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RESUMO

ALVES, Mirian V. A Reforma da Previdéncia: Um Estudo do Caso Brasileiro. 2017. 71 f.
Trabalho de Conclusdo de Curso (Graduacdo em Ciéncias Econémicas) — Centro de Ciéncias
em Gestdo e Tecnologia, Universidade Federal de S&o Carlos, Sorocaba, 2017.

Este trabalho tem como objetivo realizar um levantamento bibliogréfico sobre a previdéncia
social brasileira, com foco na aposentadoria do trabalhador privado (RGPS), a fim de fornecer
0s instrumentos necessarios para que seja possivel compreender a proposta de reforma da
previdéncia, a PEC 287/2016, de uma perspectiva mais abrangente, considerando aspectos que
ndo estdo sendo ponderados na forma como a reforma esta sendo divulgada. Considerou-se
neste trabalho duas correntes de pensamento que tiveram papel crucial na histéria da
previdéncia social brasileira. A primeira refere-se ao welfare state, cujas ideias incentivaram a
criacdo de um capitulo dedicado ao sistema de seguridade social na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, com carater universal e que compreendia as politicas sociais das
areas da saude, previdéncia social e assisténcia social. A segunda refere-se ao neoliberalismo,
que formou a base dos argumentos que defenderam as alteracdes da previdéncia social, bem
como a mudanca da universalizacao para a focalizacdo das politicas sociais. Para conhecer um
pouco mais sobre a previdéncia social brasileira, foram consideradas as principais alteracoes
pelas quais ela passou. Por fim e com base em todo o contetido apresentado, foi realizada uma
analise sobre a nova proposta de reforma da previdéncia, considerando seus pontos principais.

Palavras-chave: politicas sociais; seguridade social; reforma da previdéncia; déficit.



ABSTRACT

This research aims to carry out a theoretical survey on the Brazilian social security, with a focus
on private worker retirement (RGPS), in order to provide the necessary tools to understand the
proposed pension reform, PEC 287/2016, in a more comprehensive way, and considering
aspects that are not being taken into account by the press. Two different streams of
consciousness, which played a crucial role in the history of the Brazilian social security, are
contemplated here. The first one refers to the welfare state, whose ideas encouraged the creation
of a chapter dedicated to the social security system in the Constitution of the Federative
Republic of Brazil, 1988, under a universal nature and comprising social policies in the areas
of health, social security and social assistance. The second refers to neoliberalism, which
formed the basis of the arguments to defend changes in social security, as well as the shift from
universalization to the focus on social policies. To look further into the Brazilian social security,
we also considered the main changes it has gone through. Finally, based on all the content
presented, we gave an analysis on the new pension reform proposal and its main points.

Keywords: social politics; social security; pension reform; deficit.
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INTRODUCAO

A previdéncia social brasileira surgiu como um sistema privado com a Lei El6i
Chaves em 1923, que criou o sistema de Caixa de Aposentadoria e Pensdes, passando a ser um
sistema publico em 1933, com a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pens@es, que foi
considerado “a primeira institui¢do brasileira de previdéncia social de ambito nacional”
(Historico da Previdéncia, Periodo 1888 — 1933). Embora os Institutos tenham representado o
aumento na quantidade de trabalhadores assistidos pela previdéncia social, e as diversas
conquistas relacionadas a previdéncia tenham sido de suma importancia para a sociedade
brasileira, ndo ha como negar que o grande marco para a previdéncia social foi a sua inclusao
no sistema de seguridade social que passou a vigorar a partir da promulgacao da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil em 1988. E a partir desse momento que a previdéncia social
ganha notoriedade.

O sistema de seguridade social compreende as areas da saude, da previdéncia
social e da assisténcia social, e foi incluido na Constituicdo de 1988 baseando-se nas ideias do
welfare state, que representava uma organizacdo mais civilizada e solidaria do mundo* e referia-
se as préticas de politicas sociais realizadas pelo Estado, que garantiam as condi¢cdes minimas
de vida em sociedade. Essas politicas compreendiam, principalmente, o fornecimento de uma
renda como forma de reduzir a inseguranca diante de situacfes ndo determinadas pela vontade
do individuo, como a doenga, a velhice ou 0 desemprego. Porém, ao mesmo tempo em que 0
Brasil criava a seguridade social, o pensamento que passava a dominar o cenario internacional
era oposto as ideias do welfare state: o neoliberalismo, que ganhou espaco durante o periodo
de crise das economias capitalistas avancadas que adotaram as ideias do welfare state,
propunha, principalmente, a liberdade dos individuos e do mercado, a reducéo da intervencéo
do Estado, a mundializacdo financeira e industrial, a transferéncia ao setor privado das
atividades produtivas do Estado via privatizacdo e o desmonte do welfare state através da
transferéncia ao individuo e ao setor privado das atividades sociais.

Diante da crise brasileira dos anos 1980 e baseando-se nos principios neoliberais
que dominavam o cenario internacional, a solu¢do encontrada para o Brasil consistia na ruptura
com o passado intervencionista e na adocdo de “uma estratégia privatizante, de liberalizacao

financeira, abertura dos mercados e desmonte dos mecanismos de protecdo social” (GENTIL,

1 A expressio “mais civilizada e soliddria do mundo” nio tem a intencéo de afirmar que o welfare state tenha sido
a melhor forma de organizacao ja existente no mundo até agora, mas sim, de que o welfare state representou uma
forma de organizagdo mundial, j& que o welfare state foi a corrente de pensamento dominante por um periodo de
tempo, mais civilizada e solidaria, cujo Estado era o responsavel em fornecer as condi¢des minimas de vida a
populacao.
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2006, p. 127). Em relacdo a previdéncia social, surgiram as propostas de reducdo das
responsabilidades do Estado, pois os direitos sociais implantados na Constituicdo, eram
apontados como possiveis causas de uma “ingovernabilidade fiscal para o pais” (GENTIL,
2006, p. 127-128). As primeiras tentativas de alteracOes e reformas da previdéncia social,
ocorreram no governo Fernando Collor de Melo, mas foram concretizadas nos governos de
Fernando Henrique Cardoso (EC n° 20/1998 e Lei n° 9.876 de 1999), Luiz In4cio Lula da Silva
(EC n°41/2003 e EC n° 47/2005) e Dilma Rousseff (Lei n® 13.183 de 2015).

A reforma da previdéncia, portanto, € um tema atual, presente na agenda politica
e econdmica desde a redemocratizacdo do pais. As tentativas nesse sentido existem desde 1989,
ano subsequente a promulgacéo da Constituicdo. A mais nova proposta de reforma foi elaborada
pelo governo de Michel Temer: a PEC n°® 287/2016. A forma como essa nova proposta de
reforma da previdéncia tem sido tratada, merece uma atencdo especial. S&o muitas e
praticamente diérias, as noticias abordando a necessidade da reforma da previdéncia, tendo
como principal justificativa a existéncia de um deéficit que estaria afetando as contas publicas,
ou seja, a arrecadacgdo previdenciaria ndo estaria sendo suficiente para cobrir 0s seus gastos e,
por isso, seria necessario os repasses do governo federal para cobrir essa diferenca entre as
receitas e 0s gastos previdenciarios.

Segundo o site de noticias Agéncia Brasil, o presidente Michel Temer afirmou
que somente a reforma da previdéncia possibilitaria ao Brasil a retomada dos “investimentos
que vdo impulsionar a geracdo de empregos. Sem uma reformulacdo previdenciaria, havera
dificuldade na retomada dos empregos e dificuldade nos investimentos governamentais, porque
tudo estara direcionado para cobrir o déficit”, e completou que “Muitos pretendem derrota-la,
porque, derrotando-a, derrotam o governo, mas ndo ¢ verdade: derrotam o Brasil”. Segundo o
mesmo site, Rodrigo Maia, o presidente da Camara dos Deputados, afirmou que “A reforma da
Previdéncia ndo € de direita nem de esquerda. Ela € a salvacdo do nosso Brasil. Se nds ndo
fizermos a reforma da Previdéncia, ela seré feita da forma mais injusta”. J& segundo o site de
noticias G1, Dyogo Oliveira, o Ministro do Planejamento, disse em entrevista coletiva que
“todo o déficit publico provém da previdéncia”.

Diante disso, o0 objetivo deste trabalho foi compreender e analisar a proposta da
reforma da previdéncia, a PEC 287/2016, de uma forma mais ampla. Este trabalho foi dividido
em 5 partes: Introducdo; Capitulo 1, que apresenta as duas teorias que sdo consideradas
fundamentais para entender a previdéncia social, quais sejam, o welfare state e o
neoliberalismo, bem como uma andlise das consequéncias que a implementacdo dessas ideias

trouxeram ao Brasil.; Capitulo 2, que traca uma breve historia da previdéncia social brasileira
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destacando suas principais alteracfes; Capitulo 3, que expde as justificativas da PEC 287/2016
e faz uma andlise acerca do déficit da previdéncia social; e Concluséo.

A metodologia utilizada foi um levantamento bibliografico sobre a previdéncia
social brasileira, com foco na aposentadoria do trabalhador privado pertencente ao regime geral
de previdéncia social (RGPS), a fim de fornecer os instrumentos necessarios para o estudo do
caso brasileiro acerca da reforma da previdéncia. Para isso, foram utilizadas as seguintes fontes:
a) fontes primérias: Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988; Art. 46 do Decreto
n® 22.872, de 29 de junho de 1933; Decreto 4.682, de 24 de janeiro de 1923; Decreto n° 19.433,
de 26 de novembro de 1930; Decreto n° 99.350, de 27 de junho de 1990; Decreto-Lei n® 1.910,
de 29 de dezembro de 1981; Decreto-Lei n° 72, de 21 de novembro de 1966; Emenda
Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de 1998; Emenda Constitucional n°® 41, de 19 de
dezembro de 2003; Emenda Constitucional n® 47, de 05 de julho de 2005; Lei Complementar
n® 11, de 25 de maio de 1971; Lei n° 13.183, de 04 de novembro de 2015; Lei n° 3.807, de 26
de agosto de 1960; Lei n® 5.859, de 11 de dezembro de 1972; Lei n° 5.890, de 08 de junho de
1973; Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991; Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999; e b)
fontes secundarias: AURELIANO, Liana; DRAIBE, Sonia Miriam. A Especificidade do
“Welfare State” Brasileiro; BARBOSA, Nelson; SOUZA, José. A Inflexdo do Governo Lula;
Politica Econdmica, Crescimento e Distribuicdo de Renda; Proposta de Emenda a Constituicéo;
Comisséo Parlamentar de Inquérito do Senado Federal destinada a investigar a contabilidade
da previdéncia social, esclarecendo com precisdo as receitas e despesas do sistema, bem como
todos os desvios de recursos (CPIPREV); COGGIOLLA, Osvaldo. Historia do Capitalismo;
FAGNANI, Eduardo. Politica Social no Brasil (1964-2002): Entre a Cidadania e a Caridade;
GENTIL, Denise Lobato. A Politica Fiscal e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira —
Analise Financeira do Periodo 1990-2005; MARX, Karl. O Capital (Secéo 1V, Capitulo XIII);
MATOQOS, Sidney Tanaka S. Conceitos Primeiros de Neoliberalismo; MEDEIROS, Marcelo
Coelho de Souza. A Transposicdo de Teorias sobre a Institucionalizacdo do Welfare State para
0 caso dos paises subdesenvolvidos; MEDEIRQOS, Marcelo. A Trajetéria do Welfare State no
Brasil: Papel Redistributivo das Politicas Sociais dos Anos 1930 aos Anos 1990; MORAES,
Reginaldo C. Neoliberalismo — de onde vem, para onde vai?; WILLIAMSON, John. Reformas
Politicas na América Latina na década de 80; Historico da Previdéncia, 1888 — 1933; Historico
da Previdéncia, 1934 — 1959; Historico da Previdéncia, 1960 — 1973; Histérico da Previdéncia,
1974 — 1992; Historico da Previdéncia, 1993 — 2000; Historico da Previdéncia, 2001 — 2007,
Historico da Previdéncia, 2008 — 2013.
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CAPITULO 1

1.1 O welfare state

O capitalismo originou-se de uma série de transformagdes e causou outras
tantas?. A sua incapacidade em absorver toda a forga de trabalho disponivel, as condicGes de
trabalho com as quais os trabalhadores eram obrigados a conviver® e a incorporagao de criancas,
além de mulheres e homens no processo produtivo*, fizeram com que, desde o inicio, a relagio
entre 0 processo de acumulacgdo de capital e os trabalhadores fosse conflituosa. Se de um lado
estava a parcela da populacdo que ndo conseguia emprego vivendo na miséria, do outro lado
estava a parcela da populacdo empregada vivendo nessa mesma condigdo. Inimeras pessoas
morriam de fome, e outras tantas tentavam sobreviver & custa de baixos salarios. A
insalubridade predominava tanto dentro das fabricas, como nos locais onde a populacao vivia.

Essa dificil realidade impulsionou a ac¢éo popular ao longo dos séculos XIX e
XX, que, através das reivindicacoes e das greves, demandaram melhorias na condicdo de vida.
O resultado dessas mobilizagdes - da luta de classes - culminou com a intervencao do Estado
agindo por meio das politicas sociais em dois sentidos: melhorando a vida dos trabalhadores,
que até entdo ndo contavam com a protecdo do Estado, e fornecendo as condicBes para a
acumulacdo capitalista, ja que estava claro que o capitalismo era o responsavel pelos graves
problemas sociais que estavam interferindo na sua propria reproducdo. Nesse sentido, 0s
sistemas de seguro social comegaram a surgir nos paises europeus®, adotando os programas de
pensdes por idade, invalidez e morte, cobertura para doenca e maternidade, cobertura para
acidentes de trabalho, seguro-desemprego e salario-familia (GENTIL, 2006). Porém, a tentativa
do Estado de amenizar os efeitos do capitalismo na sociedade, ndo surtiu efeito por muito
tempo. Com as duas grandes guerras (I Guerra Mundial e Il Guerra Mundial) e a crise de 1929,
houve o agravamento dos problemas sociais. Além disso, o cenario internacional apos a Il
Guerra Mundial, configurava-se pela coexisténcia de dois sistemas distintos em sua forma
politica, econdmica e social: o capitalismo e o socialismo realmente existente. E nesse cenario

que surge o que chamou-se de welfare state.

