais, a arrecada¢io do Or¢amento da Seguridade Social caiu. Em rela-
¢d0 a 2014, as receitas de contribuigoes sociais verificadas em 2017 perderam R$ 63 bilhées em valores reais.
E natural, portanto, que esse financiamento seja inferior ao volume das despesas com satde, previdéncia e
assisténcia social. Mantido aquele nivel de arrecadagao, a Seguridade Social em 2017 teria também apresen-
tado saldo positivo.

O Orgamento da Seguridade Social, desde 2005'%, apresenta resultados positivos. A despeito dos
numeros negativos de 2016 e 2017, em média, as receitas superaram as despesas em R$ 43 bilhoes para
cada um desses 13 anos. E bastava a manutenc¢io do valor real de suas receitas para reverter os dois tinicos
resultados negativos da série.

Nesse aspecto, o governo age de forma contraditdria. Reafirma a situacio deficitdria da Seguridade
para promover reformas e cortes nos mais diversos direitos. E, a0 mesmo tempo, aumenta a subtragao de
recursos desse Or¢amento, via Desvinculagao de Receitas da Unido. Essa desvinculagao somente se justifica
pelo reconhecimento do cardter superavitdrio. Fazer desaparecer R$ 100 bilhoes anualmente das contas desse
or¢amento ¢ uma forma de negar as possibilidades de mais recursos para a Satide, melhores e mais abrangen-
tes programas sociais, maiores aumentos para o saldrio minimo e para os aposentados e pensionistas.

Mesmo que os dados reafirmem o cardter estruturalmente superavitdrio da Seguridade Social, o go-
verno fez a inequivoca opgdo pelo seu desmonte. E, quando a Constitui¢io Federal completa 30 anos de
promulgacgio, quando muitos avangos econdmicos e sociais foram conquistados nos tltimos anos, rasgam o
modelo, desmontam as politicas e desconstroem os direitos que ele sustenta e devolvem a sociedade brasileira
a um grande atraso.

Como apresentado ao longo desta edigao, o governo promoveu profundos e injustificados cortes nos
mais diversos programas sociais. O resultado direto dessas agoes foi a diminuicio do acesso a vérios benefi-
cios. Nao se tratou de nenhuma medida de cunho moralizadora ou para assegurar o bom uso dos recursos
publicos. O alvo, pelas palavras do préprio governo, foi cortar gastos. Apenas se escudaram em falhas ca-
dastrais e problemas burocréticos. O que se fez foi piorar as condigdes de vida de parcelas mais pobres e, em
plena crise econdmica e com altos niveis de desemprego, afastar mais de um milhao de familias do acesso as
rendas do Bolsa Familia, do Abono Salarial e do Seguro Desemprego. Agora em 2018, o governo alterou a
legislacao dos beneficios de prestacao continuada da LOAS para também poder suspender e cancelar parte
desses beneficios.

Se a principal motivagao fosse o melhor uso do dinheiro publico, iniciaria pelo maior foco desse des-
vio, as fraudes e a sonegacdo. Ao contrério, essas medidas adotadas reafirmam o sentimento de que preten-
dem excluir do orcamento os direitos do povo e seus anseios.

E nio é apenas do orcamento publico. A reforma trabalhista tratou de promover uma grande liquida-
¢ao de direitos e garantias dos trabalhadores. As suas consequéncias para a Seguridade e a previdéncia social,
em particular, ainda estdo por aparecer.

Mas, apenas poucos meses depois de entrar em vigor, hd reducio da ocupagao em geral, mas em es-
pecial dos empregos com carteira assinada. H4 substitui¢ao dos contratos formais por outros atipicos, resul-
tando em aumentos da desigualdade de renda. Com os niimeros parciais até julho deste ano, apenas foram
gerados 50 mil postos de empregos formais nos 9 meses posteriores a reforma — nada perto dos 2,9 milhoes

136 Anélise da Seguridade Social somente acompanha os dados posteriores a 2005.
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de empregos com carteira fechados entre 2015 e 2017. Pior ainda, foi a qualidade dos novos empregos.
Pouco mais da metade desse saldo foi composto por postos intermitentes (26,5 mil), onde o trabalhador
nio tem qualquer garantia de saldrio ao final do més. Outros 13 mil sdo contratos por tempo parcial. No
conjunto, mais de % desse aumento estd concentrado em contratos “atipicos” e precdrios, que passam a ser
reconhecidos pela Reforma Trabalhista'?’.

As consequéncias dessa reforma rapidamente para a cidadania, a renda das familias, para o acesso aos
direitos previdencidrios podem se agigantar mais rapidamente do que o previsto.

Jé para 0 ano de 2018, a EC n° 95, do teto de gastos reservou problemas adicionais. A Lei Or¢amen-
téria consignou muitos cortes. Para citar apenas alguns, em relacao as dotagoes de 2017, as programagoes do
INCRA serao menores em 79%, com efeitos diretos em Assisténcia técnica e Extensao Rural para Reforma
Agriéria (corte de 77%); Promocao da Educagao do Campo (corte de 78%); Reconhecimento e Indenizagao
de Territérios Quilombolas, (corte de 52%); Apoio a promogao da cidadania de mulheres rurais, (corte de
56%); Apoio ao Desenvolvimento Sustentdvel das Comunidades Quilombolas Povos Indigenas (Extinto);
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (corte de 45%); construgio de CISTERNAS/MDS (corte de 92%)).

A lista é muito grande e é incompativel com os novos dados do IBGE'*® que apontam para o cresci-
mento da pobreza no Brasil e constatam que cerca de 52 milhées de brasileiros, o equivalente a 25,4% da
populagio, vivem na linha de pobreza e tém renda familiar equivalente a R$ 387,07 por més, e que o maior
indice de pobreza estd localizado na regiao nordeste do pais, onde 43,5% da populagio estd nessa situagao.
Cortar acesso a beneficios e precarizar as agdes governamentais que atuam diretamente para melhorar as
condigoes de vida desse segmento é menosprezar toda essa realidade.

Para 2019, a situagao serd ainda pior. Como os cortes nas mais diversas programagoes que atendem as
despesas discriciondrias nao foram suficientes, a proposta orgamentdria pela primeira vez deixa como con-
dicionados R$ 258,2 bilhoes em rubricas que atingem diretamente os direitos a beneficios da Seguridade
Social. Nessas condicées, hd R$ 201 bilhées de beneficios do RGPS (31% do total); R$ 30 bilhées relativos
aos beneficios da LOAS (50% do total); R$ 15 bilhées para os beneficios do Bolsa Familia (50% do total) e
R$ 2,5 bilhoes da compensagao ao RGPS pela desoneragao da folha (complementagio 33% do total).

