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Resumo

O presente artigo apresenta a correlagdo de forgas das classes em disputa na
sociedade capitalista pelo fundo publico da politica de previdéncia social. Sob
o falso argumento do déficit previdenciario, o governo, associado a burguesia
nacional e internacional, difundem uma “cultura de crise” que propicia o acha-
tamento do sistema de protecdo social brasileiro, por meio de contrarreformas,
escamoteando aquele que é o cerne da questdo: a crise de um modelo economi-
co cada vez mais caro, que fez crescer a divida e as despesas com encargos ¢
juros; e que absorve os recursos das politicas publicas em geral, principalmente
as da seguridade social, por meio de renuncias fiscais e desvio de receitas.
Palavras-chave: Previdéncia Social, Fundo Publico, Capital.

THE PUBLIC FUND DISPUTE OF SOCIAL SECURITY IN
THE CONTEXT OF THE CAPITAL GLOBALIZATION

Abstract

This paper presents the correlation of forces of classes in struggle in capitalist
society for the public fund of social security policy. Under the false argument of
the pension deficit, the government, together with the national and internatio-
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nal bourgeoisie, broadcasts a “crisis of culture” which provides the flatness of
the Brazilian social protection system through counter-measures, pilfering one
that is the crux of the matter: the crisis of an increasingly expensive economic
model, which has increased the debt and the cost of charges and interest; and
absorbing the resources of public policies in general, especially the social secu-
rity through tax expenditures and diversion of revenues.

Key words: Social Security, Public Fund, Capital.

1 INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo demonstrar que a lenta erosao
da previdéncia publica ¢ condigdo economico-financeira, politico-
-ideologica e produto da necessidade do capital financeiro de gerar
renda fora da produgdo. E para isso, langa mao de diversos argumen-
tos como o propagado déficit previdenciario que endossa a criagdo
intencional de uma cultura de crise, a fim de contrarreformar a pre-
vidéncia publica, abrindo espaco para o crescimento da previdéncia
privada.

Isso porque o mundo contemporaneo apresenta um estigio
especifico e mais avangado do capitalismo, o capital financeiro. Nes-
se contexto, segundo Chesnais (1999), as instituigdes privadas mais
poderosas do mercado financeiro mundializado sdo as instituigdes
financeiras ndo bancarias, que adquiriram enorme poder politico e
financeiro por meio de dois mecanismos: o primeiro no ambito dos
sistemas de previdéncia privada por capitalizacdo; o segundo baseia-
-se numa combinagdo articulada da distribui¢do desigual da renda,
com a diminui¢do do imposto sobre rendimentos do capital e sobre
as altas rendas, com o crescimento da divida publica.

Para o ilustre tedrico supracitado, na medida em que se avan-
cou no caminho da mundializagdo do capital, muitas politicas go-
vernamentais passaram a oferecer aos fundos de pensdo novas opor-
tunidades de investimento, como a securitizagdo da divida publica.
Assim, as privatizagoes vieram de forma oportuna para esses fundos
de investimentos a medida que os governos locais, obrigados a fi-
nanciar seus déficits orgamentarios, venderam a precos vis as empre-
sas publicas, cujo desenvolvimento tinha sido financiado pelos im-
postos, ou seja, pelo trabalho dos que sofreram o peso da tributag@o.

Ao final desse processo, os fundos de pensdo acompanhados
de outros investidores institucionais tornaram-se 0s principais com-
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pradores e vendedores de titulos nos diferentes segmentos do merca-
do financeiro internacional.

No plano mundial, esses fundos tornaram-se as for¢as hegemo-
nicas do mercado financeiro mundializado. Sao eles os principais
beneficiarios da integragdo dos pequenos mercados de titulos pu-
blicos e de agdes dos paises emergentes na esfera da mundializa¢do
financeira, ¢ sdo suas decisdes de investimento que determinam o
grau ¢ a forma desta integragdo. (CHESNALIS, 1999, p. 38).

A outra exigéncia importante desse capital foi o desmante-
lamento dos sistemas de previdéncia por reparti¢do’, para a entdo
criacdo dos fundos de pensao nos locais em que ainda nao existiam.
“Nos paises onde a previdéncia privada foi implantada, foram liqui-
dados os sistemas de prestacdes definidas e os assalariados obriga-
dos a suportar os riscos da Bolsa sobre a poupanca que eles confia-
ram aos administradores.” (CHESNALIS, 2005, p. 62).

Assim, para que as diversas formas de previdéncia privada
pudessem prosperar, foi necessario reduzir em eficacia e amplitude
os direitos garantidos pela previdéncia publica. Dai, a relevancia de
conhecer o atual sistema de prote¢do social brasileiro, para compre-
ender o que ja foi e ainda pode vir a ser perdido pelos trabalhadores.

2 A REESTRU:FURACAO RESTRITIVA DE DIREITOS
DA PREVIDENCIA SOCIAL

No Brasil, o atual sistema previdenciario comporta os regi-
mes basicos e os complementares. Os regimes basicos, de filiagdo
compulsoria, sdo: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
para os trabalhadores da iniciativa privada, gerido pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), autarquia federal vinculada ao
Ministério da Previdéncia Social, criado pelo Decreto n® 99.350 em
1990; e os Regimes Proprios de Previdéncia de Social (RPPS), para
servidores ocupantes de cargos efetivos e militares.