2 Ver Coggiola (2015, Capitulos 1, 2 e 3). Ver Karl Marx (1996, Secdo 1V, Capitulo XI1I).

% Jornadas de trabalho exaustivas: na Inglaterra, a reducdo da jornada de trabalho para 11 horas ocorreu em 1844
€, uma nova reducdo da jornada para 10 horas ocorreu em 1847 (KARL MARX, 1996, Secéo IV, Capitulo XIII).
4 O advento das maquinas como meio de producéo, a partir da Revolugéo Industrial, tornou possivel a utilizacio
das criangas como forca de trabalho, j& que as maquinas ndo exigiam forca muscular (KARL MARX, 1996, Secédo
IV, Capitulo XIII)

5> Como a Alemanha, a Inglaterra, a Franga, entre outros (GENTIL, 2006).
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O welfare state, também chamado de Estado de Bem-Estar Social, representava
uma nova forma de organizacdo das relagdes entre Estado e sociedade®, mais civilizada e
solidaria do mundo’, na qual as praticas de politicas sociais eram realizadas pelo Estado e
garantiam as condi¢es minimas de vida para os dominados. Essas politicas compreendiam,
principalmente, o fornecimento de uma renda como forma de reduzir a inseguranga diante de
situacBes ndo determinadas pela vontade do individuo, como a doenga, a velhice ou o
desemprego. Além da renda, politicas voltadas a salde, a educacdo e a habitacdo, também
faziam parte do conjunto de assisténcias e estavam disponiveis a todos os cidaddos. Para Briggs®

citado por Aureliano; Draibe (1989, p. 90), o welfare state é:

(...) um estado no qual se usa deliberadamente o poder organizado (através da politica
e da administracdo) num esforco para modificar o jogo das for¢as do mercado em pelo
menos trés direcdes: primeiro, garantindo aos individuos e as familias, uma renda
minima, independentemente do valor de mercado de seu trabalho ou de sua
propriedade; segundo, restringindo o arco de inseguranca, colocando os individuos e
familias em condigOes de fazer frente a certas “contingéncias sociais” (por exemplo,
a doenca, a velhice e a desocupagdo) que, de outra forma, conduziriam a crises
individuais ou familiares; e terceiro, assegurando que a todos os cidaddos, sem
distincdo de status ou classe, sejam oferecidos os mais altos padr@es de uma gama
reconhecida de servigos sociais.

Juntamente ao welfare state, veio a no¢do de seguridade social. E importante
destacar que o sistema de seguridade social®, que passou a representar o sentido e definir a
orientacdo das politicas sociais, € bem mais abrangente que o de seguro social, pois refere-se a

universalizacdo dos direitos sociais — direitos que passam a ser um dever do Estado — enquanto

6«a sociedade se solidariza com o individuo quando o mercado o coloca em dificuldades. Mais precisamente, o
risco a que qualquer cidaddo, em principio, esta sujeito — de ndo conseguir prover seu proprio sustento e cair na
miséria — deixa de ser problema meramente individual, dele cidaddo, e passa a constituir uma responsabilidade
social, publica. O Estado de bem-estar assume a protecdo social como direito de todos os cidaddos porque a
coletividade decidiu pela incompatibilidade entre destituicdo e desenvolvimento” (VIANNA, citada por GENTIL,
2006, p. 77). VIANNA, M. L. T. W. A americanizacéo (perversa) da seguridade social no Brasil. Estratégias
de bem-estar e politicas publicas. Rio de Janeiro: Revan, UCAM, IUPERJ, 1998.

7 A expressdo “mais civilizada e solidaria do mundo” ndo tem a intengdo de afirmar que o welfare state tenha sido
a melhor forma de organizacdo ja existente no mundo até agora, mas sim, de que o welfare state representou uma
forma de organizag¢do mundial, ja que o welfare state foi a corrente de pensamento dominante por um periodo de
tempo, mais civilizada e solidéria, cujo Estado era o responsavel em fornecer as condi¢des minimas de vida a
populacao.

8 BRIGGS, A. The Welfare State in historical perspective. Archives Européennes de Sociologie, 1961.

® (...) um amplo sistema de protecdo social, indispensavel ao processo de reproducdo da forca de trabalho e,
portanto, do proprio capital. Esta protecdo é oferecida aos trabalhadores em caso de perda ou esgotamento, parcial
ou total, temporério ou definitivo, de sua forca de trabalho ou das condicfes de exercé-la — por velhice, doenca,
acidente ou pela ocorréncia de condig@es sociais adversas, sejam elas conjunturais (ligadas ao ciclo econdmico),
sejam elas estruturais (resultantes de impossibilidade, para milhdes de pessoas que vivem em condi¢des de miséria
absoluta, de ter acesso aos mercados formais de trabalho” (TEIXEIRA, citado por GENTIL, 2006, p. 78).
TEIXEIRA, A. Prefacio. In: ARAUJO, O. S. A Reforma da Previdéncia Social Brasileira no contexto das
reformas do Estado: 1988 a 1998. Natal: EDUFRN, Editora da UFRN, 2004.
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0 seguro social beneficia apenas o0s seus contribuintes. Embora sejam distintos conceitualmente,
ambos agiram no sentido de modificar a relacdo entre o Estado e a sociedade (GENTIL, 2006).
Aureliano; Draibe (1989, p. 87-88), destacam que a

(...) literatura, ao se examinar comparativamente 0s processos histdricos de formacéo
do Welfare State em diversos paises, com diferentes graus de desenvolvimento,
admitiu e concebeu distintos padrdes, que marcaram a consolidacdo dos
contemporaneos Estados do Bem-Estar Social. Tendéncias e padr@es que expressam
raizes e condigdes histéricas distintas, € claro, e que se manifestam em variagOes das
complexas dimensdes da protecdo social, seja no que tange as relacBes de
inclusdo/exclusdo que os sistemas abriga, ou seja, No que concerne a seus aspectos
redistributivos, seja, finalmente, no que se refere as suas relagdes com o sistema
politico. Por isso mesmo, aquele forte componente valorativo positivo que pareceria
estar embutido no proprio conceito de Welfare State pode ser reavaliado, abrindo a
possibilidade de se pensar em padrdes mais progressistas, assim como em formas mais
conservadoras de edificacdo do “Estado Social”.

Dessa forma, existem varias correntes teoricas que abordam os motivos que
levaram a origem e ao desenvolvimento do welfare state. Jens Alber'® citado por Aureliano;
Draibe (1989, p. 92), considera quatro correntes: os pluralistas funcionalistas, os marxistas
funcionalistas, os pluralistas conflitualistas e os marxistas conflitualistas. Para os pluralistas
funcionalistas, o welfare state surgiu em resposta a uma necessidade de protecdo social tida
como consequéncia do processo de modernizacdo (industrializacdo e urbanizacdo). Esta
necessidade seria origindria das proprias mudancas de comportamento resultantes da
urbanizacao (a reducdo dos vinculos familiares e de vizinhanca reduziram a ajuda matua entre
eles) e da industrializacdo (a separacdo entre 0s proprietarios e ndo proprietarios dos meios de
producdo). Além disso, uma crescente conscientizacdo por parte da sociedade, sobre a
possibilidade de conquista de assisténcias atraves das reivindicagdes, fez com que houvesse
uma reducdo da tolerancia em suportar as caréncias materiais e estimulou as demandas por
seguridade social, contribuindo para o surgimento e o desenvolvimento do welfare state.

O welfare state estaria presente em todos os paises industrializados e
urbanizados, independentemente das diferencas do processo de modernizacdo existente entre
eles. O que determinaria o tempo ou a velocidade com que a seguridade chegaria ao pais, seria
0 préprio inicio da industrializacdo: quanto mais precoce 0 processo de industrializacdo, mais
precoce seriam as politicas da seguridade social. O seu desenvolvimento estaria ligado ao
crescimento do numero de individuos afetados com os riscos do capitalismo, como o

desemprego, e ao aumento dos recursos do Estado, fruto do desenvolvimento econdémico.

10 ALBER, J. Dalla carita allo stato sociale. Bologna: Il Mulino, 1986.
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Segundo os marxistas funcionalistas, o welfare state foi uma exigéncia do
sistema capitalista, dado o seu desenvolvimento econdmico. A primeira politica que
desencadeou as demais, foi a protecdo ao desemprego, um fendmeno natural do sistema.
Estabelecida a relagdo conflituosa entre a forca de trabalho e a acumulacdo de capital, a
intervencdo do Estado seria inevitavel e contraditoria: inevitavel porque o Estado deveria agir
de forma a proteger o trabalhador e, contraditéria porque o mesmo Estado também deveria agir
a favor da acumulacao de capital. Portanto, haveria um impasse entre a protecdo social, feita
através das politicas do welfare state, e o controle dessas mesmas politicas, a fim de proteger o
capitalismo e possibilitar a sua reproducéo. Se a origem do welfare state foi uma exigéncia do
sistema capitalista, a sua expansdo foi uma consequéncia do desenvolvimento do mesmo
sistema. Ao ter seus efeitos negativos aumentados e divididos com a sociedade, o capitalismo
gerou a necessidade da ampliacéo das politicas sociais. Foi 0 que aconteceu com o desemprego:
0 aumento da mdo de obra excedente causou 0 aumento das politicas de protecdo para esse
fendmeno.

Antes de serem expostas as outras duas correntes, convém esclarecer gue tanto
os pluralistas conflitualistas como os marxistas conflitualistas (ambos trabalham com a ideia de
conflitos), consideraram as pressoes vindas de “baixo” e do “alto”, que representam as
demandas e os interesses da classe dos trabalhadores e as demandas e os interesses da elite ou
dos setores dominantes, respectivamente.

Para os pluralistas conflitualistas, o surgimento do welfare state foi possibilitado
pela existéncia de dois motivos principais: quando a sociedade mudou a sua forma de enxergar
a pobreza e o direito ao voto foi universalizado. A alteracdo na forma de enxergar a pobreza
ocorreu quando a sociedade deixou de considera-la uma decisdo do destino, e passou a Vvé-la
como uma falha na estrutura do sistema, o que incentivou a ocorréncia das mobilizacdes e das
organizacdes dos trabalhadores. A universalizacdo do voto deu aos menos privilegiados, o
poder de serem representados, o que possibilitou a adocao de politicas sociais. Nesse cenario,
a elite, através das politicas sociais, atuou de forma a reduzir a forca dos movimentos dos
trabalhadores. E como consequéncia, afrouxou seus vinculos com as organizagdes militantes
(AURELIANO; DRAIBE, 1989).

Segundo as consideragdes das pressdes vindas de “baixo”, a conquista das
politicas sociais foi o resultado da universalizacdo do voto e do aumento das mobilizacGes e
organizacdes dos trabalhadores. Quanto mais cedo ambos 0s acontecimentos ocorressem, mais
cedo as politicas surgiriam. Considerando as pressoes do “alto”, as mobilizagdes dos

trabalhadores seriam um fator importante na tomada de decisbes por parte das elites e dos
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setores dominantes, porque elas teriam o “poder” de incentivar a adogdo e a pratica das politicas
sociais, a fim de evitar novas mobilizacGes e conter as ja existentes. O desenvolvimento do
welfare state, considerando as pressdes de “baixo”, aconteceria 8 medida em que aumentasse a
representacdo dos trabalhadores na politica, seja ela dada pela maior influéncia dos sindicatos,
pelo aumento dos partidos formados pelos proprios trabalhadores ou, ainda, pelo aumento da
participacdo dos partidos de esquerda. Essa representacdo, portanto, seria crucial para a
conquista das politicas sociais. Mais uma vez, quanto maior fosse a representacdo, maior seria
0 numero de protegidos, os tipos de beneficios e dos gastos sociais. Considerando agora as
pressdes do “alto”, o welfare state se desenvolveria com o aumento dos recursos do Estado e
com a propria instituicdo dos programas sociais, que criariam as bases em que se afirmariam os
interesses expansionistas das burocracias e das categorias profissionais envolvidas
(AURELIANO; DRAIBE, 1989).

Para os marxistas conflitualistas, as politicas sociais do welfare state seriam o
resultado do aumento do poder dos trabalhadores, através da participacéo ativa na politica, seja
pela participacdo dos sindicatos ou pela participacdo dos proprios trabalhadores em partidos
socialistas. Desta forma, o Estado seria um “potencial agente de transformacgdo social”
(AURELIANO; DRAIBE, 1989, p. 97), desde que a representacdo dos trabalhadores fosse
maior tanto quanto o suficiente para direcionar as a¢0es estatais a concessédo de politicas sociais.
Além disso, esta corrente tedrica considera que ao conceito de seguridade social, esta imbuida
a intencdo de conter os conflitos sociais. Ginsburgh! citado por Aureliano; Draibe (1989, p.
97) “entende que, ao cumprir a fungdo geral de garantir a reprodugao da forga de trabalho, os
sistemas de seguridade social, de um lado, estimulam o trabalho e, de outro, mantém sob
controle os grupos que ndo participam do processo produtivo”. Ja Piven & Cloward?? citados

por Aureliano; Draibe (1989, p. 97),

Argumentam serem 0s sistemas de protecéo social um forte mecanismo de controle.
(...) O desemprego € o fator que mais contribui para a subtracdo de grupos cada vez
mais numerosos da disciplina do trabalho, elevando o grau de agitacdo social; em
resposta, o Estado é levado a criar um segundo sistema de controle — 0s sistemas
publicos de seguridade — reabsorvendo massas expulsas do processo produtivo e
submetendo-as a formas alternativas de disciplina.

11 GINSBURG, N. Class, Capital and Social Policy: Critical Texts in Social Work and the Welfare State.
London: Macmillan, 1979.