O governo deve atender a um preceito constitucional que limita a emissao de titulos da divida frente
ao total de suas despesas. Mas, fez a op¢ao de deixar condicionados beneficios destinados a populagio em
geral para assegurar a integralidade dos pagamentos de juros e encargos da divida que estao na mesma limita-
¢a0 — sao despesas correntes. Para 2019, a proposta prevé o pagamento, integral e sem condicionantes, de R$
379 bilhoes somente para os juros reais da divida (as despesas com a corre¢ao monetdria estao consignadas
em outras rubricas). Esse valor ¢ muito superior aos R$ 316 bilhées que foram previstos para 2017, um au-
mento de 20%. Revela-se assim a real prioridade deste governo para os gastos orcamentérios. Para a garantia
esses pagamentos, os direitos do povo nao cabem no or¢amento.

Nao ¢ possivel concordar com o rumo dessas politicas.

A Andlise da Seguridade Social convidou trés especialistas para apontar nas dreas do trabalho, que ¢ a
base do nosso modelo previdencidrio, da satde e da assisténcia social. Os artigos apontam avangos e retroces-
sos nos processos de regulamentacao direitos e de implementagao dessas politicas publicas setoriais ao longo
dessas trés décadas.

137 Dados do artigo de Barbara Vallejos Vazquez, Euzebio Jorge de Sousa e Ana Luiza Matos de Oliveira
138 Sintese de Indicadores Sociais 2016, lancado em dez/2017.
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Desde 1988, a previdéncia social ¢ uma conquista que integra os direitos sociais, cabendo a Seguridade
Social assegurar os direitos a aposentadoria, pensoes e outros beneficios relacionados. Como uma renda subs-
titutiva do trabalho, de cardter contributivo, os direitos previdencidrios respondem diretamente ao mercado
de trabalho. A Constitui¢io determinou que a Ordem Social tem como base o primado do trabalho e como
objetivo o bem-estar e a justica social. O texto trazido a debate “A (des)constru¢io dos direitos trabalhistas no
Brasil”, de Clemente Ganz Licio e Patricia Lino Costa, aponta os avancos alcangados durante uma histéria
de lutas e os processos atuais de desconstrugao desses direitos. Antes mesmo que o conjunto desses direitos
constitucionais fosse regulamentado, a reforma trabalhista vem alterar os rumos e construir um cendrio onde
novamente as desigualdades e iniquidades devem prevalecer. Ao mesmo tempo, faz despontar novos desafios
para o conjunto dos trabalhadores para defender os seus direitos e promover avangos nas relagoes de trabalho.

No artigo sobre a Satide, Francisco Funcia debate sobre o maior problema do atual modelo, o subfi-
nanciamento crénico. Embora a regulamenta¢io dos novos direitos associados a universalidade do Sistema
Unico de Satide, identificada como direito de todos e dever do Estado, tenha avangado em muitos aspectos,
a falta de recursos sempre foi um entrave. Vdrias medidas foram sucessivamente aprovadas sem lograr éxitos
em assegurar uma quantidade de recursos capaz de assegurar a plena realizagao desses direitos. A participagao
da Uniao, detentora da maior parte dos recursos fiscais no arranjo estatal brasileiro, continua insuficiente e
pode ser considerada desproporcional ao esfor¢o que vem sendo despendido por Estados ¢ Municipios. A
EC n° 95 vem complicar ainda mais essa realidade, exigindo-se uma nova rodada de lutas contra o desmonte

do SUS.

Para discutir a Assisténcia Social, Luciana de Barros Jaccoud e Carolina Gabas Stuchi retratam os avan-
¢os constitucionais contidos no novo marco de protegio social trazido pela Constituigao, quando politicas de
assisténcia social ultrapassaram o marco da caridade, para resgatar a cidadania. Esse ¢ um desfaio permanente
frente a uma sociedade tao desigual. Vale lembrar que a regulamentacao dos beneficios de prestacao continu-
ada previstos na Carta esperou meia década para promover esse importante instrumento de universalizagao
de direitos de cidadania. Se muitas foram as conquistas até 2016, o programa do Bolsa Familia, tao impor-
tante para erradicar a pobreza extrema, e a expansao e consolidagio dos servicos socioassistenciais vém sendo
duramente atacados do ponto de vista orgamentdrio. E, novamente, os efeitos em 2017 da EC n° 95, do teto
de gastos, prejudicou a agio governamental na imensa maioria dessas programagoes.

As politicas de ajuste fiscal nao podem estar direcionadas exclusivamente a diminuir o financiamento
da satde, da educagio e dos programas da Seguridade Social.

Em boa parte, esses programas e agdes do estado brasileiro sao deficitdrios frente & demanda. Muito se
avangou, mas o retrocesso em curso determina perda das condigoes de cidadania, precarizagio na prestagao
de servigos publicos, insuficiéncia de investimentos e infraestrutura para os setores produtivos. Nessas con-
digoes, o pais perde os caminhos do desenvolvimento, com crescimento econdémico, redu¢ao mais profunda
das desigualdades sociais e regionais.

O governo inverte prioridades. Saem as agoes estatais que retiraram 36 milhoes de pessoas da miséria
e que permitiram que outros 40 milhoes alcancassem a cidadania dos direitos trabalhistas; que reduziram
a desigualdade em mais de um ter¢o (o indice de Gine do Brasil caiu de 0,61 para 0,49); que elevaram a
escolarizacio e o acesso a educagio técnica e superior para os segmentos mais pobres da sociedade. Voltam
politicas de austeridade, que vao acabar com o dinamismo do mercado interno propiciado pelo combate a
pobreza e as desigualdades.
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A Seguridade Social tem um papel importante no financiamento de muitas das conquistas sociais.
Financia programas de distribui¢ao de beneficios previdencidrios, assistenciais e trabalhistas. Para a educa-
¢do, sao renuincias, especialmente das contribuigoes sociais, que sustentam importantes programas como o
ProUni e Pronatec.

Neste contexto, é preciso revigorar as campanhas em defesa da Seguridade Social e do seu Orgamento.
E preciso enterrar a reforma da previdéncia, que corta direitos e inviabiliza a aposentadoria para a maioria
dos trabalhadores. E preciso reverter a EC do teto de gastos, que exclui as demandas sociais do Or¢amento.
E preciso inverter a supremacia das politicas de ajuste e implementar projetos para que o pais possa avangar
nos campos econdmicos e sociais, aprofundar as medidas de diminui¢ao das desigualdades sociais e regionais
e reencontrar os rumos do crescimento econémico.

A agenda que o pais deseja ¢ de mais e melhores empregos, de incorporar tecnologia para aumentar a
produtividade do trabalho. Defender a industria, a sua produgio e os seus empregos é fundamental. As me-
didas que o pais precisa adotar nessas dire¢oes nao passam pela diminui¢ao dos saldrios ou precarizagao das
relagoes de trabalho, nem pelos indiscriminados cortes orcamentérios. Assegurar a infraestrutura necessiria
a produgao, garantir servigos piblicos de qualidade, promover mais e mais saltos de qualidade na educagao,
das creches a pés graduacio.