Os regimes complementares sdo de ingresso facultativo;
comportam os seguros privados na modalidade aberto, as Entidades
Abertas de Previdéncia Complementar (EAPC), para qualquer tra-
balhador que deseja complementar sua aposentadoria; ou fechado,
as Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC), para
trabalhadores especificos de uma empresa ou instituicdo, também
conhecidos como Fundos de Pensao.
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A previdéncia social ¢ uma das politicas estruturantes do Es-
tado de Bem-Estar Social, nas suas versoes classicas, e também nos
paises de estrato dependente e periféricos mais desenvolvidos. Cons-
titui, pois, um territdrio socialmente delimitado pela luta das classes
trabalhadoras que fez gravar nos textos constitucionais e legislagoes
infraconstitucionais o direito a protegdo pecuniaria na velhice e em
caso de invalidez para o trabalho.

Entretanto, ela vem sendo espaco de disputa entre as classes
e, em consequéncia, sofrendo um processo de reestruturagao restri-
tiva de direitos para a classe trabalhadora. No Brasil, as principais
contrarreformas foram realizadas nos governos de Fernando Henri-
que Cardoso (FHC) em 1998, Lula em 2003 e o governo Dilma deu
continuidade em 2015 com aprovacdo de leis que realizaram uma
minirreforma na previdéncia, e a tendéncia ¢ de que mais reformas
sejam realizadas, como apontam as perspectivas do governo interino
de Michel Temer.

O primeiro processo de reestruturagdo restritiva de direitos
da previdéncia brasileira ocorreu no primeiro mandato do presidente
FHC (1995-1998), pela Emenda Constitucional (EC) n°® 20, de 15 de
dezembro de 1998. Essa reestruturacdo significou a perda de grandes
conquistas no campo da prote¢ao social previdenciaria. O governo a
justificou com a avaliacdo critica centrada no desequilibrio financei-
ro do sistema, agravado pelas mudancas introduzidas na Constitui-
¢do Federal (CF) de 1988.

Dentre as alteragdes realizadas pela EC n°® 20/1998, a que
mais retrata a logica da reforma da previdéncia ¢ a do principio da
manutenc¢ao do equilibrio econdmico e financeiro, que restou expli-
citado no caput do art. 201 da CF de 1988. Essa medida foi neces-
saria aos interesses do capital para alterar a prioridade do sistema
previdenciario em detrimento da protecao social e da solidariedade
da politica.

Foi com vistas a manutengao deste equilibrio financeiro e atu-
arial que se tentou aprovar, na votagdo da EC n® 20/1998, o limite de
idade para aposentadoria por tempo de contribui¢do, no RGPS, ndo
aprovado por apenas um voto. Entretanto, no ano seguinte criou-se
um limite de idade disfarcado com o fator previdenciario, pela Lei
n° 9.876, de 26 de novembro de 1999, com aplicagdo obrigatoria
justamente para este beneficio.
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Se em 1998 o governo FHC implementou uma reforma mo-
dificando substancialmente o RGPS e parte do RPPS, em 2003 o
governo Lula deu continuidade ao processo de reestruturacdo res-
tritiva de direitos da previdéncia, alterando principalmente o RPPS,
que afeta os servidores publicos, conforme a EC n° 41, de 19 de
dezembro de 2003, e, posteriormente, com a EC n° 47, de 5 de julho
de 2005.

O fim da integralidade e o limite dos beneficios ao teto do
RGPS que alcanga os novos servidores foram fundamentais para a
implementagdo do modelo baseado em fundos privados de pensao.
Isto porque a subtragdo deste direito dos trabalhadores do RPPS foi
substituida pela opgdo de associar-se a um fundo de previdéncia
complementar, a Fundagdo de Previdéncia Complementar do Servi-
dor Publico Federal (FUNPRESP).

Essa era a fatia mais cobigada da previdéncia pelas empresas
do segmento. A imposi¢do do teto previdenciario, limitando assim o
valor maximo dos beneficios a serem recebidos, assim como desvin-
culacdo do reajuste dos beneficios do RGPS do salario minimo, que
os tornou defasados em relacdo a inflagdo, sdo estratégias que pena-
lizaram os trabalhadores, o que pode induzi-los a adquirir planos de
previdéncia privada.

Dando sequéncia, no dia 30 de dezembro de 2014, na calada da
noite, foram editadas pelo Governo Dilma, as Medidas Provisorias
(MP) n°® 664 e 665, que foram apreciadas pelo Congresso Nacional
e regulamentadas por meio das leis: Lei Ordinaria n° 13.135 e n°
13.134, respectivamente. Ambas aprovadas em 16 e 17 de junho de
2015, dando continuidade a contrarreforma da previdéncia social.

Em linhas gerais, a l6gica das MP transformadas em leis, ¢

a da limitac@o do acesso aos direitos viabilizados pela previdéncia

publica e a da redugdo dos valores de beneficios, prejudicando os

trabalhadores e favorecendo o capital. No caso da pensdo por morte,

por exemplo, beneficio que sofreu maior impacto nessa minirrefor-

ma da previdéncia social, consolidada pela Lei n® 13.135/2015, hou-

ve uma série de modificagdes que retratam a logica atual, conforme
explicagao abaixo:

Ap6s a publicagdo da Medida Provisoria 664/2014, convertida na

Lei n® 13.135/2015, a pensdo por morte no RGPS para conjuges,

companheiros e companheiras passou a ser temporaria ou vitalicia,

a depender da idade do pensionista no dia do obito do segurado.
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Anteriormente, para os citados dependentes, a pensdo por morte
era vitalicia, vedada a acumulagdo de mais de uma pensao deixada
por conjuge ou companheiro, ressalvada a op¢do mais vantajosa.
A Lei 13.135/2015 em muito modificou a MP 664/2014, as novas
regras alcangaram os conjuges, no entanto, nada mudou para os
demais dependentes (filhos e equiparados, os pais ¢ irmdos). Em
regra, se o Obito ocorrer sem que o segurado tenha vertido 18 con-
tribuicdes mensais ou se 0 casamento ou a unido estavel tiverem
sido iniciados em menos de 2 anos antes do oObito do segurado, a
pensdo por morte serd paga por 4 meses ao conjuge, companheiro
ou companheira, salvo se o dbito do segurado decorrer de acidente
de qualquer natureza ou de doenca profissional do trabalho. Se o
obito ocorrer depois de vertidas 18 contribuigoes mensais e pelo
menos 2 anos apos o inicio do casamento ou da unido estavel, ou
se entdo o obito do segurado decorrer de acidente de qualquer na-
tureza ou de doenga profissional ou do trabalho, a pensdo tera um
periodo estipulado de duracdo de acordo a tdbua de mortalidade
do IBGE, sendo vitalicia apenas se o pensionista tiver 44 anos de
idade no dia da morte (AMADO, 2015, p. 488-489).

A MP n° 664/2015 também previa o fim do Fator Previdenci-
ario, entretanto, este ponto foi vetado pela Presidente Dilma, que em
contrapartida editou a MP n° 676/2015, convertida na Lei n® 13.183,
de 4 de novembro de 2015, alterando a Lei n® 8.213, de 24 de julho
de 1991, ao incluir o artigo 29-C, que institui a Formula 85/95:

Art. 29-C. O segurado que preencher o requisito para a aposenta-
doria por tempo de contribui¢do podera optar pela ndo incidéncia
do fator previdencidrio, no calculo de sua aposentadoria, quando
o total resultante da soma de sua idade e de seu tempo de contri-
buigdo, incluidas as fragdes, na data de requerimento da aposenta-
doria, for:

I - igual ou superior a noventa e cinco pontos, se homem, obser-
vando o tempo minimo de contribui¢do de trinta e cinco anos; ou

II - igual ou superior a oitenta e cinco pontos, se mulher, observan-
do o tempo minimo de contribuigdo de trinta anos.

§ 12 As somas de idade e de tempo de contribui¢@o previstas no ca-
put serdo majoradas em um ponto. (BRASIL, 2015, grifo meu).

Assim, a Lei n® 13.183/2015 sacramentou o que foi institui-
do pela MP n® 676/2015, tornando facultativo o fator previdenciario
para a aposentadoria por tempo de contribui¢do, desde que o segura-
do preencha os requisitos da regra alternativa, intitulada 85/95, que
apesar de utilizar a terminologia pontos a intencdo da referida lei
foi nitidamente cumular os requisitos de tempo de contribuigdo e
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idade, de modo a atingir a regra de aposentadoria ideal. A saber:
60 anos de idade + 35 anos de contribuicdo, se homem; ¢ 55 anos
de idade + 30 se mulher; o que, por sua vez, pode ser traduzido
pela regra de pontos 95 pontos para o homem e 85 pontos para a
mulher. Além disso, a nova lei também prevé que as somas de ida-
de e tempo de contribuigdo serdo majoradas em um ponto, a partir
de 2018 até 2026, quando atingirao a Formula 90/100, quando nao
mais serdo favoraveis para nenhum trabalhador.

Essa breve exposicdo demonstra o carater das reformas ja re-
alizadas na previdéncia e aponta para as que estdo por vir, pois in-
felizmente todo esse processo de desmonte de direitos esta longe de
chegar ao fim. O interino governo de Michel Temer ja anunciou a ne-
cessidade de realizagdo de uma ampla reforma no sistema previden-
ciario brasileiro, ampliando o tempo de contribui¢do e a idade para
aposentadoria. Para isso, fundiu o antigo Ministério da Previdéncia
Social com o Ministério da Fazenda, sob a lideranca de Henrique
Meirelles, um executivo do setor financeiro que representa unica-
mente os interesses do capital. Nao € preciso muita genialidade para
prever o duro golpe que estd sendo gestado para os trabalhadores!
Dai a necessidade de discutir o financiamento da previdéncia e da
seguridade social como um todo, para desmistificar o suposto déficit
que ¢ utilizado como principal argumento para realizagdo dessa con-
trarreforma da previdéncia social.

3 FUNDO PUBLICO: um espaco de luta das classes em
disputa no capital

No contexto do capitalismo monopolista, a formagao da taxa
de lucro passa pelo fundo publico: “O fundo publico ndo se forma
apenas com trabalho excedente metamorfoseado em valor, mas tam-
bém com trabalho necessario, na medida em que os trabalhadores
pagam tributos direta e, sobretudo, indiretamente, por meio do con-
sumo, onde tributos estdo embutidos nos pregos das mercadorias.”
(BEHRING, 2010, p. 20).

Behring (2010, p. 20), a partir dos estudos de Marx, afirma
que o fundo publico se forma a partir de uma pun¢do compulsoria? -
na forma de tributos - da mais-valia socialmente produzida, ou seja,
¢ parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro
ou renda da terra e que ¢ apropriado pelo Estado para desempenho
de multiplas fungdes. O fundo publico atua na reproducao do capital,
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retornando, portanto, para seus segmentos especialmente nos mo-
mentos de crise; e na reproducao da forga de trabalho, a exemplo da
implementagdo de politicas sociais.