12 PIVEN, F. & CLOWARD, R. A. “Regulierung der armut imoviment dei poveri”. In: RIMLINGER, G. V.
Welfare policy and indutrialization in Europe, America and Russia. New York: John Wiley and Sons, Inc,
1971.
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Os argumentos que consideram as pressdes vindas de “baixo”, atribuiram a
origem do welfare state a “uma forte correlagdo positiva entre os graus de consciéncia operaria,
organizacdo sindical e politica dos trabalhadores” (AURELIANO; DRAIBE, 1989, p. 104).
Considerando as pressdes do “alto”, a adogdo das politicas sociais ocorreriam por meio da
mobilizacdo dos trabalhadores e dependeriam, também, de quao independente fosse o Estado
dos interesses da classe dominante. Quanto a expansdo do sistema de politicas sociais, 0s
argumentos das pressdes vindas de “baixo” sdo de que: quanto maior a organizacao dos
trabalhadores, menor a chance da reducdo dos gastos sociais, quanto maior a incidéncia de
greves, maior o crescimento das politicas e, por ultimo, o welfare state tenderia a crescer quando
0 sistema econdmico estivesse em recessdo e, tenderia a decrescer quando o sistema econémico
estivesse em expansio®,

Em relacdo a forma como as politicas sociais do welfare state foram aplicadas,
Titmus!* citado por Aureliano; Draibe (1989, p. 114-115) propde a existéncia de trés modelos,
considerando em sua elaboracéo a relacdo existente entre o Estado, 0 mercado e os beneficiarios
das politicas. Os trés modelos sdo: o residual, o meritocratico-particularista e o institucional
redistributivo. Para o0 modelo residual, as politicas sociais deveriam existir apenas quando ndo
houvessem outras formas de superacdo das necessidades dos individuos (familia, parentes ou
mercado). A politica social seria temporaria, cessando assim que a necessidade fosse superada,
e destinada a uma pequena parcela da populacéo, a populacdo mais carente. Para 0 modelo
meritocratico-particularista, o individuo deveria buscar maneiras de sanar suas proprias
necessidades, seja através do trabalho, do mérito, da profissédo ou da produtividade. As politicas
sociais deveriam existir, mas apenas de forma complementar. Por fim, para o modelo
institucional-redistributivo, a intervencdo social através do welfare state fazia-se necessaria
para corrigir os problemas que o mercado por si sé ndo seria capaz, para isso, as politicas sociais
deveriam ser instrumentos para promover a producdo e a distribuicéo de bens e servigos sociais,
terem carater universal e estarem disponiveis a todos.

Uma vertente da tipologia de Titmus, € a de Ugo Ascoli*® citado por Aureliano;
Draibe (1989, p. 116), que acreditava na existéncia de dois componentes dentro do modelo

meritocratico-particularista: o corporativo e o clientelista. Ambos os componentes agiriam de

13 Para as pressdes do “alto”, as autoras Aureliano; Draibe (1989) consideraram ndo haver uma teoria que
sustentasse a verificagdo empirica para o desenvolvimento do Welfare State.

14 TITMUS, R. M. Essays on the Welfare State. London: Allen & Unwin, 1963.

15 ASCOLLI, U. Il sistema italiano di welfare. In: ASCOLI, U. Welfare State all’italiana. Laterza:1984.
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forma a submeter os recursos destinados a politicas sociais, aos interesses corporativos ou
politicos, respectivamente. Esta € a Unica diferenca em relagdo a tipologia de Titmus.

Embora existam diferengas quanto aos motivos que levaram a origem e ao
desenvolvimento do welfare state, é possivel identificar algumas caracteristicas presentes em
todas as correntes teoricas, conforme destacaram Aureliano Draibe (1989): a) a acédo estatal é
indispensavel a introducdo das politicas sociais e, independentemente do grau em que ela
ocorra, tal acdo agira de forma a corrigir os resultados adversos originados no mercado; b) a
concessdo dos beneficios das politicas sociais, funcionaria como meio de garantir a subsisténcia
em condicGes de risco do préprio mercado, como o desemprego, a velhice, a doenca ou a
maternidade; c) a disponibilidade de acesso dessas politicas a todos os cidaddos, sendo elas um
direito social e ndo um beneficio concedido pelo Estado.

Para Gentil (2006), a grande prosperidade resultante das politicas do welfare
state marcou o periodo compreendido entre os anos de 1940 e 1970, fazendo com que esse
periodo fosse chamado pelos historiadores de era de ouro ou de anos gloriosos. Além disso, o

welfare state

(...) estimulava o dinamismo econdmico e convivia com a organizacdo dos
trabalhadores em sindicatos, intensificando negociacdes e permitindo certo equilibrio
entre os interesses contraditérios do capital e do trabalho. Criou-se uma espécie de
expansao virtuosa que unia a estabilidade econdmica e harmonia social, com o Estado
operacionalizando politicas sociais que propiciaram melhoria das condi¢es de vida
da classe trabalhadora (Gentil, 2006, p. 81).

Muito além do que considerar que o welfare state originou-se de uma
necessidade de protecdo social do processo de modernizacdo, ou de uma exigéncia do proprio
capitalismo dado o seu desenvolvimento econémico, ou quando a sociedade mudou a sua forma
de enxergar a pobreza, ou depois da universalizacdo do voto ou ainda do aumento do poder dos
trabalhadores através da participacdo ativa na politica, e tomar um desses motivos como certo,
¢ compreender que o welfare state originou-se e desenvolveu-se de acordo com as
caracteristicas especificas de cada pais, apresentando algumas caracteristicas em comum que o
configuraram como welfare state. O que se pretendeu mostrar com toda essa exposicdo de
correntes tedricas, é que apesar de aparentemente diferentes, todas elas fazem parte de um tnico
processo e basearam-se em experiéncias reais de paises que buscavam o mesmo objetivo:

melhorar a qualidade de vida de toda a sociedade.

1.2 O welfare state brasileiro
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O welfare state brasileiro desenvolveu-se de maneira diferente do welfare state
dos paises industrializados'®. Essa diferenca pode ser justificada por uma série de condicdes
existentes no Brasil e que ndo fazia parte do cenario dos paises industrializados, como por
exemplo a industrializacdo tardial’. E somente a partir de 1930, com o governo de Getdlio
Vargas, que o Estado atuou de forma a fornecer as condi¢Ges necessarias para que a industria
brasileira se desenvolvesse. E a partir deste mesmo ano que o welfare state brasileiro comegou
a construir a sua base®. Como pode ser observado, a origem do welfare state no Brasil esta
relacionada ao processo de modernizacao e, além dessa relagcdo, o welfare state brasileiro
também teve um papel importante nesse processo, ao contribuir com a formacdo da mao de
obra urbana e industrial, j& que a época a mdo de obra era predominantemente agréaria. Segundo
Medeiros (2001, p. 10),

(...) diferentemente de uma histdria na qual o Welfare State surge como resultado das
barganhas politicas dos trabalhadores, o Brasil tem, na generalizacdo e coordenacédo
de suas politicas, um mecanismo de constituicdo da forca de trabalho assalariada por
intermédio do Estado. Esse papel foi extremamente importante para o processo de
modernizagdo. Como a maior parte dos bens de capital e tecnologia eram importada
e a mdo-de-obra encontrava-se no setor agrario-exportador da economia, criou-se um
descompasso entre meios de producdo e forca de trabalho. O Welfare State brasileiro
atuou sobre esse descompasso, 0 que facilitou a migracdo dos trabalhadores dos
setores tradicionais para 0s setores modernos e a constituicdo de uma forca de trabalho
industrial urbana no pais.

As politicas sociais adotadas pelo governo de Getulio Vargas eram
predominantemente voltadas aos trabalhadores urbanos, a fim de ndo interferir nos interesses
da oligarquia rural que, até entdo, detinha grande poder politico. De carater autoritario e
intervencionista, o governo de Getulio Vargas de um lado possibilitou 0 aumento das politicas
sociais e, do outro, utilizou o welfare state como um instrumento para enfraquecer 0 movimento
entre os trabalhadores®®. As politicas adotadas procuravam beneficiar um determinado grupo
de trabalhadores ou os grupos de trabalhadores que apoiavam o governo, em detrimento da
repressao aos demais grupos ou aos grupos de oposicdo. A concessao dos beneficios era feita
de maneira controlada e as categorias profissionais beneficiadas eram escolhidas pelo Estado.
Isso gerava a divisdo na classe trabalhadora e a dificuldade de constituir um movimento forte e

que englobasse todos os trabalhadores, ja que os trabalhadores beneficiados ficavam receosos

16\/er Medeiros (2001) e (1991).

17 A industrializacdo tardia é uma consequéncia de um processo de modernizagdo considerado lento e caracterizado
pela coexisténcia da industria moderna e do setor agrario-exportador (MEDEIROS, 2001).

18 As politicas existentes em 1920, como a Lei El6i Chaves, podem ser consideradas, conforme Medeiros (2001,
p. 9), um esboco do welfare state brasileiro.

19 Isso pode ser observado na década de 1920, porém, intensificou-se a partir de 1930 (MEDEIROS, 2001).
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em perder seus beneficios. Essa divisdo da classe trabalhadora também existiu entre o0s
trabalhadores da industria e dos setores publicos. Esses ultimos “constituiam um grupo
comprometido com o governo e, portanto, resistente a ideia de realizar coalizdes politicas com
determinados setores do movimento dos trabalhadores e promover gastos sociais progressivos
em detrimento de seus interesses corporativos” (MEDEIROS, 2001, p. 12). Portanto,
diferentemente do welfare state dos paises industrializados, no Brasil 0 movimento dos
trabalhadores ndo possuia forca suficiente para se organizar e realizar movimentos a fim de
expor as suas demandas.

Com o fim do governo de Getulio Vargas, o periodo entre os anos de 1945 e
1964, representou a substituicdo do autoritarismo por uma democracia de tempo limitado.
Aureliano; Draibe (1989) consideram que embora tenha havido uma expanséo no sistema de
protecdo social, compreendendo as areas da salde, educacdo, assisténcia social e, mais
sutilmente, na habitacdo, os avancos desse periodo, embora positivos, contaram com a
incorporacgédo de novos grupos sociais de forma seletiva quanto aos beneficiarios, heterogénea
quanto aos beneficios, e fragmentada quanto a forma de intervencdo social do Estado (a
intervencdo ainda ndo abrangia todos os setores). Além disso, segundo Malloy? citado por
Medeiros (2001, p. 14), a redistribuicdo realizada através das politicas sociais, beneficiavam
mais os individuos do mesmo grupo (redistribuicdo horizontal) do que de grupos diferentes
(redistribuicdo vertical), sendo essa forma de redistribuicdo justificada, entre outros motivos,
pela forma de concessdo de muitos beneficios, que pressupunham a prévia contribuicdo. Essa
forma de redistribuicdo mostrava-se incapaz de romper com as desigualdades existentes.

Em meados das décadas de 1960 e 1970, ocorreu uma transformacéo radical na
forma institucional e financeira do sistema de politicas sociais, com o advento da Ditadura
Militar. Segundo Aureliano; Draibe (1989, p. 140-141),

Transformacéo radical porque é esse 0 momento em que, efetivamente, se organizam
0s sistemas nacionais publicos ou estatalmente regulados, na area de bens e servigos
sociais basicos (educacdo, salde, assisténcia social, previdéncia e habitacdo),
superando a forma fragmentada e socialmente seletiva anterior, abrindo espaco para
certas tendéncias universalizantes, mas, principalmente, para a implementacdo
posterior de politicas de massa e relativamente ampla cobertura. Além disso, é
também, esse um periodo de inovacdo em politica social, uma vez que se abre a
intervencdo do Estado em novos setores (habitagdo), introduzem-se mecanismos no
campo de formagdao do patriménio dos trabalhadores e da assim chamada participacéo
nos lucros da empresa (FGTS e PIS/PASEP) e, ainda mantendo fortes caracteristicas
de exclusdo, o sistema de prote¢do social avancga na inclusdo dos trabalhadores rurais,
assim como se diferenciam os planos de beneficios para trabalhadores urbanos.

20 MALLOQY, J. M. The Politics of Social Security i n Brazil. Pittsburg: University of Pittsburg Press, 1979.
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O regime autoritario e repressivo vigente a partir de 1964, forneceu as condigdes
que possibilitaram a expansdo massiva do sistema de politicas sociais na década de 1970. Tais
condi¢cbes compreenderam a imposicdo de uma forte intervencdo estatal no ambito social
através de um Estado centralizado, da defini¢do dos recursos que financiariam esse sistema, das
formas de atuacdo do Estado para a execu¢do das politicas sociais, e das regras que seriam
utilizadas na concessdao ou ndo dos beneficios. Essa transformacédo radical apresentou, ja nos
fins de 1970, sinais de esgotamento e de crise (AURELIANO; DRAIBE, 1989). O modelo de
desenvolvimento adotado pelos militares baseava-se na premissa de que o progresso social seria
uma consequéncia do crescimento econdmico. O crescimento econdémico, por sua vez, seria
alcangado através da concentracdo de renda e, posteriormente, seria feita a sua redistribuicéo.
De acordo com Medeiros (2001), os militares estavam cientes de que a estratégia adotada para
alcangar o progresso social — via concentragdo de renda — geraria efeitos negativos na sociedade
e, por isso, houve a implementacdo de uma série de politicas assistencialistas e o
direcionamento dessas politicas em duas linhas definidas: a “primeira, de carater
compensatorio, era constituida de politicas assistencialistas que buscavam minorar os impactos
das desigualdades crescentes provocadas pela aceleracdo do desenvolvimento capitalista”
(MEDEIROS, 2001, p. 14), e a “segunda, de carater produtivista que formulava politicas sociais
visando contribuir com o processo de crescimento econdmico” (MEDEIROS, 2001, p. 14). O
aumento dos gastos com as politicas sociais a fim de reduzir os impactos negativos da
concentracdo de renda, trouxe consigo a necessidade de grandes volumes financeiros para o
financiamento dessas politicas, 0 que contribuiu para que houvesse o estimulo da participacédo
da iniciativa privada em alguns setores como a habitacdo, a educacéo, a salde e a previdéncia.
Desta forma, conforme pontua Martine?! citado por Medeiros (2001, p. 15), a privatizacio das
politicas sociais favoreceu a sua expansdo ao mesmo tempo em que transferiu recursos para 0s
estratos da populacdo que possuiam maior nivel de renda e de poder politico, resultando na
orientacdo das politicas sociais de modo a atender aos interesses desses estratos, produzindo
acOes ineficazes, ineficientes e regressivas.