E necessério aumentar a confianca do setor privado no crescimento nacional. Nio haverd desenvolvi-
mento sem assegurar o investimento privado. E preciso reverter para uma agenda produtiva as centenas de
bilhées de reais que as empresas preferem deixar aplicadas no mercado financeiro. Com juros mais baixos
e menores encargos sobre a divida no hd razées para que o pais pratique superavit primérios tao elevados.

A ANFIP e todas as entidades e organizagoes sociais que pugnam por um pais socialmente mais justo e
economicamente mais desenvolvido defendem que os juros devam permanecer em niveis cada vez menores.
O rentismo sempre foi uma enorme barreira ao desenvolvimento e ao progresso.

Nesse aspecto, ¢ importante que a sociedade brasileira esteja convencida de que a pratica corte de gas-
tos e a producio de superavits primdrios nao sao definidoras de politicas responsaveis. E preciso aumentar os
investimentos e devolver com servigos publicos de melhor qualidade, os recursos arrecadados pelo Estado.

O Brasil demanda um novo projeto de desenvolvimento. Crescer com distribui¢ao de renda, diminui-
¢ao das desigualdades sociais e regionais. Melhorar a qualidade de vida da populagao, com acesso a servigos
publicos de qualidade. Construir um novo Estado capaz de conduzir a sociedade a esse novo patamar de
justica social.

A Anfip e a Fundagao Anfip se incorporam ativamente nessa jornada em defesa da Seguridade Social
e de um projeto de desenvolvimento para o pais.
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METODOLOGIA DE APURACAO DOS DADOS

Andlise da Seguridade Social ¢ uma publicagao com mais de uma década de evolugio. O acompa-

nhamento das contas de receitas e despesas da Seguridade Social transformou-se em um poderoso

instrumento articulador do debate e uma arma importante para os movimentos sociais, pesquisa-
dores e todos aqueles que defendem o modelo criado pelo constituinte de 1988.

Para esse trabalho, a Seguridade Social ¢ identificada pelos preceitos constitucionais que definem as
agoes e os servicos publicos de Sadde, de Previdéncia Social e de Assisténcia Social, af incluidos os respectivos
beneficios.

Além das despesas tipicas da Seguridade Social, executadas no ambito dos respectivos ministérios, hd
excegdes que permitem incluir outras agoes e servios prestados fora dos mesmos.

Incluem-se na Assisténcia Social, servicos prestados nos mais diversos 6rgaos e entidades, desde que
atendam aos preceitos da protegao e do amparo a familia, maternidade, infancia, adolescéncia e velhice, e
sejam distribuidos pelo critério da necessidade.

Quanto a Satide, hd despesas com os hospitais universitarios, realizadas pelo Ministério da Educagio,
a merenda escolar, as acoes de satide para o educando, além das a¢oes voltadas para o Saneamento, no Mi-
nistério das Cidades.

No Ministério do Trabalho temos o FAT, incluido na Seguridade Social com suas receitas e despesas.
As receitas, por serem contribuigdes sociais, e as despesas, especialmente o seguro-desemprego, por compor
a relagdo constitucional de beneficios previdenciarios.

Embora a Seguridade Social, como polo articulador de direitos e da prestagao de servigos publicos nas
dreas de Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social, tenha sido uma inovacgao do texto constitucional, a
ANFIP j4 possufa uma grande experiéncia no acompanhamento das contas da Previdéncia Social e utilizou
essa expertise como ponto de partida para esse novo trabalho.

Essa construgao coletiva recebeu inimeras colaboragées e evoluiu na interpretagao dos diversos con-
ceitos constitucionais sobre o que s2o e 0 que nio sao as receitas e as despesas do Or¢amento da Seguridade

Social - OSS.

E notério que em quase todo o periodo que se seguiu a publica¢io do texto constitucional, especial-
mente durante a hegemonia neoliberal, inimeros dispositivos ali consignados foram sendo desconstruidos.
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Alterados, revogados, nio regulamentados ou relegados a uma regulamentagao imprépria, muitos avancos
perderam eficdcia muito antes de produzirem os positivos efeitos a que se destinaram.

E preciso ressaltar que muitos dispositivos receberam tratamento adequado e, inegavelmente, essa
construgdo chamada “Seguridade Social” foi sendo erigida pela luta constante de muitos defensores de uma
sociedade mais justa e igualitdria, com diminuigao das desigualdades sociais e regionais e com valorizacio do

trabalho.

Esse trabalho apresenta para a sociedade o comportamento das receitas do OSS e a utilizagdo desses
recursos. Para melhor identificar possiveis desvios de finalidade ou de subtragio de receitas, os dados aqui apre-
sentados nao se prendem ao que, nas diversas leis orgamentdrias, sao considerados como receitas e despesas
da Seguridade. Conforme detalhado nas se¢oes seguintes, as receitas e despesas classificadas atendem as espe-
cificagbes constitucionais e das leis que definem as agoes e servigos da Sadde, Previdéncia e Assisténcia Social.

No campo das receitas, embora prevista em lei, considera-se como uma subtragio a desvinculagio dos
recursos determinada hoje pela DRU, anteriormente denominada Fundo de Estabilizacio Fiscal - FEF e
Fundo Social de Emergéncia — FSE.

Em relacao as despesas, sao excluidas todas as programagoes orcamentdrias que divergem das defini-
¢oes constitucionais para a Seguridade Social.

Como fonte primdria de informacdes, além dos relatdrios de execugao emitidos pelos diversos érgaos
publicos federais, os dados aqui apresentados tém como origem os sistemas de acompanhamento da exe-
cugio financeira e orgamentdria, elaborados e mantidos pela CAmara dos Deputados (Orgamento Brasil) e
pelo Senado Federal (Siga Brasil). Esse trabalho se tornou possivel gracas a esses bancos de dados e as valiosas
contribui¢oes das respectivas consultorias de orgamento.

A metodologia utilizada nao se pretende pronta. A evolugao dos diversos conceitos e as inovagoes
legais podem e devem determinar novas mudangas. A ANFIP se esforca para reapresentar os dados dos exer-
cicios anteriores acompanhando os conceitos mais recentes.

Para melhor compreensao, apresentamos um resumo da metodologia utilizada e um conjunto de da-
dos relativos a execu¢do orcamentdria da Unido para a Seguridade Social, organizado desde 2000.

METODOLOGIA PARA APURACAQ E CLASSIFICACAO DAS RECEITAS DO
ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

As receitas do OSS, do ponto de vista constitucional, sao integradas principalmente pelas contribui-
coes sociais. Além dessas, estao legalmente associadas as agoes desse Orgamento, aquelas derivadas da agao
dos diversos 6rgaos que as executam; sao receitas operacionais ou patrimoniais dos respectivos Ministérios,
incluidas as taxas pelo exercicio do poder de fiscalizacio de seus drgaos.