Para Salvador (2010), o fundo publico esta presente na repro-
dugdo do capital nas seguintes formas:

Como fonte importante para a realizacdo do investimento capita-
lista. No capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece
por meio de subsidios, de desoneragdes tributdrias, por incentivos
fiscais, por redugdo da base tributdria da renda do capital como
base de financiamento integral ou parcial dos meios de produgao,
que viabilizam a reprodugdo do capital;

Como fonte que viabiliza a reprodugdo da forga de trabalho, por
meio de saldrios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua
aquisi¢do;

Por meio das fungdes indiretas do Estado, que no capitalismo atu-
al garante vultosos recursos do orgamento para investimentos em
meios de transporte e infraestrutura, nos gastos com investigagao
e pesquisa;

Como transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortiza-
¢do da divida publica para o capital financeiro, em especial para as
classes dos rentistas.

Segundo Salvador (2012), o fundo publico envolve toda a ca-
pacidade de mobilizagdo de recursos que o Estado tem para intervir
na economia, seja por meio das empresas piblicas, pelo uso das suas
politicas monetaria e fiscal, assim como pelo orgamento publico.
Com isso, a expressao mais Vlslvel do fundo publico ¢ o or¢amento

publico.

O estudo do orgamento deve ser considerado como um elemento
importante para compreender a politica social, pois ¢ uma peca
técnica que vai além da sua estruturagdo contabil, refletindo a
correlagdo de forcas sociais e os interesses envolvidos na apro-
priacdo dos recursos publicos, bem como a definicdo de quem vai
arcar com o Onus do financiamento dos gastos orgamentarios. O
dimensionamento desses gastos permite compreender e mensurar
a importancia dada a cada politica piiblica no contexto historico da
conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no pais. (SAL-
VADOR, 2012, p. 8).

Para as finangas publicas, o orcamento constitui a peca me-
diante a qual se administram as receitas, as despesas e a divida dos
poderes publicos. Ele funciona como uma arena politica na qual se
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manifestam e se expressam os interesses das forcas que atuam para
defender e negociar as decisoes de seus gastos, de forma que acomo-
de e garanta seus ganhos.

Os estudos que tratam da origem do or¢gamento publico costu-
mam identificar seu embrido no art. 12 da Carta Magna da Inglater-
ra, promulgada em 1215 pelo rei conhecido como Jodo Sem Terra.
Os aperfeicoamentos que gradualmente foram sendo introduzidos
nestes instrumentos de controle das finangas do Estado, pelos repre-
sentantes politicos da sociedade, conduziram, em 1822, a aprovagao,
pela primeira vez, no Parlamento inglés, da peca que atualmente se
conhece como or¢amento publico, com a qual se passou a fixar e
autorizar, em cada exercicio, ndo somente a receita, mas também a
despesa do Estado (OLIVEIRA, 2012).

O orgamento publico surgiu da necessidade de controlar as
acoes do Estado no tocante as suas decisoes sobre a extragdo de im-
postos da sociedade e sobre a realizacdo de seus gastos. Somente
quando o Estado expandiu consideravelmente suas atividades, ja no
século XX, é que foi incorporado ao or¢amento a atividade do plane-
jamento, para garantir a obtengao de melhores resultados, ganhando
forga, no seu interior, o processo das escolhas orgamentarias, tradu-
zidas na defini¢@o de seus objetivos de gastos, que afetam a equacao
da distribui¢do da renda e da riqueza (OLIVEIRA, 2012).

Dessa forma, como todo instrumento, o orgamento também ¢
determinado historicamente, tendo assumido em diferentes periodos
papéis e feicdes distintas. No periodo liberal, por exemplo, prevale-
ceu a opinido das escolas classicas e neoclassicas de que a obtengado
de um Orcamento Equilibrado constituia um indicador inquestiona-
vel de boa administracdo financeira, prevalecendo a visao do orca-
mento como um mero instrumento contabil.

Todavia, as adversidades econdmicas resultantes da crise de
1929 e a difusdo ¢ aceitagdo das ideias keynesianas sobre o papel do
Estado na economia provocaram uma ruptura com essa concepcao
e o orgamento; de simples pega de escrituragdo contabil, assumiu o
importante papel de poderoso instrumento de politica economica,
manejado quer para amortecer as flutuagdes ciclicas da economia,
quer para combater as oscilagcdes do nivel de precos e mesmo para
promover melhor distribui¢do de renda, mesmo que para isso tenha
de operar com um or¢amento desequilibrado, ou seja, incorrendo em
déficit publico. Tal situagdo seria justificada para garantir a corre¢do
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dos problemas do sistema e permitir seu retorno a uma situagao de
equilibrio (OLIVEIRA, 2012).

Oliveira (2012) defende que o or¢amento ndo pode ser en-
tendido apenas como uma peca técnica ¢ instrumental de politica
econdmica ¢ de planejamento, mediante a qual o Poder Executivo
procura cumprir determinado programa de governo ou viabilizar
determinados objetivos macroeconomicos. A defini¢do sobre o pro-
grama a ser implementado para a sociedade por intermédio do Es-
tado, implicito no or¢gamento, ou os objetivos de politica economica
a serem atingidos, envolvem, necessariamente, negociacdes entre
representantes politicos, tornando-o o canal pelo qual se expressam
suas reivindicacdes.

O atual processo orgamentario brasileiro ¢ do tipo misto, com
elaboracao pelo Poder Executivo e aprovagdo do Poder Legislativo,
que possui autonomia para confirma-lo, rejeita-lo ou modifica-lo. O
seu resultado final dependera da correlagdo de forcas ai representa-
das e das aliancas e composicdes politicas estabelecidas. No entan-
to, o poder Executivo tem historicamente adquirido autonomia em
relacdo ao Legislativo, por ser um orcamento de carater autorizativo
- condi¢do que ndo obriga o Executivo a gastar o que foi aprovado,
a ndo ser no caso de despesas consideradas obrigatorias - ¢ amplo
0 seu espago ¢ forte o poder de pressdo que detém sobre os parla-
mentares para ajustar, na execugao, o orcamento de acordo com seus
interesses ¢ objetivos. Dai a importancia da participacdo do Poder
Legislativo ndo se esgotar com a aprovacdo do orgamento, mas no
acompanhamento de sua implementagao por meio da fiscalizagio.