O fim da Ditadura Militar e o advento da Nova Republica em 1985, “foi
acompanhado por avangos na area politica, como o crescimento da atividade partidaria e

sindical e o proprio aumento da participacdo popular no processo eleitoral. Houve a retracéo e

21 MARTINE, G. A Resolucdo da Questdo Social no Brasil: experiéncias passadas e perspectivas futuras.
Para a década de 90: prioridades e perspectivas de politicas publicas — Politicas Sociais e Organizagédo do
Trabalho. Brasilia: IPEA, 1989.
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desmantelamento das politicas sociais” (MEDEIRQOS, 2001, p. 17). Diante de um cenério
conturbado, o governo procurou maneiras de saldar a chamada “divida social”, herdada da
ditadura militar. A primeira medida do Estado, foi identificar a situacdo social do pais,
principalmente no que dizia respeito ao desemprego, a pobreza e a miséria. O resultado
encontrado foi desastroso: as politicas sociais do welfare state brasileiro ndo repercutiram o
efeito desejado, além de mostrarem-se ineficazes e ineficientes em todas as areas (salde,
educacdo, previdéncia, habitacdo, alimentacgdo e transporte coletivo). A estratégia utilizada pelo
governo, entdo, foi dividida em duas agBes: a implementaco dos Planos de Emergéncia®? e a
reformulacéo do Sistema de Protecdo Social?®. Aureliano; Draibe (1989, p. 157) afirmam que,

Pelo lado institucional, entdo, a “heranga” traduzia-se num formidavel aparelho social,
complexo e ocupado por grande e sofisticada burocracia, mobilizando volumes
bastante significativos de recursos — aparelho, entretanto, produtor de politicas pifias,
socialmente ineficazes, descontinuas no tempo, heterogéneas e mal compostas no
todo, inviabilizando, ndo somente politicas publicas sociais setoriais harmonicas,
guanto qualquer definicdo de uma politica social geral para o pais.

Em 1988, o welfare state brasileiro adquiriu, enfim, carater universal com a
promulgacédo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Nela, o Capitulo Il do Titulo
VII1?* foi destinado & seguridade social, e além de assegurar os direitos relativos a satde, a
previdéncia social e a assisténcia social, tinha como um de seus objetivos a universalidade da
cobertura e do atendimento. O welfare state ndo s6 ganhava um capitulo na Constituicdo
brasileira, como passava a ser um direito de todos, além de ser caracterizado como seguridade
e ndo mais como seguro®®. E importante ressaltar “que o momento da adogio de uma concepgio
ampliada de protecdo social no Brasil ocorreu quando a credibilidade do welfare state sofria
profundos abalos nos paises desenvolvidos” (GENTIL, 2006, p. 119). Juntamente a isso, deve-
se considerar a inexisténcia de alguns fatores durante a origem e o desenvolvimento do welfare
state brasileiro e que foram determinantes para a construcdo desse sistema nos paises
industrializados, como por exemplo “a ameaca do comunismo e o medo do fascismo
sedimentaram um s6lido caminho na direcdo do welfare state, (...), a influéncia dos sindicados,

0 peso da representacao parlamentar dos partidos operarios e a eventual participacdo de partidos

22 Os Planos de Emergéncia, 0 PPS-85 e o PPS-86, tinham o intuito de combater o desemprego, a fome e a miséria
(AURELIANO; DRAIBE, 1989).

23 A reformulagéo do Sistema de Protecdo Social, possuia tendéncias reformistas, e foi de onde sairam as reformas
da Previdéncia, da Educaco e a da Habitacdo, por exemplo (AURELIANO; DRAIBE, 1989).

24 Constituicdo Federal, 1988.

%5 O sistema de seguridade social é bem mais abrangente que o seguro social, pois refere-se a universalizagio dos
direitos sociais — direitos que passam a ser um dever do Estado — enquanto o seguro social beneficia apenas os
seus contribuintes (GENTIL, 2006).
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de esquerda no governo” (GENTIL, 2006, p. 119). O resultado foi que tdo logo criou-se o
sistema de seguridade social brasileiro, surgiram as primeiras tentativas de altera-lo. Essas
investidas ocorreram a partir de 1989, ano subsequente a promulgacao da Constituicdo Federal,
baseadas nos preceitos da teoria dominante, o neoliberalismo, e consistiam na ruptura com o
passado intervencionista e na adogdo de “uma estratégia privatizante, de liberalizacdo
financeira, abertura dos mercados e desmonte dos mecanismos de protecdo social” (GENTIL,
2006, p. 127). As acOes dos governos foram no sentido de adequar o Estado as ideias
dominantes, através dos cortes de gastos, que representaram impactos negativos na concessao
de politicas sociais, principalmente aos estratos mais vulneraveis da sociedade (FAGNANI?,
citado por MEDEIROS, 2001, p. 20). Em relacdo a previdéncia social, surgiram as propostas
de reducdo das responsabilidades do Estado, pois os direitos sociais implantados na
Constituicdo, eram apontados como possiveis causas de uma ingovernabilidade fiscal para o
pais (GENTIL, 2006). As primeiras tentativas de alteracdes e reformas da previdéncia social,
ocorreram no governo Fernando Collor de Melo, mas foram concretizadas nos governos de
Fernando Henrique Cardoso (EC n° 20/1998 e Lei n° 9.876 de 1999), Luiz Indcio Lula da Silva
(EC n° 41/2003 e EC n° 47/2005) e Dilma Rousseff (Lei n° 13.183 de 2015).

De modo geral, segundo Aureliano & Draibe (1989, p. 143), “o principio do
mérito constituiu a base sobre a qual se ergueu o sistema brasileiro de politica social”. A
predomindncia da relacdo renda-contribuicdo-beneficio, fez com que as politicas sociais
brasileiras agissem no sentido de proporcionar melhorias aos individuos ao mesmo tempo em
que anulavam esse efeito ao reproduzirem a desigualdade existente na sociedade. Apenas a
salde e a educacdo possuiam os aspectos igualitarios e redistributivos, que deveriam existir em
todas as areas compreendidas pelo welfare state. Em relacdo a classificacdo do welfare state
brasileiro, Aureliano; Draibe (1989) o consideram do tipo meritocratico-particularista, com
politicas sociais do tipo complementar?’. Em relacdo aos componentes, o welfare state
brasileiro identificou-se tanto com o corporativista, em sua fase introdutoria, como com o
clientelista, a partir de sua consolidagdo?®. Segundo Medeiros (2001, p. 15-16), o welfare state

do tipo meritocratico-particularista tende “a reforcar as desigualdades preexistentes, tendo-se

%6 FAGNANI, E. Ajuste Econdmico e Financiamento da Politica Social Brasileira: notas sobre o periodo
1993/98. Economia e Sociedade, n. 13, p. 155-178, dez. 1999.

27 para o modelo meritocratico-particularista, o individuo deveria buscar maneiras de sanar suas proprias
necessidades, seja através do trabalho, do mérito, da profissdo ou da produtividade. As politicas sociais deveriam
existir, mas apenas de forma complementar.

28 O componente clientelista do welfare state brasileiro surgiu durante a sua consolidagéo e prevaleceu em relagéo
a sua dindmica, atingindo &reas como a previdéncia, a educacdo e a habitacdo, principalmente apds 1970, quando
a abertura do sistema politico “deixou transparecer, com mais nitidez, essa caracteristica de funcionamento do
sistema” (AURELIANO; DRAIBE, 1989)
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em vista que individuos com maior dificuldade para satisfazer as suas necessidades sdo tambem
individuos com menor capacidade para contribuir para o sistema de seguridade”.

O caréter regressivo do financiamento das politicas sociais e o fato de ele ndo
agir de forma redistributiva, € considerado uma distor¢do do welfare state brasileiro para
Aureliano; Draibe (1989). A fonte de recursos que poderia ser utilizada de forma a aumentar as
politicas sociais pertencem a classe proprietaria, porém, a acdo do sistema tributario além de
ndo realizar a contribuicdo justa, concede privilégios ou subsidios a essa classe (AURELIANO;
DRAIBE, 1989). Outra distorcdo identificada por elas, estaria relacionada a excessiva
burocracia existente na maquina publica?®. Todas essas consideragdes confirmam o tipo

meritocratico-particularista do welfare state brasileiro:

Na verdade, a intervencdo social do Estado esta fundada na capacidade contributiva
do trabalhador, sancionando aquilo que podemos chamar de distribuicdo primaria da
renda. Assim, por exemplo, a extensao da rede de agua e esgoto somente se fara se os
estados e municipios puderem servir os empréstimos contratados junto ao ex-BNH,
cobrando, aos usudrios, “tarifas realistas”. (...) Nesse sentido, como ja dissemos, 0
gasto publico, financiado através de um sistema tributario regressivo, assume carater
fracamente residual, ndo desempenhando nenhum papel redistributivo que pudesse
alterar a distribuicdo priméria de renda (AURELIANO & DRAIBE, 1989, p. 149).

O que se pode notar do welfare state brasileiro, é que ele estava mais atrelado
aos interesses dos governos do que a sua funcdo em si, de proporcionar condi¢cbes minimas de
vida a populagéo. Isso contribuiu para que o progresso social brasileiro assumisse “a forma de
mobilidade com miséria absoluta de ampla parcela da populacdo, de mobilidade desigual
extrema” (AURELIANO; DRAIBE, 1989, p. 150). Desde a sua origem, portanto, o welfare
state brasileiro teve caracteristicas distintas do welfare state dos paises industrializados, ja que
a adocdo das politicas sociais nesses paises foi acompanhada pela busca do pleno emprego, o
objetivo das politicas macroecondmicas keynesianas. Aureliano; Draibe (1989, p. 150), fazem

uma analise consideravel em relacdo ao welfare brasileiro e dos paises industrializados:

Ora, essa situacdo € inteiramente distinta do quadro histdrico do Welfare State dos
paises desenvolvidos. Como se sabe, as politicas sociais de bem-estar surgem
simultaneamente & uma situacéo de pleno-emprego que, acompanhada de uma subida
persistente do salario real, eleva os niveis de vida da esmagadora maioria da
populagdo. Aqui, ndo. Para a grande maioria, 0s salarios sdo baixos e para uma parte
expressiva ndo ha emprego regular. Diante disso, h& varias consequéncias
fundamentais: a) a propria base contributiva (o salério) per capita é relativamente
estreita, (...) Consequentemente, a qualidade dos servicos é afetada e os beneficios
sociais sdo necessariamente insuficientes para as finalidades a que se destinam; b) a
politica assistencial voltada ao combate da miséria absoluta fica “sobrecarregada”, por
ter de enfrentar as caréncias de, digamos, um terco da populagdo; ¢) mas, ha outros

29Ver Aureliano; Draibe (1989, p. 149).
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dois tercos que, mesmo empregados e recebendo regularmente salarios, necessitam da
assisténcia do Estado para assegurar uma vida digna. Com isso, a propria definicdo de
politica assistencial fica prejudicada.

1.3 O neoliberalismo

O neoliberalismo® ganhou espago no cenario internacional a partir do fim da
década de 1960, tornando-se a corrente de pensamento dominante a partir da década de 1970,
quando as economias capitalistas avancadas que implementaram o welfare state e as politicas
keynesianas, apresentaram uma reducdo no crescimento econdmico acompanhado de inflagdo
e déficit pablico (GENTIL, 2005). Para Fiori®! citado por Fagnani (2005, p.381), a adogdo do
neoliberalismo como corrente de pensamento dominante ocorreu por etapas. A primeira etapa
correspondeu ao surgimento das primeiras ideias de Friedrich Auguste Hayek®2, que n&o
difundiram-se devido ao pensamento keynesiano, que era dominante a época. A segunda etapa
correspondeu a conquista de maior espaco das teorias neoliberais formuladas, principalmente,
por Hayek e Milton Friedman, nas universidades norte-americanas, além de ser “precisamente
nos anos 70 que se formou a geracdo dos economistas que, a partir da década seguinte, vieram
a assumir posicoes de destaque no comando das politicas econdémicas implementados nos paises
da periferia capitalista” (FAGNANI, 2005, p. 381). A terceira etapa correspondeu a chegada do
pensamento neoliberal ao poder, destacando-se o “pioneirismo da experiéncia de Thatcher,
organizada sobre o tripé da desregulagdo, da privatizacao e da abertura comercial” (FAGNANI,
2005, p. 381). A quarta etapa correspondeu a vitoria definitiva do pensamento neoliberal, com
a “derrocada do mundo comunista” (FAGNANI, 2005, p. 382).

As ideias neoliberais basearam-se na ideologia liberal classica®® e conservadora
do século XI1X (MORAES, 2001). Os liberais classicos defendiam a liberdade dos individuos,
do mercado e da livre concorréncia, e acreditavam que o mercado se autorregularia através da
sua “mao invisivel**”. O individuo deveria ser livre para agir de acordo com o seu interesse
proprio que condicionaria as suas decisdes. As decisbes dos individuos revelariam as suas
preferéncias, sinalizando ao mercado os niveis de demanda e de oferta dos produtos. Ou seja, a
liberdade dos individuos contribuiriam com o bom funcionamento do mercado. As

regulamentacfes do Estado que protegiam a industria mercantilista e acabava por priva-la da

%0 O neoliberalismo desenvolveu-se na Escola Austriaca, no inicio do século XX, que é considerada por Matos
(2008) o berco da formulagéo dos postulados que regem o pensamento neoliberal até os dias atuais.

3L FIORI, J. L. Os moedeiros falsos. Petropolis: VVozes (Colecdo Zero a Esquerda), 1997.

32 Friedrich Auguste Hayek ¢ considerado um dos principais autores do neoliberalismo, cujo livro “O Caminho da
Servidao” ¢é considerado um marco no surgimento do pensamento neoliberal (MATOS, 2008).

3 Adam Smith e o seu livro “A riqueza das nagdes” sdo considerados a “pedra fundamental do liberalismo”
(MORAES, 2001, p. 5).

34 Expresséo criada por Adam Smith (MATOS, 2008).
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concorréncia, e as corporacdes que limitavam a liberdade do individuo em relagdo as suas
escolhas quanto a profissdo e ao oficio, interferiam nas a¢@es dos individuos e também agiam
no sentido de inibir a livre concorréncia, que seria fundamental para o funcionamento do
mercado por incentivar a oferta de produtos de melhor qualidade e a pre¢os mais baixos. A agéo
do Estado deveria restringir-se apenas as funcdes relacionadas a protecdo da sociedade contra
a violéncia ou invasdo de outros paises, a garantia da propriedade privada e da protecdo do
individuo contra outro individuo da mesma sociedade, e a oferta de servicos essenciais a
sociedade que ndo fossem oferecidos pelo setor privado (MORAES, 2001). Nesse sentido, a
intervengdo do Estado apenas adiaria o desenvolvimento da sociedade e 0 mercado seria 0

melhor caminho para

(...) gerar eficiéncia, justica e riqueza. Eficiéncia, porque propicia o uso mais eficaz
das potencialidades proporcionadas pela natureza, distribui o trabalho de modo mais
econdmico. Justica, porque estimula a dedicacdo ao trabalho e recompensa a
engenhosidade. E riqueza, ja que, pelo aumento de volume de produtos, difunde-se o
beneficio. Os resultados da liberdade econémica sdo a paz e a harmonia internacional
(MORAES, 2001, p. 6).