As receitas das contribuigoes sociais sao tomadas integralmente, em seus valores liquidos que jd con-
sideram as restituicoes e compensagoes. A CF determina as contribui¢oes das empresas incidentes sobre
a folha de pagamentos, sobre o faturamento, sobre o lucro, e as contribuicoes relativas aos concursos de
prognosticos.

178

‘ Anélise Seguridade 2017.indd 178 @ 18/10/2018 18:50:46‘



30 anos

As contribuicoes de interven¢io no dominio econémico ou de interesse de categorias econdémicas
especificas, associadas a a¢des da Seguridade nao sio consideradas como receitas da seguridade social. Nesse
conjunto estdo, por exemplo, as contribuigoes extraordindrias sobre os saldrios e sobre o saldo do FGTS
cobradas com a finalidade de recompor as contas do Fundo, em razio de confiscos econdmicos. Essas du-
as contribui¢des integram o Or¢amento Fiscal porque, mesmo sendo contribuigoes sociais, se destinam a
realizar uma despesa deste Or¢amento. Antes de 2008, as receitas extraordindrias eram consideradas como
da Seguridade, bem como as despesas a elas associada. Pelo mesmo motivo, algumas contribui¢ées sociais
preexistentes a Carta de 1988, como a do Saldrio Educacio, incidente sobre a folha de pagamentos, nao ¢
considerada como receita da Seguridade Social.

Ao valor da arrecadagao das contribuicoes sociais sdo computadas as resultantes de parcelamentos,
divida ativa, atualizacdo monetdria, recuperacao judicial, entre outras. Também entram os recursos oriundos
de juros e multas decorrentes de descumprimento dessas obrigagoes.

Também compdem as receitas da Seguridade, a arrecadagio de taxas que correspondem aos servigos
prestados por 6rgaos de fiscalizagio e pelas Agéncias Reguladoras que executam a¢des da Seguridade, como
vigilancia sanitdria, regulagao de saide complementar, previdéncia complementar etc. Embora esses recursos
sejam tipicamente da Seguridade Social, por serem vinculados as respectivas agdes, nos tltimos anos, nos
Balancos Gerais da Uniao, estao sendo classificados como receitas do Orcamento Fiscal.

Também compdem o financiamento do Or¢amento da Seguridade Social - OSS, as receitas préprias
dos 6rgaos e entidades que somente participam desse Orgamento. Doagbes aos programas da Seguridade,
recuperagio de recursos de convénios ou de desvio em beneficios, receitas patrimoniais e operacionais desses
6rgaos e entidades etc. Nesse conjunto, destacam-se a parcela do DPVAT (seguro obrigatério) destinada ao
financiamento parcial das despesas do SUS associada aos acidentes de trinsito e a remuneragio financeira dos

dep6sitos do FAT, a cargo do BNDES.

Como tltimo item das receitas do OSS, estao incluidas compensagoes ressarcindo despesas operacio-
nalizadas pelos Orgaos da Seguridade Social, mas que sio de responsabilidade do Orcamento Fiscal. Nesse
conjunto estdo, por exemplo, beneficios de anistia e outros de natureza indenizatéria ou meritéria, pagos
pela Previdéncia Social.

METODOLOGIA PARA APURACAQ E CLASSIFICACAO DAS DESPESAS DO
ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL

A Andlise da Seguridade Social, para computar as diversas despesas da Seguridade, utiliza uma classifi-
cacdo simples separando as despesas pelos principais ministérios afins e fazendo uma distingéo entre as pro-
gramagoes com pagamento de beneficios e transferéncias financeiras as pessoas e aquelas relativas as demais
agoes e aos servigos desses drgaos. Assim, por exemplo, para a Previdéncia Social, o pagamento dos diversos
beneficios est4 apresentado em separado das demais despesas operacionais do Orgdo. Estas contém o restante
das programagées, nao importando se diretamente relacionadas a operacionaliza¢ao dos beneficios ou nao.

Muito embora haja classificagio formal dos diversos programas orcamentdrios entre finalisticos e ope-
racionais, nio ¢é possivel, na maior parte das vezes, distinguir todas as despesas nessa classificagio.
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Em relacio aos valores apropriados pela Andlise da Seguridade Social, sao utilizados vérios tipos que se
demonstraram mais consistentes com os objetivos das andlises. Todos estao registrados no sistema or¢amen-
tério da Unido. Para justificar a opgio, é preciso salientar que a execugio das despesas é composta por diversas
fases, que podem ser assim resumidas:

- para que uma despesa possa ser efetivada, é preciso que previamente haja uma autorizagao espe-
cificada na lei orcamentdria denominada Dotagio. Quando a lei or¢amentdria é sancionada, essa
dotagio ¢ denominada Dotagao Inicial. Ao longo do exercicio, podem surgir dotagoes novas e todas
elas estao sujeitas a acréscimos, cancelamentos totais ou parciais. Ao resultado final de todas essas
mudangas, denomina-se Dotagao Autorizada. Esse ¢ o limite autorizado para determinado gasto;

- ao realizar uma despesa, é preciso registrd-la. Esse lancamento é conhecido como Empenho. O
empenho apenas assinala a existéncia das diversas contratagoes e obrigacoes. Além de especificar
as partes envolvidas, sio detalhados o objeto, os prazos, as condigoes, etc. Legalmente, a despesa
empenhada é tida como realizada;

- em uma fase posterior, que antecede a qualquer pagamento, ocorre a liquidagio da despesa, corres-
pondente ao reconhecimento do direito do credor. Nessa fase, o executor atesta que aquelas despe-
sas registradas correspondem aos servigos efetivamente prestados, bens entregues, obras realizadas,
direitos adquiridos, etc. Quando um servigo ou obra é contratado, ¢ feito um empenho, mas para
liquidar essa despesa ¢ preciso aferir se os servigos foram prestados e as obras concluidas. Essa con-
clusdo pode ser completa ou parcial, pois hd situagoes em que estao previstas aferi¢oes por fases ou
periodos (mensais ou por etapa, por exemplo). Da mesma forma, cabe a liquidagio certificar se os
bens comprados foram entregues em perfeitas condigoes;

- depois da Liquidagio hd o Pagamento, que revela mais apropriadamente o fluxo de caixa;

- parte das despesas realizadas nio ¢ paga no proprio exercicio. A complexidade ou o tamanho das
obras, a data de contratagdo, os prazos envolvidos, os atrasos, as contingéncias, sio apenas alguns
dos fatores que podem postergar o pagamento para o exercicio seguinte. Essas despesas sao conhe-
cidas como Restos a Pagar.