Com a Constitui¢do de 1988, trés pecas passaram a integrar
novo processo orcamentario: o Plano Plurianual de Aplicagdes
(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), e a Lei Or¢amen-
taria Anual (LOA). Entre elas estabeleceu-se forte interagdo, tendo
como referéncia as prioridades definidas no PPA.

O PPA deve ter duragdo correspondente ao periodo de um
mandato de governo, vigorando até o final do primeiro ano da ad-
ministracdo subsequente. Deve fixar de forma regionalizada as di-
retrizes, 0s objetivos e as metas da administragdo publica federal
para as despesas de capital, bem como para as despesas de custeio
delas decorrentes e ainda para as relativas aos programas de dura-
¢do continuada. O PPA cumpre o papel de balizar a elaboragao das
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outras pecas do sistema - a LDO e a LOA - que, com ele, devem ser
compatibilizados.

A LDO representou uma novidade no processo or¢amenta-
rio, com as seguintes atribuigdes: I) definir metas e prioridades da
administragdo publica federal; II) orientar a elaboragdo da Lei Or-
camentaria Anual (LOA); III) dispor sobre alteracdes na legislagdo
tributaria; [V) autorizar a criagdo de cargos e carreiras, concessao
de vantagens ao funcionalismo e contratagdo de pessoal. A LDO re-
presenta, na pratica, a arena de negociagdo do orgamento, podendo,
por essa razdo, ser apontada como a fase mais importante de todo o
processo. E ai que devem ser negociadas as alteragdes na legislagao
tributaria, decididos quais setores deverao ser contemplados com fi-
nanciamentos governamentais, dentre outros.

A LOA compreende, por sua vez, trés segmentos: o Orca-
mento Fiscal, o Orgamento de Investimento das Empresas Esta-
tais ¢ o Orgamento da Seguridade Social. O Orgamento Fiscal, por
sua abrangéncia e dimensao, constitui-se no principal dos trés or-
camentos e refere-se aos Poderes, seus fundos, 6rgdos e entidades
da administracdo direta e indireta’, inclusive fundacdes instituidas
e mantidas pelo poder publico. O orcamento da seguridade social
abrange as entidades e drgdos a ela vinculados - satude, previdéncia
e assisténcia social - da administragdo direta e indireta, bem como
os fundos e fundagdes instituidos ¢ mantidos pelo poder publico. O
or¢amento de investimento compreende os investimentos realizados
pelas empresas em que o poder publico, direta ou indiretamente, de-
tenha a maioria do capital social com direito a voto.

Na elaboragao do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA),
primeiro estimam-se as receitas e, em seguida, a partir do total de re-
ceitas estimadas, fixam-se as despesas. A responsavel pelas estimati-
vas das receitas ¢ a Secretaria da Receita Federal (SRF). Por sua vez,
a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) ¢ responsavel pela fixagdo
das despesas orcamentarias a partir da consolida¢do das demandas
orcamentarias dos diversos orgaos e entidades do governo federal.

O fechamento do ciclo orcamentario ocorre com o proces-
so de fiscalizagdo atribuido ao Congresso Nacional, que por meio
de uma Comissdo Mista Permanente, formada por senadores e de-
putados, realiza o controle interno, examinando e emitindo parecer
sobre o Plano Plurianual, a LDO, a LOA e os créditos adicionais
solicitados e também sobre os planos e programas nacionais, regio-
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nais e setoriais previstos na Constitui¢do. O controle externo, por
sua vez, ¢ também de responsabilidade do Congresso, que conta,
para desempenho desse papel, com a participagdo dos Tribunais de
Contas, a quem cabe, entre outras fungdes, apreciar e julgar as con-
tas prestadas anualmente pelo Executivo, na figura do Presidente da
Republica (OLIVEIRA, 2012).

A nova moldura or¢amentdria legada pela Constituicdo de
1988 representou, de fato, uma grande contribuicdo para a constru-
¢do de um Estado democratico.

A experiéncia das lutas contra a ditadura levou a fixagdo no texto
constitucional de varios dispositivos voltados para a aplicabilidade
imediata dos direitos e para o controle social sobre o Estado. Impor-
tantes mecanismos foram criados para assegurar todos esses direitos,
com destaque para as vinculagdes de recursos publicos a progra-
mas e agdes de Governo. (ASSOCIACAO NACIONAL DOS
AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRA-
SIL, 2008, p. 11).

Ao estabelecer essas vinculagdes, reafirmou-se o papel do
or¢amento publico como importante instrumento para concretizar
direitos e alterar a realidade socioeconomica do pais, a depender da
correlagdo de forgas, é claro!

Assim, o orgamento publico, pode ser um locus privilegiado
de evidenciagdo dos esfor¢cos de um governante para a efetivacdo de
uma politica social. Ou bem uma politica ¢ contemplada nas pegas
orcamentarias, ou ela mantém-se limitada a agenda formal. Dessa
forma, a analise da execugdo or¢amentaria pode ser utilizada para
demonstrar nao somente o que um governo decidiu fazer, mas aquilo
que ele optou por ndo fazer, bem como discutir o custo dessa esco-
lha, conforme veremos a seguir.