Se ateoria liberal cléssica criticou a acdo do Estado na economia mercantilista e
nas préaticas das corporagoes, o neoliberalismo agiu basicamente da mesma forma ao criticar o
welfare state e as a¢Oes intervencionistas do Estado na economia inspiradas no keynesianismo.
As ideias neoliberais frente ao cenario de crise da economia keynesiana (estagnacéo e inflacéo),
defendiam basicamente a liberdade dos individuos e do mercado, a reducdo da intervencgéo do
Estado, a mundializacédo financeira e industrial, a transferéncia ao setor privado das atividades
produtivas do Estado via privatizacdo e o desmonte do welfare state através da transferéncia ao
individuo e ao setor publico das atividades sociais.

Segundo Matos (2008), para os neoliberais a sociedade seria um conjunto de
individuos que deveriam ser livres para agir de acordo com 0s seus interesses proprios, que
condicionariam as suas decisdes. O livre funcionamento do mercado alocaria os recursos de
maneira eficiente de acordo com as decisdes dos individuos. Dessa forma, ndo deveria existir
nenhuma restricdo que afetasse esse funcionamento, pois, caso existisse, 0 mercado ndo
forneceria as informacdes corretas aos individuos. O interesse geral da sociedade seria atendido
desde que prevalecesse a liberdade do individuo e do mercado. Em relacdo a propriedade
privada, os neoliberais a consideravam uma instituicdo garantidora da liberdade dos individuos,
proprietarios e ndo proprietarios, por estar isenta da acdo do Estado (MATQOS, 2008). Diante

disso, a propriedade privada ndo era considerada um privilégio dos individuos que a possuia,
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mas sim, um beneficio que seria compartilnado com toda a sociedade. As func¢des do Estado,
deveriam estar restritas a algumas funcGes e 0 aumento da sua intervencdo era visto como uma
ameaca tanto a liberdade do mercado como a liberdade dos individuos. Portanto, o neoliberalismo
ndo condenava toda a forma de intervencdo estatal, mas defendia o seu direcionamento de forma a

garantir a reproducéo das relacGes de producao capitalistas (MATOS, 2008). Dessa forma,

(...) o papel do Estado ficaria restrito a criar e manter as condicfes necessarias a
manutencdo de um mercado concorrencial eficiente, atuando como um é&rbitro e
garantindo o cumprimento das leis, complementando a acdo do mercado nas areas em
que este ndo possa ser eficiente, e fornecendo servicos que, embora sejam necessarios
para a sociedade, ndo sdo economicamente atraentes para os agentes de mercado.
IntervencBes no mercado de bens, ou mesmo regulamentacdes trabalhistas ou leis de
protecdo aos trabalhadores nacionais (como leis de imigracdo, por exemplo),
agrediriam a liberdade econdmica e direitos fundamentais do individuo, afetando o
sistema de precos e a produtividade e causando uma reducdo da oferta de bens a
disposicdo dos individuos. (MATQS, 2008, p. 203-204).

Os neoliberais acreditavam que a atividade politica interferiria na liberdade do
individuo e, consequentemente, no livre funcionamento do mercado e, por isso, ndo a viam
“com bons olhos”, muito pelo contrario, consideravam a atividade politica como uma “atividade
em geral demagogica, contrapondo o conhecimento de fundo racional representado pelo
neoliberalismo aos slogans e mentiras utilizadas pelos politicos antiliberais para obtencdo do
apoio das massas” (MATOS, 2008, p. 209). Ao contrario da economia pautada no livre mercado
cujo interesse geral da sociedade seria atendido, em economias que optassem pela atividade
politica, predominaria os interesses particularistas em detrimento dos interesses da sociedade,
0 que acabaria por destrui-la. Matos (2008) destaca que toda a argumentacdo da ideologia
neoliberal foi feita em torno de um ideal racionalista, que pode ser verificado na “politica dos
sacrificios provisorios” (MATOS, 2008, p. 210) cuja a rendncia provisoria de determinados
beneficios visava um beneficio maior no futuro. O neoliberalismo, portanto, estaria acima de
quaisquer interesses particulares, representando o interesse geral de toda a sociedade. Como se
pode notar, as ideias basicas do neoliberalismo consistiram na retomada das ideias basicas dos
liberais, mas adaptadas a um novo contexto histérico.

Os grandes males do Estado intervencionista na visdo dos neoliberais, segundo
Moraes (2001), estavam relacionados a atuacdo do Estado-empresario e a oferta de servicos de
protecdo que afetavam os sinais emitidos pelo mercado, a transformacdo do Estado em
instrumento dos grupos de pressao que tentavam conseguir privilégios baseando-se no discurso
das politicas sociais, o crescimento das despesas publicas que levou ao aumento das

necessidades financeiras do governo, e o crescimento da tributagdo que provocou efeitos
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indesejaveis em toda a sociedade. Ja para Fagnani (2005, p. 382), “o cerne da critica neoliberal
era o excesso de intervencionismo do Estado, o que impediria o funcionamento da l6gica natural
do mercado”. A nova caracterizacdo das economias baseadas nas ideias neoliberais limitariam
a acdo do Estado, evitando que esses males ocorressem novamente. Em suma, a principal critica

dos neoliberalistas versava sobre as politicas keynesianas e sobre o welfare state:

A criacdo de politicas redistributivas — politicas sociais do Estado voltadas para os
pobres — constitui assim o destino inexordvel da democracia sem limites, um regime
politico que gasta cada vez mais (e mal) e taxa cada vez mais (e mal). Comecam a
pulular os temas da crise cronica: pressao tributaria, crise fiscal, sobrecarga do
governo, democracia que opera no vermelho (expressdo de Buchanan), endividamento
do Estado, inflagdo. (As democracias sdo ingovernaveis — declarava sombriamente a
Comissdo Trilateral, ja nos anos 70.) (...) Segundo esse ponto de vista, as politicas
sociais em expansdo geram também, inevitavelmente, uma burocracia estatal
poderosa e irresponsavel. Esta vira uma casta, que adquire forca e interesses proprios,
operando com o dinheiro dos outros, confiscado aos empresarios, esses cidaddos
operosos e criativos massacrados pelo Estado. O quadro se completa: tirania estatal,
arbitrariedade e incerteza, degradagdo dos valores empreendedores, a “ditadura das
maiorias” ja anunciada pelos liberais do século XIX, estagnacdo econdmica
(MORAES, 2001, p. 35).

Diante dessa situacdo, a solucao seria privatizar, desregulamentar o Estado e
reduzir as suas funcgdes, reduzir a influéncia das massas ao sistema politico agindo contra 0s
sindicatos e quaisquer outras organizacOes dos trabalhadores. Em relacdo a influéncia das
massas e aos sindicatos, Matos (2008) destaca que se de um lado os neoliberais defendiam a
democracia representativa como um instrumento de preservacdo da sociedade livre, de outro,
ao basearem-se na separacao entre o Estado e a sociedade civil, enxergavam com desconfianca
a participacdo popular no processo democratico burgués, além de considerar a acdo sindical
como “‘corporativista e nociva ao interesse da sociedade em geral” (MATOS, 2008, p. 212). O
argumento utilizado pelos neoliberais sobre o efeito perverso provocado pelo welfare state
consistia na afirmacao de que, ao buscar proteger o cidaddo das desgracas da sorte, o Estado,
aparentemente benfeitor, acabou, na verdade, produzindo um inferno de ineficicia e
clientelismo, que foi pago pelo mesmo individuo que, inicialmente, beneficiou-se das politicas
sociais (MORAES, 2001).

Segundo Gentil (2006), a critica dos neoliberais a forma de financiamento do
welfare state, por meio do aumento dos impostos e do corte de gasto, além de ndo contribuirem
para a melhoria da situacdo, agravavam ainda mais 0s problemas existentes por alimentar o
circulo vicioso estabelecido entre a recessdo, 0 desemprego, o crescimento das despesas ligadas
as politicas sociais, o desequilibrio fiscal e a politica econdmica recessiva, retornando ao inicio

do circuito da crise. Essas ideias defendidas pelos neoliberais foram propagadas por todo o
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mundo, sem considerar as peculiaridades de cada pais. Nesse sentido, Gentil (2006) considera
gue nas economias europeias abertas e globalmente integradas, ndo houve uma mudanca téo
significativa em relagdo ao desmonte do welfare state proposto pelos neoliberais, havendo um
movimento de readaptacéo e de ajuste controlado, o que ndo é visto nos paises periféricos onde
as mudangas ndo apenas foram mais evidentes, como também causaram o abandono de politicas
de protecdo social, principalmente em diversos paises da América Latina.

Para os paises da América Latina, foi elaborado, principalmente, pelo Banco
Mundial, pelo Fundo Monetério Internacional e pelo governo dos Estados Unidos, um conjunto
de reformas politicas e de cunho neoliberal, que passariam a ser exigidas desses paises como
forma de orientd-los a resolverem as suas crises. As recomendacdes do Consenso de
Washington, de acordo com John Williamson (1992), compreenderam as seguintes reformas:
a) Disciplina fiscal como forma de reduzir o déficit orcamentario; b) Prioridades dos gastos publicos
com o redirecionamento dos gastos para as areas com potencial de melhoraria na distribuicdo de
renda, como a saude, a educacgdo e a infraestrutura; ¢) Reforma fiscal que buscava o aumento da
base tributéria incidente, principalmente, sobre os ativos no exterior; d) Liberalizacdo de
financiamento através da adocdo de uma taxa de juros moderada; €) Taxa de cAmbio que fosse capaz
de manter a competitividade, além de induzir o crescimento rapido em exporta¢des ndo-tradicionais;
f) Liberalizacdo do comércio com a reducdo progressiva de tarifas restritivas, que deveriam ficar
em torno de 10% ou, no maximo, perto dos 20%; g) Investimento externo direto com a aboligdo das
barreiras de entrada as empresas estrangeiras, de forma a permitir a competicéo igualitaria entre as
empresas estrangeiras e as empresas nacionais; h) Privatizagdo das empresas estatais; i)
Desregulamentacdo atraves da extincdo de regulamentac@es que impedissem a entrada de empresas
estrangeiras ou que restringissem a sua competicdo com as empresas nacionais; j) Direito de
propriedade garantido pelo sistema judiciario. O objetivo aqui € enfrentar as politicas estatais
intervencionistas inspiradas no estruturalismo cepalino.

Em relacdo ao Consenso de Washington, Fagnani (2005) considera que as
reformas foram impostas aos paises subdesenvolvidos no processo de renegociacdo de suas
dividas externas, e que houve pressdo para que esses paises adotassem as politicas
macroeconémicas de estabilizacdo e as reformas estruturais condizentes com as ideias
neoliberais, como, por exemplo, o ajuste fiscal, a desregulamentacdo dos mercados, a
privatizacdo e o desmonte do welfare state. “No inicio dos anos 90, o Consenso de Washington
ja estava difundido em mais de 60 paises, sobretudo da periferia capitalista” (FAGNANI, 2008,
p. 382). Ja a analise de Moraes (2001), considerou que a a¢do das politicas de reajuste estrutural

orientadas ¢ “impostas” aos paises pelos neoliberais, baseou-se na focalizagdo das politicas
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sociais em substituicdo da universalizagdo, na descentralizacdo das operacGes dessas politicas
e na privatizacdo através das transferéncias ao setor privado da responsabilidade das politicas
sociais das areas da saude, assisténcia social e moradia, por exemplo, ou através da transferéncia
ao setor privado das operagdes ou da gestdo dos servigos.

E importante ressaltar que muito embora as ideias neoliberais tenham sido
amplamente divulgadas com a propaganda de que resolveriam a crise existente nos paises,
Moraes (2001) afirmou que o FMI, em 1998, ndo estava tdo otimista em relacdo aos programas
impostos aos paises endividados, ja que, ao contrario do que se esperava, havia aumentado o
nivel de pobreza e as tensdes sociais. Apesar disso, Moraes (2001) acredita que o neoliberalismo
tenha alcancado o seu objetivo politico, ao conquistar o desmonte do welfare state, enfraquecer

os sindicatos, e completa que, para analisar 0 sucesso ou o fracasso do neoliberalismo

Devemos pensar no objetivo que ele mesmo definiu para si: a capacidade de impor
uma nova correlacdo de forcas na sociedade e na opinido dominante. Isso é, a
capacidade de conquistar a hegemonia ideol6gica, mesmo quando e onde se verifica
um evidente fracasso na realizagdo da prometida recuperacdo econdmica. Trata-se da
legitimagdo de um programa, ou de um “ideal” politico, talvez até mais do que uma
solucdo pratica para a estagnacdo econdmica ou para a pobreza (MORAES, 2001, p.
77).

1.4 O neoliberalismo brasileiro

O Brasil comecou a sentir os impactos do neoliberalismo a partir do fim da
década de 1980 e inicio da década de 1990 (GENTIL, 2006). O neoliberalismo esteve presente
no programa eleitoral de Fernando Collor de Mello em 1989 e, com a sua vitdria e a sua posse
na Presidéncia na Republica em 1990, o neoliberalismo passou a inspirar as politicas econémica
e social. Portanto, em 1989, ano subsequente a promulgacdo da Constituicdo, iniciaram-se as
formulacdes de propostas visando as reformas das politicas sociais que seriam necessarias, de
acordo com os preceitos neoliberais. As ideias da nova corrente de pensamento, portanto,
formaram a base da justificativa acerca das reformas relacionadas as politicas sociais, que
deveriam ocorrer na revisdo da Constituicdo prevista para 1993. Essas reformas procuravam
adequar as politicas sociais as ideias neoliberais, propondo, entre outros pontos, a substitui¢éo
da universalizacdo pela focalizacdo e a transferéncia ao individuo e ao setor privado das
politicas sociais, via privatizacdo. A revisdo nao foi realizada devido ao periodo conturbado em
que ocorreu o impeachment do presidente Fernando Collor de Mello (FAGNANI, 2005).