A escolha de qualquer um desses pardmetros ou mesmo de outros relacionados com a execugio da
despesa deve ser feita de acordo com a natureza da andlise.

Em estudos anteriores, a Andlise da Seguridade Social utilizava os valores LIQUIDADOS para espe-
cificar as despesas da Seguridade Social. Para algumas modalidades de despesas, como pagamento de bene-
ficios, com maior regularidade e distribuigao equitativa ao longo do exercicio, hd pequenas variagoes entre
um e outro tipo de valor. Para os beneficios previdencidrios utiliza-se um tipo diferenciado, o valor PAGO,
conforme registrado no fluxo de caixa do INSS.

Mas, a escolha do tipo de valor faz diferenca quando estamos diante de obras e instalagoes de maior
vulto. Uma despesa relativa a melhoria sanitdria domiciliar normalmente pode ser concluida no mesmo exer-
cicio, diferentemente de uma obra de saneamento, como a construgio de estacio de tratamento de esgoto.
O tempo de construgao de uma unidade hospitalar, de um posto de atendimento do INSS, ou de um centro
para atengio especializada no Ambito da Assisténcia Social também ultrapassa o exercicio.

Doravante, a Andlise da Seguridade Social utilizard para as despesas os valores Empenhados. Essa tam-
bém foi a opgao do Legislador ao estabelecer medidas para a aferi¢ao dos gastos minimos que o setor ptblico
deve realizar, por exemplo, na Saide ou na Educagio .
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AS DIVERSAS CLASSIFICACOES DE DESPESAS UTILIZADAS NA
ANALISE DA SEGURIDADE SOCIAL

A Andlise da Seguridade Social agrupa e apresenta as diversas despesas da Seguridade a partir da se-
guinte classificagao:

- Beneficios previdencidrios do RGPS;

- Beneficios assistenciais;

- Bolsa familia e outras transferéncias de renda;

- Beneficios de legislacio especial;

- Satide — agoes e programas do Ministério da Satide;

- Assisténcia Social — agdes e programas do Ministério do Desenvolvimento Social;
- Previdéncia Social — a¢des e programas do Ministério correspondente;

- Outras agoes da Seguridade Social;

- Beneficios do FAT;

- Outras a¢oes do FAT.

A seguir sao apresentados detalhadamente os critérios de enquadramento das despesas nos diversos
grupos, a justificativa para tanto e alguns exemplos do resultado dessa metodologia.

Estao classificados em Beneficios Previdencidrios exclusivamente os gastos com os beneficios do Regi-
me Geral de Previdéncia Social. Sdo excluidas, portanto, as despesas dos regimes previdencidrios préprios de
servidores e militares, previstas nos art. 40 e 42 da Constitui¢do. Dentro do Capitulo da Seguridade Social,
h4 apenas o Regime Geral de Previdéncia Social (art. 201).

Na Anélise da Seguridade Social, esses dados estao separados em beneficios urbanos, rurais, os relativos
a pagamentos judiciais (precatdrios e requisi¢oes de pequeno valor) e & compensagao previdencidria — valores
relativos aos acertos entre os diversos regimes previdencidrios relativos & contagem reciproca dos tempos de
contribui¢ao do segurado.

Os nuimeros apresentados sao apurados pelas informagoes da execu¢ao orgamentdria, como ocorre nos
demais itens de despesa, todavia sao utilizados os dados divulgados pela Previdéncia Social correspondentes
ao seu fluxo de caixa. Esse procedimento permite apurar informagoes compativeis com as divulgadas men-
salmente pela Previdéncia Social, pelo Tesouro Nacional e pelo Banco Central.

A diferenciagio entre os beneficios entregues a segurados urbanos e rurais ¢ meramente académica, ji
que ambos tém a mesma natureza previdencidria, substitutivos da renda do trabalho. Compdem o mesmo
regime geral; s3o financiados pela mesma pluralidade de fontes e integram o mesmo regime de reparticao,
com a solidariedade entre cidade e campo. Assim, nio é correto dizer que os beneficios rurais tém natureza
assistencial. Por um elemento de justi¢a, hd formas contributivas diferenciadas para atender a capacidade
econdmica e a renda dos diversos tipos de segurados — inclusive pelo principio de equidade na forma de
participacio de custeio. Essa separagio entre urbanos e rurais permite ainda ponderar o efeito das multiplas
rendncias, isen¢oes e imunidades tributdrias, que afetam diretamente as receitas previdencidrias.
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Separar os pagamentos relativos as agoes judiciais é importante, pois os valores ai consignados incluem
parcelas referentes a atrasados, ou seja, ndo necessariamente correspondem ao respectivo exercicio. Sem a
separacio desses pagamentos, a andlise das contas previdencidrias ficaria muito prejudicada. Primeiro, por-
que pagamentos judiciais envolvem ao mesmo tempo beneficios urbanos e rurais, sendo injusto creditd-los
somente aos trabalhadores urbanos, como fazem alguns estudos; segundo, porque facilita a anlise do regime
quando tomamos tao somente as receitas ¢ as despesas relativas 20 mesmo exercicio.

E importante ressaltar que nao constam as despesas relativas aos beneficios previdencidrios de servido-
res e militares, porque nao se enquadram no conceito do regime geral, mas derivam de um encargo patronal
do setor publico. Atendem a segmentos especificos, tém requisitos, exigéncias, contribuigoes e critérios di-
ferenciados. A mistura dessas despesas com as do RGPS, como ¢ frequentemente feita pela grande imprensa
sempre que se quer “propagandear” ou alarmar a necessidades de reformas, nao se presta ao entendimento
dos problemas. Até mesmo a avaliagao dos diversos regimes préprios precisaria separar os gastos com servi-
dores, membros dos Poderes e Militares.

Quando foi promulgada, a Lei n.° 8.212, de 1991, estabelecia uma previsao de utilizagao decrescente
das receitas de contribuigoes sociais no pagamento dos encargos previdencidrios dos regimes préprios. A
partir de 1995, esses pagamentos deveriam ser integralmente realizados com recursos do Orcamento Fiscal
e com as contribui¢oes sociais reservadas para as agoes tipicas da Seguridade Social. Entretanto, em 1995 foi
alterado o art. 17 dessa Lei para admitir a hipStese do uso quase irrestrito de contribui¢des sociais para fazer
frente as despesas de servidores e militares.

A (nica ressalva prevista hoje é “desde que estejam satisfeitas todas as obrigacoes com a satide e a
o P AR a . Do .
assisténcia social”. Foi desnecessdrio incluir a Previdéncia Social, porque o governo ji é obrigado a cobrir
qualquer insuficiéncia de recursos da Seguridade para o pagamento dos beneficios previdencidrios e os de
natureza continuada (LOAS e RMV).