4 DESMISTIFICANDO O DEFICIT DA PREVIDENCIA
SOCIAL

O Orgamento da Seguridade Social ¢ um instrumento eficaz
para dotar o Estado brasileiro de recursos em volume suficiente para
assegurar os direitos relativos a saude, previdéncia e assisténcia
social. Nele foram estabelecidas contribuigdes sociais pagas pelas
empresas ¢ pelos trabalhadores para - na contramao do pensamento
liberal - financiar agdes do Estado em prol desses direitos (ASSO-
CIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RE-
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CEITA FEDERAL DO BRASIL, 2008). A partir dessa compre-
ensdo, defendemos que a previdéncia social ndo pode ser medida
exclusivamente pelas contribui¢cdes dos trabalhadores ¢ das empre-
sas, essa forma de apresentagdo das receitas ndo respeita o conceito
constitucional de financiamento da seguridade social.

Na imensa maioria dos paises, o financiamento da previdén-
cia social € feito considerando um tripé contributivo, incluindo tam-
bém recursos do Tesouro. No Brasil, esse aporte de recursos ¢ feito
com fontes proprias da seguridade social, receitas vinculadas que
foram criadas para garantir a efetivacdo dos direitos sociais.

Nesse sentindo, Salvador (2010) afirma que a vinculagdo dos
recursos das politicas de seguridade social aos fundos especiais* foi
um avango da Constitui¢do de 1988. Era uma forma de enfrentar
a perversa tradicao fiscal, em que a aplicacdo de recursos sempre
priorizou a acumulagdo de capital, submetendo as politicas sociais a
l6gica econdmica.

Os recursos executados por esses fundos sociais sdo fiscali-
zados por conselhos de composigdo paritaria. Neles, representantes
governamentais ¢ ndo-governamentais somam-se para acompanhar
e fiscalizar politicas publicas. No entanto, grande parte dos recursos
destinados para as politicas da seguridade social ainda sdo geridos
por fora dos fundos das respectivas politicas, o que possibilita o con-
tingenciamento or¢amentario e impede a fiscalizagdo por meio dos
Conselhos. A inexisténcia de um Conselho Nacional da Seguridade
Social para supervisionar a execu¢do do Orgamento da Seguridade
Social também corrobora isso.

No caso da previdéncia social, o Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social (FRGPS) tem caracteristicas diferentes dos fun-
dos da satde e da assisténcia social. A comegar pela sua origem, pois
foi criado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Comple-
mentar n° 101, de 4 de maio de 2000), no artigo n°® 68, ao invés de ser
instituido por legislacdo especifica. O artigo n° 68 da LRF veio para
regulamentar o artigo n° 250 da Constituigdo.

Sobre esse artigo, Salvador (2010, p. 267-268, grifos do au-
tor) assevera:

O artigo n® 68 da Lei de Responsabilidade Fiscal esta dentro da
logica da contrarreforma da previdéncia de 1998, pois “desconhe-
ce” a diversidade da base de financiamento da seguridade social
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estabelecido no artigo n® 195 da Constituigao. Assim, esse artigo,
ao instituir o FRGPS, o fez com a finalidade de “prover recursos
para o pagamento de beneficios do Regime Geral de Previdéncia
Social”, reforgando os argumentos neoliberais da existéncia do
“déficit” da previdéncia social e o fundo, ao que tudo indica, veio
com o objetivo de evidenciar essa conta. O paragrafo 1° do artigo
n° 68 trata do patrimonio e das receitas da previdéncia, que ficaram
limitadas aquelas previstas na alinea “a” do inciso I e no inciso II
do artigo n® 195 da Constituigdo: a contribuigcdo do empregador so-
bre a folha de salarios e a contribui¢do dos trabalhadores, deixando
de fora as demais contribui¢des da seguridade social.

O principio constitucional da diversidade da base de financia-
mento da seguridade social, dentre outros direcionamentos, significa
que as contribui¢oes dos empregadores nao devem ser somente ba-
seadas sobre folha de salarios, mas devem incidir sobre o faturamen-
to e o lucro, de forma a tornar o financiamento da seguridade social
mais redistributivo e progressivo, o que compensaria a diminui¢ao
das contribui¢des patronais ocasionadas pela introdugdo da tecnolo-
gia e consequente redugdo da mao de obra.

Nesse sentido, a Tabela 1 - produzida pela ANFIP (2016) -
apresenta os nimeros das receitas ¢ despesas do RGPS.

Tabela 1 - Receitas e Despesas do RGPS

Valores correntes, em (R$ milhdes)
RGPS 2008 2010 2012 2014
Receita 163.355 211.968 283.441 349.503
Despesa 200.174 256.259 316.589 394.202
Saldo -36.819 -44.291 -33.148 -44.699
Saldo em % do PIB -1,21% -1,14% -0,70% -0,81%

Fonte: ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
Andlise da Seguridade Social em 2014: tabelas. Brasilia, DF, 2016.

Verifica-se, por meio da Tabela 1, que a execugdo orcamentaria
do RGPS obteve um crescimento de 97%, se comparado os valores de
2014 (R$ 394,2 bilhdes) em relagdo a 2008 (R$ 200,1 bilhdes). Em
2014, por exemplo, 0 RGPS obteve uma arrecadagao de R$ 349,5
bilhdes, considerando apenas as receitas de contribuigdes previden-
ciarias, em contrapartida a um total de despesas de RS 394,2 bilhdes,
o0 que gerou um saldo negativo de quase R$ 44,6 bilhoes.
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Esse saldo negativo representa -0,81% do PIB de 2014, per-
feitamente possivel de ser coberto pela diversidade da base de finan-
ciamento da seguridade social, que tem sido superavitaria (R$ 53,8
bilhdes em 2014, equivalente a 0,98% do PIB do mesmo ano), con-
forme dados da Tabela 2, elaborada pela Associagao Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP) (2016).