A “desorganizagdo burocratica das politicas sociais” (FAGNANI, 2005, p. 401)
que ocorreu no governo de Fernando Collor de Mello, merece atengéo. Tal desorganizagdo

ocorreu devido a descentralizacdo e a ampliacdo intencional das politicas sociais. A
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descentralizacdo das politicas sociais, cuja a responsabilidade passou a ser dividida entre a
Unido, os estados e 0s municipios, ndo contou com a agdo ativa do governo federal na sua
organizacdo, apontada por muitos especialistas como o Unico 6rgdo capaz de planejar,
coordenar e executar esse processo. A descentralizacdo das politicas sociais exigiu 0 aumento
do repasse dos recursos financeiros destinados ao seu financiamento aos estados e municipios,

0 que ndo agradou ao governo federal:

(...) a descentralizacéo fiscal que emergiu no bojo do processo de redemocratizacdo
do pais, por pressOes das liderancas dos governos estaduais € municipais, era um
movimento ndo desejado pelas clpulas politicas que ocuparam o governo federal e,
em particular, pela burocracia da area econdmica. Nesse contexto, a reagdo desses
segmentos caminhou na direcdo oposta de coordenacdo do processo de
descentralizacdo, procurando manter ou recuperar o poder sobre 0s recursos fiscais.
Houve, assim, uma tripla tentativa empreendida pela Unido: transferir de chofre, de
forma impositiva e ndo planejada, encargos financeiros aos governos estaduais e
municipais; atuar no sentido de refrear a assunc¢ao de novos gastos (especialmente no
campo dos novos direitos constitucionais); e, recentralizar recursos fiscais, através de
uma série de manobras, com destaque para a criacdo de novos impostos e
contribuices restritas ao governo federal, bem como a majoracdo de aliquotas de
impostos também exclusivos (FAGNANI, 2005, p. 405).

E possivel verificar, portanto, que o governo federal parecia mais preocupado
em manter 0s seus recursos financeiros, do que com o processo de descentralizacao das politicas
sociais e da garantia do atendimento a maior quantidade possivel de individuos e da oferta de
bons servigos. Em relacdo ao aumento intencional das politicas sociais, 0 seu objetivo imbuido
era a intencdo do presidente de utiliza-las como um instrumento do jogo politico e de campanha
eleitoral (FAGNANI, 2005).

Né&o obstante o impeachment de Collor de Mello, as politicas econémica e social
dos governos Itamar Franco (1992-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
continuaram se inspirando no neoliberalismo. O periodo que segue com a implementacéo do
Plano Real, foi marcado pela incompatibilidade entre a estratégia macroecondmica e 0
desenvolvimento social (FAGNANI, 2005). Segundo Fagnani (2005, p. 422), “o Plano Real
atrelava a estabilidade de precos a abertura comercial, a sobrevalorizacdo cambial e a atracéo
de recursos externos”. Com a abertura comercial pretendia-se conter a alta dos precos através
do aumento das importacfes e da concorréncia interna, porém, a abertura comercial acabou
expondo “a industria nacional a uma competi¢do desigual e selvagem em termos tecnologicos
e de financiamento” (FAGNANI, 2005, p. 422) devido a forma como foi implementada. A
sobrevalorizagdo cambial, que também pretendia controlar os precos internos e reduzi-los

através do aumento das importacGes e da concorréncia interna, teve como consequéncia o
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aumento das importacgdes e a queda das exportacdes que geraram déficits na balanca comercial,
desequilibrios na balanca de pagamentos e o aumento da divida externa®. A elevacdo da taxa
de juros como forma de atrair o capital financeiro internacional e forcar as empresas publicas a
buscarem empréstimos e financiamentos no mercado externo, causou o aumento da divida
publica, interna e externa, que afetou ndo apenas as contas do governo federal, como também
a dos estados e municipios®. Esse cenario de desequilibrios era considerado temporario para
os formuladores do Plano Real. Para eles, com o tempo, “o aumento das importagdes e a
abertura econdmica impulsionariam a ‘competitividade’ da industria nacional, recriando as
condicdes potenciais para a recuperacao das exportaces que liderariam um novo e virtuoso
ciclo de crescimento econdmico” (FAGNANI, 2005, p. 422). A consequéncia foi a estagnacao
da economia causada, em grande parte, pela alta dos juros®.

Com a reducédo das reservas cambiais causada pela fuga do capital estrangeiro
devido, entre outros motivos, as incertezas politicas relacionadas ao periodo eleitoral brasileiro,
iniciou-se uma negociacdo com o FMI em busca de credito, cujo acordo foi concretizado apds
areeleicdo de Fernando Henrique Cardoso em 1998. O credito foi concedido ao Brasil mediante
a exigéncia do FMI da adogdo de um reajuste recessivo, com foco principal na obtencéo do
superavit primario, como garantia de que o Brasil seria capaz de saldar seus compromissos
financeiros. Para atingir esse objetivo, foi adotado o regime de metas de inflagdo que, ao manter
as metas em um “patamar extremamente baixo, restringiu a possibilidade da reducdo da taxa de
juros, minando o crescimento e realimentando o estoque da divida” (FAGNANI, 2005, p. 424).
Outras medidas foram tomadas com o intuito de atender a exigéncia do FMI: o aumento da
carga tributaria, como forma de aumentar os recursos financeiros do governo federal, e a ado¢édo
de metas de superavit priméario, como forma de garantir o pagamento dos juros devidos
(FAGNANI, 2005).

Em relacdo ao superavit primario, convém fazer algumas consideracGes para
compreender as suas implicacdes acerca dos gastos com a seguridade social. Como ja foi visto,
o0 Plano Real atrelava a estabilidade dos precos a atracdo de recursos externos e, para atrair 0s
recursos externos, houve a elevacdo da taxa de juros. Ou seja, a taxa de juros passou a ser

utilizada como um instrumento de estabilidade de precos e de atracdo do capital externo, ao

35 Ver Fagnani (2005, p. 422).

36 \er Fagnani (2005, p. 422-423).

37 Segundo Fagnani (2005, p. 423), a estagnacao da economia foi um dos resultados da politica econémica adotada
pelo governo federal, cuja a alta taxa de juros contribuiu com o crescimento mediocre do PIB e do PIB per capita.
Para que houvesse crescimento era necessario reduzir a taxa de juros, que afetaria a ancora cambial e, caso
houvesse o crescimento, a estabilidade da moeda poderia ser ameacada.
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garantir ao investidor uma alta rentabilidade. O mercado passou a utilizar a relacdo existente
entre a divida publica e o PIB (Produto Interno Bruto) como um indicador da situacéo fiscal do
pais. Isso porque, para os investidores ndo era mais suficiente reconhecer se a divida publica
era solvente no presente, mas sim, ter confianca de que a divida seria sustentavel no longo prazo
(GENTIL, 2006). A divida seria considerada sustentavel caso o0 governo, no presente, cumprisse
a restricdo orcamentaria para evitar a sua explosdo, ou seja, 0 governo deveria ter um saldo
positivo em relagdo as suas receitas menos as suas despesas, 0 que representaria a geracao do
superavit primério (GENTIL, 2006).

As politicas macroecondmicas adotadas interferiram no mercado de trabalho e
nas politicas sociais. A estagnacao da economia surtiu efeitos negativos no mercado de trabalho,
causando principalmente o desemprego e a reducdo das contribui¢des sociais incidentes sobre
a folha de salario, que eram utilizadas como recursos financeiros para o financiamento das
politicas sociais. Ao considerarmos que algumas politicas sociais estavam disponiveis apenas
aos contribuintes, ou seja, aos trabalhadores com carteira assinada, é possivel perceber que esses
efeitos negativos impactaram uma consideravel quantidade de individuos. Para Fagnani (2005),
tanto a estagnacdo econdmica como o desemprego, eram variaveis que compunham o modelo

de estabilidade de precos adotado pelo governo federal:

(...) a estagnacdo era uma variavel implicita no modelo de estabilizacdo adotado. A
manutencdo da “4ncora cambial” dependia de as taxas de juros serem mantidas
elevadas. E quase impossivel ndo ver que o modelo econémico adotado naquele
momento repousava sobre um paradoxo, porque, no mesmo modelo, a estagnacao da
economia estava prevista como fator que seria funcional para combater a inflagéo.
Por essa logica pervertida, pode-se dizer que se tentou promover a estabilidade...
mediante 0 aumento do desemprego. Em outras palavras, no modelo de
desenvolvimento que se construiu para o Brasil naquele momento, também o
desemprego foi considerado como fator que ‘colaboraria’ para promover a
estabilidade da moeda; primeiro, porque ajudaria a conter os salarios e as pressdes de
custo; segundo, porque manteria os sindicatos na defensiva, facilitando a
implementacéo das reformas liberais na rea trabalhista e sindical (FAGNANI, 2005,
p. 426).

Em relacdo as politicas sociais, a reducdo dos gastos do governo federal
destinados a essas politicas foi consequéncia da reducdo dos recursos destinados ao seu
financiamento devido ao desemprego, porém, ndo deve-se desconsiderar que a necessidade de
pagamento dos juros e das amortizacdes financeiras também contribuiram para a reducéo desses

gastos®. Nesse ponto é de suma importancia destacar que o outro fator que contribuiu para que

38 No periodo compreendido entre os anos de 1995 e 2001, os casos de aumento das politicas sociais, segundo
Fagnani (2005), estavam relacionados aos direitos constitucionais que o governo federal ndo detinha controle ou
poder de manobra, como por exemplo os gastos com a previdéncia social, da mesma forma que a reducdo dos
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houvesse a reducdo dos gastos sociais, foi a utilizacdo pelo governo federal de parte das
contribuicOes destinadas as politicas sociais. Inicialmente denominado de Fundo Social de
Emergéncia (FSE), passando a ser chamado de Fundo de Estabilizagéo Fiscal (FEF) e chegando
ao nome como conhecemos hoje, Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), a acdo do
governo federal foi igual nas trés denominagOes: desvincular parte das receitas
constitucionalmente destinadas ao financiamento da seguridade social, e aloca-las da maneira
que achar conveniente. Fagnani (2005, p. 440) considera que “a partir de 1995, o governo
intensificou o desvio de recursos da Contribuicdo sobre o Lucro Liguido (CSLL) e da
Contribuicdo sobre o Faturamento das Empresas (COFINS) para a gestdo da divida publica e
pagamento de juros e amortizagdes financeiras”. Com a aprovac¢do da PEC n° 81 de 2016, o
percentual da DRU passou de 20% para 30%, com vigéncia até 2023, e permitiu & Unido a
utilizacdo de 30% de todos os impostos e contribuigcdes sociais federais da forma que melhor
Ihe convir. Aos estados e aos municipios também foi concedido o direito de usar 30% das
receitas advindas de impostos, taxas e multas da forma como estes entes federativos acharem
mais conveniente®,

As contas publicas dos estados e dos municipios também sofreram com as
politicas macroecondmicas adotadas pelo governo federal, sendo o endividamento causado pela
elevacdo da taxa de juros, um dos principais problemas desses entes federativos. Fagnani (2005)
destaca dois pontos que comprovam que as politicas macroeconémicas eram incompativeis com
0 desenvolvimentos social: a questdo das desvinculacdes das receitas e 0 aumento da carga
tributaria das contribuicdes sociais, cuja arrecadacdo era exclusivamente da Unido.

Em relacdo aos impactos que as politicas macroeconémicas causaram na
seguridade social, Fagnani (2008) considerou que somente a previdéncia social sofreu com as
reformas baseadas em preceitos neoliberais, enquanto as areas da salde e da assisténcia social
foram beneficiadas com as medidas adotadas*. Deve-se ressaltar que, os avancos da satide e da
assisténcia social ndo significaram que todos os problemas dessas areas foram superados, muito
pelo contrério, ainda existem inimeras deficiéncias que permanecem sem solucéo ou que foram
agravadas pela estagnacdo econdmica pela qual o Brasil passou (FAGNANI, 2005). As
reformas propostas e aprovadas acerca da previdéncia social, baseavam-se no discurso do

déficit da previdéncia e, nesse sentido, as reformas alcancaram o objetivo proposto: a reducéo

gastos sociais nesse mesmo periodo foi, em grande parte, consequéncia da redugdo dos gastos previdenciarios
proporcionados pela reforma da previdéncia e da adocdo do fator previdenciario (EC n° 20/1998).

39 A desvinculagdo das receitas advindas de impostos, taxas e multas ndo incidiam sobre as receitas destinadas a
salde e a educacdo.

40\/er Fagnani (2005, p. 513-522).
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dos gastos previdenciarios*'. Em relagdo ao déficit da previdéncia, é importante mencionar que
as desvinculacdes das receitas destinadas ao financiamento da seguridade social somadas aos
pontos destacados por Fagnani (2005), também constituem as causas da sua existéncia:

Outro aspecto olimpicamente desconsiderado pelos porta-vozes do contra-
reformismo neoliberal é que, dentre os principais condicionantes estruturais dos
desequilibrios financeiros da previdéncia, estdo a estagnacdo econdmica e a
desorganizacdo do mercado de trabalho, implicitos ao modelo de estabilizacdo
economia adotado, como ja disse. Baixa atividade econdmica, desprego, aumento do
trabalho informal, flexibilizacdo do mercado de trabalho, todos esses processos
engendrados como estratégia macroecondmica e de reforma do Estado, de corte
liberalizante, reduziram a arrecadacdo do INSS, ancorada na massa de salarios do
mercado formal. Basta isso, para que se conhecam as verdadeiras causas do déficit
(FAGNANAI, 2005, p. 460-461).

Fagnani (2005, p. 461) completa que,

(...) a opgdo neoliberal rasgou a Constituicdo da Republica, enterrou a Seguridade
Social e 0 Orgamento da Seguridade Social, esterilizando suas fontes de recursos na

“gestdo” da divida publica. A ligdo de casa foi feita de forma exemplar, sob o aplauso
dos financistas, ampliando o ajuste fiscal e as possibilidades de seguir avante no
pagamento de juros aos rentistas, dando sequéncia ao mais extraordinario programa
de transferéncia de renda para os endinheirados de que se tem noticia da histéria do
Brasil.

Para Gentil (2006, p. 210), as politicas macroeconémicas adotadas entre 0s anos
de 1990 e 2000 foram responsaveis pelo “desmantelamento sobre o sistema publico, causando
grande precariedade no atendimento das demandas sociais por insuficiéncia de recursos
or¢amentarios”. O inicio do governo Luis Indcio Lula da Silva (2003) foi marcado pela
continuidade das politicas macroecondémicas do governo anterior (cAmbio flutuante, superavit
fiscal e metas monetarias), e pelo seu aprofundamento como, por exemplo, o aumento do
percentual do superavit fiscal. Barbosa; Souza (2010) deixa bastante claro que o neoliberalismo
foi dominante nos trés primeiros anos do governo Lula. No entanto, apesar da manutencédo da
estrutura da politica macroeconémica ao longo de 2003-2010, os governos Lula passaram a
sofrer influéncia do neodesenvolvimentismo em outras esferas, como na politica para
administracao publica, educacéo, industrial etc.