Diante de tantas caréncias nao atendidas no 4mbito das a¢oes da Seguridade Social, como ¢ notério
no caso da Satde, por exemplo, ao utilizar recursos de contribui¢des sociais para pagamento dessas despesas
com os regimes proprios, o governo afronta o texto legal, desconhecendo as restrigoes ali contidas.

Vale ressaltar que o uso das contribuicoes sociais para o pagamento dos beneficios de servidores e mili-
tares também significa o reconhecimento, por parte do governo, da condi¢ao superavitdria do Or¢amento da
Seguridade Social, como determina a lei, o uso dos recursos das contribuigoes para efetivar esses pagamentos
pressupGe estarem satisfeitas todas as obrigacoes com a satde e assisténcia social. Mas, ao contrdrio, apesar
de remanejar os recursos das contribuicoes para o pagamento das despesas dos regimes préprios, o discurso
comumente repetido ¢é o da existéncia de deficit da Seguridade Social.

Outra questdo importante a se depreender do texto legal ¢ a diferenciagdo imposta as despesas rela-
tivas aos regimes préprios de todas as demais despesas da Seguridade Social. Isto significa que o legislador
reconhece que o EPU nio se enquadra dentre as despesas tipicas da Seguridade Social. Pode até haver o uso
de contribui¢oes sociais para o seu custeio, mas dessa utilizacdo nao podem resultar prejuizos para as agoes
essenciais, como ocorre hoje.

Em resumo, embora seja prevista a possibilidade de uso de recursos da Seguridade Social na cobertura
das despesas dos regimes préprios, duas ressalvas precisam ser feitas:
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- o uso ¢ irregular, porque hd demandas da Seguridade Social que nio estao plenamente atendidas,
hd caréncias e precariedades a serem enfrentadas, faltam muitos recursos para a satide e a assisténcia
social poderia ser ampliada, a fim de promover uma melhor distribui¢io de renda. A utilizagao dos
recursos com regimes préprios nio pode ser feita em detrimento das prioridades da prépria Seguri-

dade;

- os governos incluem, indistintamente, as despesas com esses regimes, utilizando recursos da Segu-
ridade no seu financiamento, para mascarar e reverter o aspecto superavitdrio do OSS. Ao concluir
ser ele “deficitdrio”, apontam para a necessidade de cortes nos programas, agoes e servicos da Segu-
ridade e disseminam, cada vez mais, a importancia de reformas na Previdéncia Social.

Estao classificados em Beneficios Assistenciais os derivados da Lei Organica da Assisténcia Social (LO-
AS), da Renda Mensal Vitalicia (beneficio em exting¢ao).

Em Bolsa Familia e outras transferéncias de renda, estao as despesas com os beneficios de natureza
assistencial, em todas as suas modalidades, desde que de responsabilidade dos 6rgaos da Seguridade Social.
Isto exclui outros beneficios, como por exemplo os do seguro safra.

Na Satide, as programacoes assistenciais foram custeadas com recursos do Fundo da Pobreza, mas
eram também computadas para a verificagdo do cumprimento da EC n°® 29/2000 — a mesma despesa era
utilizada para atender a dois preceitos constitucionais distintos para burlar a aplicagao minima de recursos
em agoes e servigos de sadde. Somente a partir do Orcamento de 2007, depois de indmeras pressoes da so-
ciedade e do Congresso Nacional, essas despesas foram transferidas para o Ministério do Desenvolvimento
Social, onde estio devidamente classificadas.

Em Beneficios de Legislagao Especial estao os instituidos por leis especificas. Embora sejam pagos pelo
INSS, atendem a natureza indenizatdria ou meritdria, como no caso do acidente da base espacial de Alcan-
tara ¢ da Hemodidlise de Caruaru, dos anistiados, dos atingidos pelo problema do Césio 137 em Goiania,
das vitimas da Talidomida, das reclusdes compulsérias da hanseniase etc. Esses beneficios tém o Tesouro
Nacional como fonte de financiamento e, por essa razio, para fins de apuracio do resultado da Seguridade
Social, contabiliza-se um repasse do Orgamento Fiscal correspondente a tais despesas.

Em “A¢oes de Satde: pessoal ativo e demais despesas do MS” estdo classificadas as diversas despesas
com agdes e servigos publicos de satde, prestados pelo Ministério da Satde, e ainda as despesas operacionais
do Ministério, inclusive com o pagamento de servidores ativos. Essa classificagio é importante porque atende
as determinagoes da EC n° 29/2000, permitindo assim que seja verificado o cumprimento de seus manda-
mentos. Todas as exclusoes determinadas pela LC 141, de 2012, foram feitas, como por exemplo, despesas
de natureza assistencial, com juros e encargos da divida, entre outras.

Em “Previdéncia Social: pessoal ativo e demais despesas do MDS” estao despesas com os diversos pro-
gramas e acoes da Previdéncia Social e as operacionais do Ministério da Previdéncia Social, inclusive o paga-
mento de pessoal ativo. Sao excluidos os pagamentos de beneficios, que se encontram em outra classificagio.

Em “Assisténcia Social: pessoal e outras despesas do MDS” estdo as despesas com os diversos progra-
mas e agoes da assisténcia social, que nao se constituem em beneficios assistenciais de natureza continuada
ou de transferéncia de renda. Estdo também incluidas as despesas operacionais do Ministério de Desenvol-
vimento Social. Tal como ocorre na Satide, nessa classificagio se misturam despesas operacionais com as
relativas aos programas finalisticos do Ministério, excetuadas as dos beneficios.
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Em “Outras a¢oes da Seguridade Social” estdo despesas da Seguridade Social que nio sio executa-
das nos érgaos préprios da Seguridade Social, j4 que a lei do Plano Plurianual - PPA faz previsio de agoes
da Seguridade Social em Ministérios como Justica, Educacio, Reforma Agréria, Integragao (Defesa Civil).
Dentre elas, a mais significativa sempre foi a merenda escolar, que nos termos da Lei de Diretrizes e Bases
da Educagio deve ser financiada pela Seguridade Social, dada a sua natureza assistencial. Hd ainda agoes de
saneamento, no Ministério das Cidades, despesas com os hospitais universitdrios, no ambito do MEC etc.

Em “Beneficios do FAT” e “Outras a¢oes do FAT” estao despesas cobertas diretamente com os recur-
sos do PIS/PASEP (o seguro desemprego em todas as suas modalidades e o abono salarial) e outras despesas

do FAT.
A Andlise da Seguridade Social exclui das despesas da Seguridade Social, além dos encargos previ-

dencidrios da Uniao, relativos aos regimes proprios, os encargos da divida e as despesas com “assisténcia ao
servidor”, que nas diversas leis orcamentdrias vém sendo classificadas como da Seguridade. Essas despesas
correspondem a auxilios creche, alimentacio, moradia, transporte etc. Em hipétese alguma sio despesas de
assisténcia social, porque, mesmo quando se destinam aos servidores de baixa renda, elas nao sao deferidas
pelo critério universal da necessidade, mas pela relagio patronal.