Tabela 2 - Receitas e Despesas da Seguridade Social

Valores correntes, em (R$ milhdes) Valores correntes, em (R$ milhGes
Recei D
ecellas 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | _ooPes 2008 | 2010 | 2012 | 2014
Realizadas Realizadas
1. Receita de .
L 1. Beneficios
contribuicdes 359.834 | 441.265 | 573.815 | 665.162 K 200.174 | 256.259 | 316.589 | 394.202
. previdenciarios
sociais
Receita -
K " 2. Beneficios
previdenciaria 163.355 | 211.968 | 283.441 | 349.503 R - 15.641 | 22.234 | 30.324 | 37.598
L assistenciais
liquida
Compensagdes 3. Bolsa-fa-
previ. ndo 5.281 12.000 | milia e outras 10.605 | 13.493 | 20.543 | 26.162
repassadas transferéncias
4.EPU -
Beneficios
COFINS 120.094 | 140.023 | 181.555 | 195.914 I,I _ 2.048 2.136 1.774 1.835
de legislagao
especial
5. Saude -
CSLL 42502 | 45.754 | 57.316 | 63.197 | Despesas 50.270 | 62.329 | 80.085 | 94.235
do MS
6. Assisténcia
PIS/Pasep 30.830 | 40.372 | 47.738 | 51.773 |-Despesasdo | 2.600 3.994 5.659 7.020
MDS
Outras contri 7. Previdéncia
u i
o 3.053 3.148 | 3765 | 4775 |-Despesasdo | 4.755 6.482 7471 7.828
buigdes
MPS
2. Receitas de 8. Outras
entidades da 13.765 | 14.693 | 20.147 | 19.093 | agdesda 3.922 7.584 10.410 | 10.965
seguridade seguridade
3. Contrapartida .
9. Beneficios
do orgamento 2.048 2136 1.774 1.835 FAT 20.690 | 29.195 | 39.950 | 51.833
fiscal p/ EPU
Total dt 10. Outs
o ce 375.647 | 458.004 | 595.736 | 686.000 | - o 76 | se0 | 541 | 522
receitas acdes do FAT
Total d
o ce 311431 | 404.266 | 513.046 | 632.200
despesas
Resultado da
Seguridade 64.216 | 53.828 | 82.690 | 53.890
Social
Resultado em
2,039 1,389 1,759 0,989
% do PIB % % * *

Fonte: (Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil, 2016).
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A Tabela 2 desmistifica o discurso déficit previdenciario pro-
pagado pela midia e pelo governo, pois o orcamento da seguridade
social além de ser superavitario em todos os anos, ainda suporta as
compensacoes nao repassadas (retiradas indevidas de verbas), como
a desoneracdo da folha de salario que chegou aos significativos R$
12 bilhdes em 2014, conforme demonstrado na Tabela 2.

Esse processo de desoneracdo da folha de pagamentos ini-
ciou-se no governo Dilma, com a MP n.° 540, de 2 de agosto de
2011, beneficiando inicialmente quatro setores industriais intensivos
de mao de obra. Quando essa MP foi convertida na Lei n° 12.546,
de 14 de dezembro de 2011, o seu prazo de vigéncia, a principio
determinado para 2012, foi prorrogado para até 2014 e incluidos no-
vos beneficiarios. A aliquota de contribui¢do sobre o faturamento,
excluida a receita da exportacgdo, era de 2,5% para os segmentos de
servigos e 1,5%, para os industriais, posteriormente reduzidas para
1% para os segmentos industriais e de 2% para algumas atividades
de servigos.

Segundo a ANFIP (2012), essas perdas do Or¢amento da
Seguridade Social ndo foram repostas pelo Orcamento Fiscal, nao
foram langadas como rentincias nem aparecem como receitas, por
falta das transferéncias por parte do Tesouro. Tornaram-se realmente
valores perdidos para o RGPS.

Essas desoneragdes da folha de salario, aliadas as renuncias
fiscais, beneficiam amplamente o capital, e se revertem em perda de
direitos para a classe trabalhadora, devido a quantidade de receitas
que deixam de ser arrecadadas e transformadas em beneficios so-
ciais. No ano de 2014 o orcamento da seguridade social deixou de
arrecadar R$ 79,4 bilhdes, devido a rentincia fiscal das contribuicoes
sociais - PIS, COFINS e CSLL, ou seja, o equivalente a 26% do total
arrecadado por estas contribuigdes sociais, conforme apontado na
Tabela 3, elaborada com base em dados da ANFIP (2016).

Tabela 3 - O impacto da DRU e das renuncias das
contribuicdes sociais - PIS, COFINS, CSLL

Valores correntes, em (R$ milhdes)
Contribuigdes Sociais 2008 2010 2012 2014

1. Total de receita das
contribui¢des sociais

COFINS 120.094 140.023 181.555 195.914

193.426 226.149 286.609 310.884
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CSLL 42.502 45.754 57.316 63.197

PIS/Pasep 30.830 40.372 47.738 51.773
2. Renuncias 28.316 49.172 53.650 79.450
% das renncias sobre o total 15% 22% 19% 26%
3.DRU 38.685 45230 57.322 62.177
% da DRU sobre o total 20% 20% 20% 20%

Fonte: (Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil, 2016).