A préatica das desvinculacbes das receitas destinadas ao financiamento da
seguridade social e utilizadas, principalmente, para 0 pagamento dos juros e das amortizacoes,
fez com que esse sistema arcasse com uma divida que ndo era sua, além de sofrer com o 6nus

dessas desvinculacdes. A analise dos impactos do neoliberalismo no Brasil, principalmente em

41 \Ver Fagnani (2005, p. 459).
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relacdo as politicas sociais, ndo poderia ser feita sem a consideragdo dos impactos que a ado¢do
do Plano Real causou ao pais, ja que as politicas adotadas para a sua implementacéo representou
a aceitacdo das ideias neoliberais como fator determinante para a inser¢do do Brasil na
economia internacional. As politicas macroeconémicas adotadas a partir de 1990, bem como as
suas consequéncias, representaram a desestruturacdo das politicas sociais e seus impactos sao
observados até os dias atuais. A taxa de juros elevada parece estar relacionada, em grande parte,
com as consequéncias negativas para a economia brasileira e para a reducéo dos gastos com as
politicas sociais. Para Gentil (2006, p. 225-226),

O caminho da politica de juros altos foi extremamente destrutivo, pois tem sido
construido as custas de pesada carga tributaria, da forte reducdo de investimentos
publicos, da precarizacdo dos servigos publicos em geral e, em particular daqueles
ligados a seguridade social (...) A perspectiva dos credores e rentistas, entretanto, se
tornou dominante e tem sido tdo veementemente propagada pelos meios de
comunicacdo e, por isso, tdo bem assimilada pela maioria das pessoas que ficou facil
convencer a sociedade de que o que é bom para o mercado de titulos € bom para a
economia em geral, ainda que isso signifique maior desemprego, menor crescimento
e menor protecdo social.
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CAPITULO 2

2.1 Um breve historico da previdéncia social brasileira

Considerada a origem da previdéncia social brasileira*?, a Lei El6i Chaves*®
entrou em vigor em 1923, com a criacdo da Caixa de Aposentadoria e Pensdes para 0s
empregados de cada empresa ferroviaria que existia no pais. Diversas outras Caixas foram
criadas por empresas de diversas areas**, chegando a atingir um total de cento e oitenta e trés
caixas (GENTIL, 2006). Os beneficios oferecidos pelas Caixas compreendiam a aposentadoria
ordinaria ou por invalidez, as pensdes por morte aos dependentes do segurado, o socorro médico
em caso de doenga aos beneficiarios e aos seus dependentes, e o fornecimento de medicamentos
a preco especial®®. A gestdo das Caixas era realizada por um conselho e o seu financiamento
era feito, principalmente, pelas contribuic6es de trabalhadores e empregadores de cada Caixa.
Os fundos previdenciarios eram utilizados exclusivamente para os fins a que se destinavam: a
cobertura previdenciaria dos trabalhadores vinculados as Caixas e seus dependentes
(CPIPREV, 2017). O Estado néo participava da administracé@o e do financiamento das Caixas,
0 que as caracterizava como um modelo privado: a sua funcéo estava restrita a regulamentacéo
e a normatizacdo que atuava no sentido de fornecer as recomendagdes necessarias sobre as
relacGes de trabalho e a previdéncia social (CPIPREV, 2017).

Em 1933 foi criado o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos,
considerado “a primeira instituicao brasileira de previdéncia social de ambito nacional, com
base na atividade genérica da empresa” (Historico da Previdéncia, 1888 — 1933). Ap0s a criacdo
do primeiro Instituto, diversos outros foram criados durante toda a década de 1930%. Os
beneficios oferecidos pelos Institutos compreendiam a aposentadoria ordinaria ou por invalidez,
a pensdo em caso de morte, assisténcia médica e hospitalar com internacéo de até trinta dias e
socorros farmacéuticos*’. A criacdo desses Institutos representou o aumento na quantidade de
trabalhadores assistidos pela previdéncia social, porém era o Estado quem controlava esse
aumento ao delimitar as bases da atuacdo dos Institutos, através da definicdo das categorias
profissionais que seriam contempladas (CPIPREV, 2017). Para Aureliano; Draibe (1989), a

criacdo dos Institutos foi uma das inovacdes mais importantes do periodo entre 1940 e 1943. A

42 Antes da Lei El6i Chaves, existiram decretos e leis de concessédo de beneficios, como a aposentadoria, mas para
grupos especificos ou de uma determinada localidade. Ver Histdrico da Previdéncia, 1888 — 1933.

43 Decreto 4.682, de 24 de janeiro de 1923.

44 Ver Historico da Previdéncia, 1888 — 1933.

45 Art. 9° do Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923.

%6 Ver Historico da Previdéncia, 1888 — 1933 e 1934 — 1959.

47 Art. 46 do Decreto n° 22.872, de 29 de junho de 1933.
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intervencdo governamental, que faz dos Institutos um modelo publico, atuou sobre a gestéo,
através da indicacdo de um presidente para cada Instituto, e sobre o financiamento, integrando
as fontes de receitas da previdéncia. Na prética, porém, tal intervencdo efetivou-se apenas na
gestdo, ja que o financiamento foi considerado residual e condicionado mais aos interesses
governamentais do que as necessidades do sistema (CPIPREV, 2017). Sobre o aspecto da acéo

estatal em relacdo ao financiamento:

Essa omissdo vai se tornar uma das principais caracteristicas da atuacdo do Estado
face a previdéncia social e tera relevante papel na deterioracéo da saude financeira do
sistema. De um lado, o Estado contribui residualmente e, de outro, passa a se utilizar
do fundo previdenciario como receita prépria, para execucdo de politicas e a¢des que
pouco ou nada tém a ver com a questdo previdenciaria. Esse cenario perdura até os
dias atuais (CPIPREV, 2017, p. 18).

Em 1960, a criacio da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS)*8 uniformizou
a legislacao dos Institutos, os beneficios e os servigos prestados por eles. De acordo com o art.
1° da LOPS, a previdéncia social tinha por finalidade assegurar 0os meios indispensaveis a
prestacao de servicos relacionados a satde e ao bem estar dos beneficiarios e seus dependentes.
Os beneficios eram destinados aos segurados, individuos que exerciam atividades remuneradas,
e aos seus dependentes, e contavam com a oferta dos seguintes servigcos*®: a) aos segurados:
aposentadoria por invalidez, aposentadoria por velhice, aposentadoria especial ou
aposentadoria por tempo de servico, auxilio doenca, auxilio-natalidade, peculio e assisténcia
financeira; b) aos dependentes: pensdo, auxilio-reclusdo, auxilio-funeral e peculio; ¢) aos
beneficiarios em geral: assisténcia médica, assisténcia alimentar, assisténcia habitacional,
assisténcia complementar e assisténcia reeducativa e de readaptacdo profissional. O
financiamento do sistema era baseado em contribuicBes dos segurados, das empresas, da Unido
e dos trabalhadores auténomos®. Estavam excluidos desse sistema os trabalhadores que
possuiam o0s regimes proprios de previdéncia, como os servidores civis e militares da Unido,
dos estados e dos municipios, os trabalhadores rurais e os trabalhadores domésticos®!. A partir
da LOPS, a contribuicdo da Unido deixou de ser igual a dos segurados e passou a ser
exclusivamente para saldar as despesas administrativas (inclusive de pessoal) e as insuficiéncias
financeiras do sistema, porém, com o tempo, o Estado deixou de cumprir com essas despesas,

acumulando dividas com a previdéncia (GENTIL, 2006).

48 Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960.

49 Art. 22 da Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960.
S0 Art. 69 da Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960.
5L Art. 3° da Lei n°® 3.807, de 26 de agosto de 1960.
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Em 1966, durante a ditadura militar, houve a unificacdo de todos os Institutos,
exceto o Instituto de Aposentadoria e Pens6es dos Servidores do Estado (IPASE), em um Gnico
Instituto, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS)®2. Segundo Gentil (2006), a criagéo
do INPS tratou-se de uma unificagdo politica e administrativa, ja que a unificacdo legislativa
relacionada ao custeio e aos beneficios previdenciarios, ja havia sido feita em 1960. A criacdo
do INPS, é considerada por Gentil (2006), uma das maiores reformas da previdéncia, cujo
objetivo principal, além da racionalizacdo da gestdo e do controle mais rigoroso quanto a
concessdo dos beneficios, era a resolucdo dos problemas financeiros relacionados ao déficit da
previdéncia, que ja era apontado como um dos principais problemas da economia brasileira.
Ocorreram outras mudancas relacionados ao aumento da quantidade de beneficiarios: em 1972
os trabalhadores domésticos foram incluidos na LOPS®3, e em 1971 foi criado o Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL)®, que representou a inclusdo desses
trabalhadores na previdéncia. Os beneficios oferecidos aos trabalhadores rurais eram a
aposentadoria por velhice e por invalidez, pensdo, auxilio-funeral, servico de salde e servigo
social. Porém, o valor da aposentadoria por velhice ou invalidez corresponderia a 50% do valor
do salario minimo e o valor da pensdo por morte corresponderia a 30% do valor do salario
minimo®®.E importante ressaltar que a parcela mais pobre da populagio, que n&o contribuia com
0 sistema previdenciario, ndo tinha direito aos beneficios concedidos por esse sistema.

Embora esse periodo tenha sido de ampliagdo dos direitos previdenciarios,
acentuou-se a instabilidade, principalmente financeira, da previdéncia social. Segundo Gentil
(2006) os desequilibrios financeiros estavam mais relacionados as consequéncias do cenario
internacional que afetaram a economia brasileira, do que ao aumento da concessao de
beneficios: a inflacdo e a recessdo do inicio dos anos 1980, causaram 0 aumento do desemprego
e a reducdo das contribuicdes pautadas nos salarios o que, consequentemente, reduziu a receita
previdenciaria. Além disso, a reducéo das transferéncias da Unido, de cerca de 10% para cerca
de 3,4%, o aumento dos casos de sonegacdo das empresas, inclusive as estatais, e de casos de
corrupgéo, principalmente em relagdo a contratacdo de servigos de terceiros®®, contribuiram

com a acentuacao da crise financeira (CPIPREV, 2017). A solucdo encontrada com o intuito de

52 Decreto-Lei n° 72, de 21 de novembro de 1966. Com a extingdo do IPASE e do FUNRURAL, o INPS passou a
ser responsavel pelos beneficios dos trabalhadores rurais e dos servidores publicos.

%3 ei n°5.859, de 11 de dezembro de 1972.

54 Lei Complementar n° 11, de 25 de maio de 1971.

55 Art. 4°, 5° e 6° da Lei Complementar n° 11, de 25 de maio de 1971.

%6 Um desses servigos de terceiros é a compra de servicos privados de salide e 0 aumento desses gastos ocorreu em
detrimento das proprias estruturas do INPS (CPIPREV, 2017).
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aumentar a receita previdenciaria, foi a elevacido das contribuicdes®’, destinadas ao
financiamento da previdéncia, para segurados e empresas.

A Constituicdo promulgada em 1988 dedicou o Capitulo 1l do Titulo VIII a
seguridade social. O artigo 194 da Constituicdo define a seguridade social como sendo “um
conjunto integrado de acGes de iniciativas dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social”. Entre os seus
objetivos, estavam a concessdo dos beneficios e servicos de forma a atender as necessidades da
populacdo urbana e rural, a diviséo do financiamento desse sistema com a sociedade e de forma
equanime, e a diversidade das receitas, a fim de capacitar e possibilitar a seguridade social a
oferta de todos os beneficios e servicos propostos. Nos paises europeus, o financiamento do
welfare state era feito sobre uma base solida com a finalidade de garantir o pleno funcionamento
e a expansdo do Estado Social (CPIPREV, 2017). O Brasil agiu no mesmo sentido, ao
diversificar a fonte de receita destinada ao financiamento da seguridade social, conforme consta
no artigo 195 da Constituicdo: as fontes de receita para o financiamento da seguridade social
seriam as contribuicGes sociais dos empregadores, do trabalhador, sobre a receita de concursos
de prognosticos, do importador de bens ou servicos do exterior e mediante 0s recursos
provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados e dos municipios. Porém, tdo logo a
seguridade social foi incluida na Constituicdo, surgiram as tentativas de altera-la. As primeiras
investidas nesse sentido foram no governo Collor de Melo. Diante da crise dos anos 1980 e
baseando-se nos principios ortodoxos que dominavam o cenario internacional, a solugédo
encontrada baseava-se em uma ruptura com o passado intervencionista e a ado¢do de “uma
estratégia privatizante, de liberalizacdo financeira, abertura do mercado e desmonte dos
mecanismos de protecdo” (GENTIL, 2006, p. 127). Em relacdo a previdéncia social, algumas
propostas visavam a focalizacdo e ndo a universalizacdo, além de propor a reducdo das
responsabilidades do Estado, pois os direitos implantados na Constituicdo eram apontados
como possivel causa de uma “ingovernabilidade fiscal para o pais” (GENTIL, 2006, p. 128).

Nesse cenario, foram criados dois 6rgdos relacionados a previdéncia social, com
o intuito de melhorar a sua gestao, o seu financiamento e 0s seus gastos. O primeiro, o Instituto
Nacional do Seguro Social®® (INSS), foi criado em 1990 com as atribuices de promover a
arrecadacdo, fiscalizacdo e cobranca das contribuicdes sociais e demais receitas destinadas a

previdéncia, gerir os recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social, conceder e manter

5" Decreto-Lei n° 1.910, de 29 de dezembro de 1981.
%8 Decreto n° 99.350, de 27 de junho de 1990. O INSS foi criado mediante a fusdo do Instituto de Administracio
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS) com o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).
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os beneficios previdenciarios e executar as atividades e programas relacionados com emprego,
apoio ao trabalhador desempregado, identificacdo profissional, seguranca e saude do
trabalhador (art. 3° do Decreto n° 99.350, de 27 de junho de 1990). O segundo, o Conselho
Nacional de Seguridade Social®®, foi criado em 1991 como um 6rgéo superior de deliberagio
colegiada, com a participacdo da Unido, dos estados, dos municipios e de representantes da
sociedade civil (art. 6°, Lein® 8.212, de 24 de julho de 1991). Entre as atribui¢des do Conselho,
estavam: a) o estabelecimento das diretrizes gerais e das politicas de integracdo entre as areas
de salde, previdéncia e assisténcia social; b) o acompanhamento e a avaliacdo da gestao
econdmica, financeira e social dos recursos, bem como o desempenho dos programas
realizados, exigindo a prestacdo de contas; c) a aprovacdo e a submissdo ao Presidente da
Republica dos programas anuais e plurianuais da seguridade social; d) o estudo, o debate e a
aprovacao da proposta de recomposi¢éo periodica dos valores dos beneficios e dos salarios-de-
contribuicdo, a fim de garantir a preservacdo de seus valores reais; e) o zelo pelo fiel
cumprimento da Lei e da legislacdo que rege a seguridade social; f) a aprovacgéo e a submisséo
da proposta orcamentaria anual da seguridade social aos 6rgdos responsaveis (art. 7° da Lei n°
8.212).