No entanto, quando essas agoes de “assisténcia ao servidor” sao relativas aos 6rgaos e entidades da
Satde, da Previdéncia ou do Desenvolvimento Social, sio computadas como uma despesa operacional dos
respectivos érgaos e, portanto, incluidas nas contas da Seguridade Social.

Da mesma forma, as despesas com Satide dos militares, em trabalhos anteriores, chegaram a ser clas-
sificadas como “Outras agoes da Seguridade Social”. No entanto, sua exclusio ¢ justificada pelo fato de nao
estarem vinculadas ao SUS. O custeio das unidades de satde das Forcas Armadas nao é mais considerado
em nossos estudos como despesas da Seguridade. Essa exclusao também atende as discussoes havidas no
Congresso sobre o que podem e o que nio podem ser consideradas como agdes e servicos de satde, para fins
do uso dos recursos da satide. As despesas com a prestagao de servigos nao universais, como as relativas aos
servidores publicos e militares, nao podem ser consideradas como gasto em satde, nao podem compor as
despesas da seguridade social.
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Edicdo Especial

dos 30 anos da Constituic@o Federal

ANEXO IV - DESPESAS POR AREA DE AGAO GOVERNAMENTAL
PARTE | - SAUDE, VALORES EMPENHADOS

Despesas Classificadas como Satde

Area de atuagao governamental mm 2007 2008 mm 2011 2012 mmm 2016 2017

122
124
125
126
128
131
183
212
242
243
273
301
302
303
304
305
306
331
364
365
391
422
423
511
512
541
571
572
573
845

Planejamento e Orgamento

Administracéo Geral 3.408
Controle Interno 3
Normatizagéo e Fiscalizagao 20
Tecnologia da Informagao 150
Formag&o de Recursos Humanos 151
Comunicagéo Social 1M
Informagéo e Inteligéncia 76
Cooperagao Internacional 53

Assisténcia ao Portador de Deficiéncia

Assisténcia a Crianca e ao Adolescente

Previdéncia Complementar 6
Atencéo Bésica 5.934
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 18.155
Suporte Profilatico e Terapéutico 2.970
Vigilancia Sanitaria 186
Vigilancia Epidemiolégica 1.851
Alimentagéo e Nutricao 168
Protecéo e Beneficios ao Trabalhador 70
Ensino Superior 93
Educagao Infantil 9

Patriménio Historico, Art. e Arqueoldgico

Direitos Individuais, Coletivos e Difusos 7
Assisténcia aos Povos Indigenas 4
Saneamento Basico Rural 84
Saneamento Basico Urbano 656
Preservacao e Conservagdo Ambiental 4
Desenvolvimento Cientifico 139
Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia 38
Difusao do Conhecimento Cientifico e Tec. 21
Outras Transferéncias 22

Outros Encargos Especiais

4113
6

56
134
163
104
66

53

10
6.650
20.089
3.788
258
2218
181
83
144

30
274
178
929

4
180

43

27

27

4322
5

56
9
172
66
27
)

7.823
23.070
4.305
250
2.075
205

92

187

30
302
253

1.302
0
197

28

32

28

5.065
14
47
136
191
101

21

52
284
294
898

261
26
26

6.022
16

39
232
211
118
67

9.371
28.966
6.058
292
3.393
189

76

150

9

61
341
323
950

1
238
6
23
0
133

6.654
15

37
185
241
115
32
124

10.349
31.622
6.063
282
2.995
388
82

154

61
327
182
861

229

20

7.507
9

44
223
263
153
16

0

0

2

13.075
36.334
7.031
309
3.362
379
77
204

10

59
307
104
1.169
2
272
5

36

0
115

8.159
8

28
262
231
203
31

0

0

21

14.463
39.294
8.648
333
3722
386
7
346

44
732
184
958

319

226

26

157

8.599
5

43
368
838
251
59

15.526
40.119
9.872
333
4.370
476
77

998
171
1.149

337

279

29

135

9.344
5

43
455
1.167
197

o o o o

19.056
44.514
10.201
347
4.252
18
496

0

0

7

91
1.116
168
610

374

237

25

194

Valores correntes, em R$ milhdes

9.567
1

31
392
1.055
169

19.256
48.331
12.999
320
5.475
31
512

0

79
1.343
126
458

346

151

37

119

10.560  13.883

3 5
33 24
631 458
898 968
197 267
0 0
0 14

0

20.599  21.609
49.165  53.133
14468  13.839

330 334
6.373 7.037
34 69
639 614

0 0

8 8

67 84
1.256 1.730
272 418
612 849

9 21

411 485
270 272
27 26
34

Despesas Classificadas como investimentos em Satde

301
302
303
511
512

= =

Area de atuagao governamental

Atengéo Basica

Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 708
Suporte Profilatico e Terapéutico 78
Saneamento Bésico Rural 76
Saneamento Basico Urbano 642
Outras programagdes

482

93
163
895

712
65
240
1.277

800

56
294
898

1.293
132
323
939

1.388
167
182
823

1.425
73
104
1.126

1.268
1.871
329
184
922

1.204
1.676
220
171
1.132

2.246
1.623
103
168
582

Valores correntes, em R$ milhdes

1.176
1.332
346
108
425

Lo L Lo Lo Lo Lo Lo Lo Lo Lo Lo Lo Lo

1.251 1.836
2.073 3.008
239 262
253 391
574 820
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ANEXO IV - DESPESAS POR AREA DE ACAO GOVERNAMENTAL
PARTE Il - PREVIDENCIA SOCIAL, VALORES EMPENHADOS

Valores correntes, em R$ milhdes

Area de atuagao governamental mm 2007 | 2008 m 2010 m 2012 | 2013 mm 2016 | 2017

092 REPRESENTAGAO JUDICIAL E EXTRAJUDICIAL 1 27 25 26 26 29 28 29

122 Administragdo Geral 1975 2304 2402 2441 3.015 3588 3900 3993 4.347 4581 4683 4.694

126 Tecnologia da Informacéo 338 481 611 465 518 548 582 442 306 336 362 703 421

129 Administracdo de Receitas

183 Informaco e Inteligéncia 141 95 108 168 254 129

271 Previdéncia Basica 520 463 680 740  1.091 862 849 1124 1.032 1.081 1.084 1.047 1.058

273  Previdéncia Complementar

301  Atengdo Bésica 101 132 140 137 157 151 138 197 168
-_-------------
331 Protecao e Beneficios ao Trabalhador 218 219 268 260

571  Desenvolvimento Cientifico

846  Outros Encargos Especiais 282 579 355 773 361 271 295 338 383 593 475 393
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Edicdo Especial dos 30 anas da Constituigto Federal