Outro ataque ao Or¢amento da Seguridade Social vem se dan-
do na forma da Desvinculag¢ao de Receitas da Unido (DRU), criada
em 2000 pela EC n.° 27, renovada pelas EC n.° 42, de 19 de dezembro
de 2003, n° 56, de 20 de dezembro de 2007, e n° 68, de 21 de dezembro
de 2011. E atualmente em votagdo no Congresso Nacional para a sua
prorrogagao até 2023. No dia 08 de junho de 2016 foi aprovada na
Camara dos Deputados a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC),
que além de prorrogar a sua vigéncia para 2023, amplia de 20% para
30% o percentual que pode ser remanejado da receita dos impostos
e contribui¢des sociais federais; leia-se, do orcamento da seguridade
social. A PEC ainda serd votada em dois turnos no Senado antes de
ser promulgada, entretanto, a grande negociacao e troca de favores
realizada pelo governo interino de Michel Temer indica a aprovacgao
dessa medida arbitraria, que ampliard ainda mais o desvio de verbas
da seguridade.

Hoje, os efeitos da DRU estdo restritos as desvinculagdes das
contribuigdes sociais. No entanto, desde 1994 a Unido, pelas mais
diversas formas, se desobriga de repassar integralmente os recursos
vinculados a Seguridade. Primeiro foi pela criagdo do Fundo So-
cial de Emergéncia, por meio da Emenda Constitucional de Revisao
(ECR)n.° 1, de 1 de margo de 1994, posteriormente essa desvincula-
¢ao foi renovada em 1996 com um novo nome: Fundo de Estabiliza-
cdo Fiscal (FEF), até chegar na forma atual da DRU em 2000.

Ao retirar R$ 62,1 bilhdes do Or¢amento da Seguridade So-
cial em 2014, conforme apontado na Tabela 3, a DRU cumpre um
papel de esvaziar o financiamento da seguridade, suprimindo a maior
parte do seu superavit. “Essa subtracdo de recursos ndo aparece nos
relatorios como uma transferéncia de recursos da Seguridade Social
para o Or¢amento Fiscal. E como se esses recursos fossem, por na-
tureza, do Or¢amento Fiscal.” (ASSOCIACAO NACIONAL DOS
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AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL,
2012, p. 91). “Por meio da DRU ocorre uma perversa ‘alquimia’ que
transforma os recursos destinados ao financiamento da seguridade
social em recursos fiscais para a composi¢do do superavit primario
e, por consequéncia, os utiliza para pagar juros da divida.” (SALVA-
DOR, 2010, p. 233).

A DRU foi estrategicamente criada para cumprir as metas im-
postas pelo ajuste fiscal; ela era a ferramenta que faltava para a con-
cretizagdo do processo de concentragdo de recursos na Unido, visto
que possibilitou a desvinculagdo de receitas, como a das contribui¢des
sociais, que foram constitucionalmente criadas como receitas vincula-
das a algumas politicas sociais, ¢ por isso ndo entraram na reparti¢ao
de recursos com Estados e Municipios. Por este motivo priorizou-se
o aumento da carga tributaria por meio do aumento das contribuigdes
sociais. A DRU possibilitou uma liberdade de uso tanto da parcela re-
lativa ao aumento dessa arrecadacdo, quanto da parcela desvinculada.
Essa foi a solugdo encontrada para atender aos objetivos fiscais (do
capital), associado a repressdo dos gastos no or¢amento de investi-
mentos e da seguridade social.

Diante do exposto, fica claro que a forma com que as contas
da previdéncia social sdo apresentadas, pelo governo e pela impren-
sa, que insistem em caracterizar como déficit a simples diferenca
entre receitas e despesas, cai intencionalmente em um equivoco de
nao considerar as receitas do or¢amento da seguridade social, que ¢
superavitario. Além dos efeitos das rentincias fiscais, desoneracédo da
folha de pagamento ¢ da DRU, que juntas transferem para o capital
e para o governo a verba dessa politica publica que é socialmente
espaco de luta das classes em disputa no capitalismo.

Concluimos afirmando que a propagacdo dessa cultura de
crise na previdéncia endossa a realizagdo de reformas que retiram
direitos dos trabalhadores e deslocam o debate daquele que é o cerne
da questdo: a crise de um modelo econdmico cada vez mais caro,
que fez crescer a divida e as despesas com encargos € juros, optaram
por diminuir direitos sociais assegurados pelo Estado, visando que
mais recursos publicos ficassem disponiveis para o pagamento dos
altissimos gastos financeiros.
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NOTAS:

' “O regime de reparti¢ao é por definigdo ‘produtivista’ (interessam-lhe emprego), enquanto

o regime de capitalizacdo ¢ ‘rentista’ (interessam-lhe juros reais elevados e ativos fixos).
Os fundos de pensdo funcionam como brago auxiliar da divida publica, no papel de retirar
da esfera da acumulagdo produtiva parcelas substantivas de renda real que poderiam, de
outro modo, transformar-se em capital produtivo. Farfo assim, indiretamente, pela via
voluntaria das contribui¢des previdenciarias, aquilo que o Estado faz diretamente pela via
impositiva dos tributos.” (PAULANI, 2008, p. 46).
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2 Para Marx a pungdo compulsoria esta relacionada a reparti¢do da mais-valia socialmente
produzida.

A administragdo indireta compreende quatro categorias de entidades: autarquias, fundagdes
publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Fundos especiais estdo previstos no artigo 71 da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964 ¢
no artigo 165 da CF de 1988, que se refere as instancias de financiamento especificas na
administragdo publica. O fundo especial compde o fundo publico e pode se organizar como
um fundo de gestdo orgamentaria, que tem execucgdo or¢amentaria e financeira de despesas
financiadas por receitas orcamentarias vinculadas a essa finalidade, como por exemplo o
Fundo Nacional da Assisténcia Social e o0 Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
(SALVADOR, 2010).
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