ANEXO IV - DESPESAS POR AREA DE AGAD GOVERNAMENTAL
PARTE Il - ASSISTENCIA SOCIAL, VALORES EMPENHADOS

Valores correntes, em R$ milhdes

Area de atuagao governamental 2005 | 2006 | 2007 | 2008 m 2010 | 2011 | 2012 | 2013 m 2015 | 2016 | 2017

092  Representagdo Judicial e Extrajudicial

122 Administracao Geral 79 122 122 171 192 166 178 185 175 175 5170

126 Tecnologia da Informagao

131 Comunicagéo Social

212 Cooperagao Internacional

242 Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 102
-_-------------
244 Assisténcia Comunitaria 436 1297 1316 1.356 1.323 2090 1.483 2672 3215 3.637 3.102 3178 2814
-_-------------
306  Alimentacédo e Nutricdo 1 518 529 672 783 944 631 819 510 563 313
-_-------------
334  Fomento ao Trabalho 108

366  Educagdo de Jovens e Adultos

511  Saneamento Bésico Rural 76 159 455 801 817 573 186 130

605  Abastecimento 348 384 403 14

846  Outros Encargos Especiais 37 346 356 453 849 880 1.032  1.047
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ANEXO IV - DESPESAS POR AREA DE AGAO GOVERNAMENTAL
PARTE IV - OUTRA ACOES DA SEGURIDADE SOCIAL, VALORES EMPENHADOS

Valores correntes, em R$ milhdes

Area de atuagao governamental mm 2007 | 2008 mm 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015 m 2017

122 Administracéo Geral

126 Tecnologia da Informacéo

131 Comunicagéo Social

242 Assisténcia ao Portador de Deficiéncia

244 Assisténcia Comunitaria 463  1.024 513

302  Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 360 412 493 1998 2672 3.041 3119 3858 4389 6.013 7.108 7.901

306  Alimentacéo e Nutricao 1226 1480 1521 1490 2023 3039 3.058 3313 3548 3704 3771 3477 3.906

422 Direitos Individuais, Coletivos e Difusos

512 Saneamento Bésico Urbano 1555 1781 3019 1.744 1641 2639 2928 1.681 1.093 553 856

812  Desporto Comunitario

846  Outros Encargos Especiais
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30 anos

ANFIP - ASSOCIACAQ NACIONAL DOS AUDITORES-FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL

CONSELHO EXECUTIVO

Floriano Martins de S& Neto
Presidente

Sandra Tereza Paiva Miranda
Vice-Presidente Executiva

Vanderley José Maganeirg
Vice-Presidente de Assuntos Fiscais

Luiz Claudio de Araujo Martins
Vice-Presidente de Politica de Classe

Marluce do Socorro da Silva Soares
Vice-Presidente de Politica Salarial

Décio Bruno Lopes
Vice-Presidente de Assuntos da Seguridade Saocial

José Avelino da Silva Neto
Vice-Presidente de Aposentadaorias e Pensdes

Dejanira Freitas Braga
Vice-Presidente de Cultura Profissional e Relagées
Interassociativas

Ariovaldao Cirelo
Vice-Presidente de Servigos Assistenciais

Euceélia Maria Agrizzi Mergar
Vice-Presidente de Assuntos Juridicos

Cesar Roxo Machado
Vice-Presidente de Estudos e Assuntos Tributdrios

Carlos Jose de Castro

Vice-Presidente de Administragdo, Patriménio e Cadastro

Jorge Cezar Costa
Vice-Presidente de Finangas

Valdenice Seixas Elvas

Vice-Presidente de Planejomento e Contrale Orgcamentdrio

Leila Souza de Barros Signorelli de Andrade
Vice-Presidente de Comunicagéo Social

Maria Aparecida Fernandes Paes Leme
Vice-Presidente de Relacdes Publicas

[lva Maria Franca Lauria
Vice-Presidente de Assuntos Parlomentares

Paulo Correia de Melo
Vice-Presidente de Tecnologia da Informagtio
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CONSELHO FISCAL

Margarida Lopes de Araujo
Coordenadora

Ercilia Leitdo Bernardo
Relatora

Luiz Carlos Corréa Braga
Conselheiro

CONSELHO DE REPRESENTANTES

AC - Heliomar Lunz

AL - Dulcesil Silva

AM - Miguel Arcanjo Simas N6vo

AP - Emir Cavalcanti Furtado

BA - José Antdnio Moreira Ico da Silva
CE - Tereza Liduina Santiago Félix
DF - Maria José de Paula Mraes

ES - Rozinete Bissoli Guerini

GO - Nilo Sérgio de Lima

MA - Antonio de Jesus QOliveira de Santana
MG - Ana Maria Morais da Silva

MS - Isabel Nascimento Elias Pereira
MT - Benedito Cerqueira Seba

PA - Maria Oneyde Santos

PB - Maria dos Remeédios Bandeira
PE - Rita de Cassia Cavalcanti Couto
Pl - Lourival de Melo Lobo

PR - Josemar Jorge Cecatta Santos
RJ - Jose Arinaldo Gancalves Ferreira
RN - Jonilson Carvalho de Oliveira

RO - Francisco Raia

RR - André Luiz Spagnuolo Andrade
RS - Dulce Wilennbring de Lima

SC - Antonio Carlos Silveira

SE - Jorge Lourenco Barros

SP - Maria Beatriz Fernandes Branco
TO - Jose Carlos Rego Maorais
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Seguridade Saocial

FUNDACAO ANFIP DE ESTUDOS TRIBUTARIOS E DA SEGURIDADE SOCIAL

DIRETORIA EXECUTIVA

Aurora Maria Miranda Borges
Diretora Presidente

Onésimo Staffuzza
Diretor Administrativo Financeiro

Janira dos Santos Gomes
Diretora de Eventos, Cursos e Publicagies

Edna Cordeiro Rosa
Diretora de Estudaos, Planejamento e Projetos

Odilon Neves Junior
2° Suplente

Neiva Renck Maciel
3° Suplente

CONSELHO FISCAL

Genesio Denardi
Presidente

Paulo Joseé Vieira da Silva
Relator

Givanildo Aguino da Silva
Membro

Jose de Carvalho Filho
1° Suplente

Teresinha Fernandes Meziat
2° Suplente
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CONSELHO CURADOR

Floriano Martins de S& Neto
Presidente

Sandra Tereza Paiva Miranda
Secretdria

Luiz Mendes Bezerra
Membro

Maria Inez Rezende dos Santos Maranhao
Membro

Cesar Roxo Machado
Membro

Décio Brunao Lopes
Membra

Luiz Claudio de Araujo Martins
Membro

Amauri Soares de Sousa
2° Suplente

Carlos Jose de Castro
3° Suplente

Marluce do Socorro da Silva Soares
4° Suplente
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