O Conselho Nacional de Seguridade Social foi extinto em 1998 com as reformas
dos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Segundo o relatorio CPIPREV (2017),
o fim do Conselho representou o0 desmonte da perspectiva do sistema de seguridade presente na
Constituicdo, por significar “um golpe mortal na seguridade social como sistema integrado”
(CPIPREV, 2017, p. 24), ja que “ndo havia mais um oOrgdo colegiado para fazer cumprir os
preceitos constitucionais de integracao da protecao social, de uma visao sistémica das trés areas
(saude previdéncia e assisténcia) bem como de uma gestdo democratica e compartilhada da
seguridade” (CPIPREV, 2017, p. 24). Ainda segundo o relatério CPIPREV, (2017), a salde, a
previdéncia e a assisténcia social perderam a vinculacdo e passaram a ser consideradas areas
distintas, funcionando com diretrizes, fontes de financiamento e gestdo préprios.

Nos governos Fernando Henrique Cardoso, as propostas de reforma direcionadas
a seguridade social continuaram. “A estratégia de desconstitucionalizag¢do da seguridade social
foi inicialmente transformada em proposta de emenda constitucional, que alteraria radicalmente
0 sistema previdenciario —a PEC n° 33, de 1995” (GENTIL, 2006, p. 131), que, sofrendo fortes

resisténcias no Congresso, ndo foi aprovada (GENTIL, 2006). Somando essa reprovacao com

59 Lein®8.212, de 24 de julho de 1991.
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a manutenc¢do dos direitos conquistados apds a revisdo da Constituicdo, prevista para 1993,
Gentil (2006, p. 132) destacou, que:

O insucesso da revisdo da Constituicdo de 1988, em termos de supressao de direitos,
levou a uma atitude autoritaria do governo para reduzir as despesas com beneficios.
A burocracia do Ministério da Previdéncia incumbia-se de elaborar as medidas
provisorias e projetos de leis ordinarias, conhecidos como “projetos submarinos” ou
“reformas meia-sola”, feitos sem que a sociedade se apercebesse e aprovados “na
calada da noite”. A ideia era mudar sem alarde, com medidas pouco ambiciosas, mas
gue ndo criassem resisténcias na sua tramitacdo legislativa, aproveitando-se da
desinformacdo, da desmobilizacdo social e do medo da inflacdo para enxugar ao
méaximo o plano de beneficio previdenciario e sustar demandas por aposentadorias.

A reforma da previdéncia dos governos Fernando Henrique Cardoso, foi
aprovada apos inimeras tentativas ¢ varias “reformas meia-sola”. A Emenda Constitucional
(EC) n° 20, de 15 de dezembro de 1998 foi aprovada com a justificativa da necessidade de
“conter os desequilibrios no sistema e aperfeicoar a sua gestao” (GENTIL, 2006, p. 133). As
alteracdes da EC n° 20 abrangeram os regimes publicos da previdéncia social (RPPS) e o regime
geral da previdéncia social (RGPS). A seguir, serdo apresentadas algumas dessas alteracoes®.

Em relacdo ao RGPS, o artigo 195 da Constituicdo passou a considerar as
contribuicdes sociais do empregador (incidentes sobre a folha de salario, a receita ou o
faturamento, e o lucro) e do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, como
fontes de financiamento da seguridade social. Para os trabalhadores que exercessem atividades
em regime de economia familiar, a contribuicdo para a seguridade seria mediante a aplicacdo
de uma aliquota sobre o resultado da comercializacdo da producéo (8 8, art. 195 da Constituicao,
1988). Em relagédo aos beneficios concedidos, o artigo 201 da Constituicdo passou a considerar
a cobertura aos seguintes eventos: a) doenca, invalidez, morte e idade avancada; b)
maternidade; c) desemprego involuntario; d) salario-familia e auxilio reclusdo aos dependentes
dos segurados de baixa renda; e) pensdo por morte. Além disso, o artigo 201 da Constituicéo
passou a considerar o salario minimo como o menor valor possivel dos beneficios, bem como
0 seu ajustamento, a fim de preservar o seu valor real. A aposentadoria passou a ser assegurada
aos individuos que atendessem as seguintes condicGes: a) trinta e cinco anos de contribuicao,
se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher, com a reducdo de cinco anos para o
professor que comprovasse o tempo de efetivo exercicio das fungdes do magistério na educacao
infantil e no ensino fundamental e médio; b) sessenta e cinco anos de idade, se homem, e

sessenta anos de idade, se mulher, com a reducéo de cinco anos, para ambos 0s sexos, quando

60\/er Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998.
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os trabalhadores em questéo exercessem atividades em regime de economia familiar®t. Convém
destacar o que constava no inciso XI do artigo 167: “a utilizagdo dos recursos provenientes das
contribui¢des sociais de que trata o art. 195, I, “a”, e Il, para a realizacdao de despesas distintas
do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social”, ou seja, considerou-se
apenas as contribui¢fes sociais dos empregadores incidentes sobre a folha de salario e as
contribuigdes sociais dos trabalhadores.

Em relacdo ao RPPS, seria assegurado aos funcionarios publicos da Unido, dos
estados e dos municipios, o beneficio da aposentadoria por invalidez permanente,
compulsoriamente, aos setenta anos de idade, ou voluntariamente, desde que o funcionario
tenha dez anos de efetivo servigco publico e cinco anos no cargo em que se dara a aposentaria e
atenda as seguintes condicdes: a) sessenta anos de idade e trinta e cinco anos de contribuicéo,
se homem, e cinquenta e cinco anos de idade e trinta anos de contribuicéo, se mulher; b) sessenta
e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher. As condicdes de idade e
de tempo de contribuicdo, seriam reduzidos em cinco anos para o professor que comprovasse 0
tempo de efetivo servico das fungbes de magistério na educacdo infantil e no ensino
fundamental e médio. O valor dos beneficios seriam proporcionais ao tempo de contribuicéo,
aléem de ndo poderem exceder a remuneracdo do funcionario no cargo em que se deu a
aposentadoria. A revisao dos beneficios seria realizada sempre que houvesse a modificacdo da
remuneracdo dos servidores em atividade, e seriam estendidos aos aposentados e aos
pensionistas quaisquer beneficios ou vantagens concedidos aos servidores em atividade. Apés
a aprovacdo da EC n° 20/1998, foi proibido o recebimento de mais de uma aposentadoria, € 0
tempo de contribuigdo federal, estadual ou municipal passou a ser considerado®?,

Estava assegurada a concessdo de aposentadoria e pensdo aos segurados que
tivessem cumprido os requisitos para tal até a data da publicacdo da EC n° 20/1998. Aos
segurados que estivessem proximos de aposentar-se na data da publicacdo da emenda, foi
estabelecida uma regra de transicdo. Para fazer parte desta regra, 0s segurados deveriam atender
as seguintes condicgdes: a) ter cinquenta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos
de idade, se mulher; b) ter cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se daria a
aposentadoria; ¢) ter, no minimo, 35 anos de contribuicdo, se homem, e 30 anos de contribuicao,

se mulher; d) contribuir com um valor adicional equivalente a 20% ou 40%, incidente sobre o

61 § 70 do art. 201 da Constituicdo, 1988.
62\er art. 40 da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998.
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tempo que faltaria, contando a partir da data da divulgacdo da emenda, para a aposentadoria
conforme as novas regras®® (art. 8° e art. 9° da EC n° 20 de 1998).

Outra alteracédo da regra do RGPS foi aprovada em 1999 e estava relacionada ao
calculo dos beneficios®. As novas aposentadorias seriam calculadas a partir da multiplicacio
do salario de contribuicdo, a média dos 80% dos maiores valores sobre os quais incidiu a
contribuicdo, pelo fator previdenciério, uma formula matematica que considerava a idade, a
expectativa de sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se aposentar®®. O célculo
do fator previdenciario era obrigatdrio em casos de aposentadoria por tempo de contribuicdo
(ou tempo de servico), e opcional em casos de aposentadoria por idade. A inclusédo do fator
previdenciario foi uma tentativa de fazer com que os trabalhadores que atingissem o requisito
tempo de contribuicdo, adiassem a aposentadoria, ja que quanto maior fosse o tempo de
contribuicdo e a idade de aposentadoria, maior seria o fator previdenciario e, quanto menor
fosse o tempo de contribuicéo e a idade de aposentadoria, menor seria o fator previdenciario.
Ao analisar o fator previdenciario, Gentil (2006) chega a duas interpretaces: a primeira,
baseada no argumento de que se o trabalhador decidiu aposentar-se precocemente, atingindo
apenas o tempo de contribuicéo, faz-se justo que ele aposente-se recebendo um menor valor,
por ter contribuido por menos tempo. A outra interpretacdo, baseava-se no argumento de que
muitas vezes, o trabalhador se vé obrigado a aposentar-se ao atingir o tempo de contribuicao,
por estar diante dos riscos do mercado, como a dificuldade em encontrar emprego em idade
avancada. Além disso, quando o trabalhador de baixa renda se aposenta por tempo de
contribuicdo, o valor do beneficio recebido ndo é suficiente para custear as suas necessidades
bésicas, tendo, este trabalhador, que recorrer a outras formas, muitas vezes precarias, de
complementar a sua renda.

A reforma da previdéncia dos governos Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010),
deu-se com a aprovacao da EC n° 41, de 19 de dezembro de 2003, e teve como foco o RPPS.
Entre as diversas alteracBes propostas pela emenda, pode-se destacar as seguintes: Foi
estabelecido o teto e subtetos para as aposentadorias com valores elevados. Dessa forma, o valor
da aposentadoria dos funcionarios publicos da Unido ndo poderia exceder o subsidio mensal
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, o valor da aposentadoria dos funcionarios publicos

municipais ndo poderia exceder o subsidio do prefeito, a aposentadoria dos funcionarios dos

63 WVer Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998.
64 Lei n®9.876, de 26 de novembro de 1999.
(Id+Tcxa)

8 Férmula do fator previdenciério: F =%x[1 5 ] em que F: fator previdenciario, Tc: tempo de

contribuicdo até o momento da aposentadoria, a: aliquota, Es: expectativa de sobrevida no momento da
aposentadoria, Id: idade no momento da aposentadoria (Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999).
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estados ndo poderia exceder o subsidio do governador no caso de funcionarios do Executivo,
ndo poderia exceder o subsidio dos deputados no caso de funcionarios do Legislativo e, ndo
poderia exceder o subsidio de 90,25% dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, caso 0s
funcionarios fossem do judiciario. O calculo da aposentadoria passaria a considerar as
remuneracdes utilizadas como base para as contribui¢des previdenciarias que foram realizadas
durante o periodo trabalhado®. Houve a imposicdo de um limite maximo para o valor dos
beneficios e a opcdo de complementar os proventos por meio de filiagcdo a fundos de previdéncia
complementar, fazendo com que os futuros servidores com proventos maiores que o teto,
fossem estimulados a “ingressar em fundos de previdéncia privados ou no fundo de previdéncia
complementar publico” (GENTIL, 2006, p. 150).

A partir da aprovagéo da EC n° 41/2003, os servidores inativos e 0s pensionistas
da Unido, dos estados e dos municipios tiveram que contribuir com o custeio do regime dos
servidores publicos. A contribuicdo incidiria apenas sobre a parcela dos proventos e das pensoes
que excedessem cinquenta por cento (50%) do limite maximo estabelecido para os beneficios
do RGPS para os servidores inativos e pensionistas dos estados e municipios, e que excedessem
sessenta por cento (60%) do limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS para os
servidores inativos e pensionistas da Unido®’.

Estava assegurada a concessdo da aposentadoria aos servidores publicos que, até
a data da publicacdo da emenda, tivessem cumprido os requisitos para tal. Houve a criacdo da
regra de transicdo para servidores que, na data da publicacdo da emenda atendessem as
seguintes condi¢Oes: a) ter cinquenta e trés anos de idade, se homem, e quarenta e oito anos de
idade, se mulher; b) ter cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a aposentadoria;
c) ter o tempo de contribuicdo de, no minimo, trinta e cinco anos, se homem, e trinta anos, se
mulher; d) contribuir com 20% incidente sobre o tempo que faltaria para a concessdao do
beneficio. Também estava assegurado ao funcionario da Unido, dos estados e dos municipios,
gue ingressou no servico publico até a data de publicacdo desta emenda, o direito de aposentar-
se com proventos integrais que corresponderiam a totalidade da remuneracdo do servidor no
cargo efetivo em que se der a aposentadoria, observadas as demais regras contidas na Lei e
desde que atendidas as seguintes condicdes: a) ter sessenta anos de idade, se homem, e
cinquenta e cinco anos de idade, se mulher; b) ter trinta e cinco anos de contribuicao, se homem,
e trinta anos de contribuicdo, se mulher; ¢) ter vinte anos de efetivo exercicio no servigo publico;

d) ter dez anos de carreira e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que se der a

66 \WVer Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003.
67VWer Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003.
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aposentadoria. Os valores dos beneficios de aposentadorias e pensfes seriam revistos sempre
que houvesse a modificacdo da remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente
concedidos aos servidores em atividade. Por fim, foi estabelecido que ndo poderia existir mais
de um regime proprio de previdéncia social para os servidores ptblicos®®.

As alteragbes da EC n° 41/2003 incidentes sobre o RGPS, compreenderam a
inclusdo de trabalhadores de baixa renda em um sistema previdenciario especial, garantindo
acesso aos beneficios de valor igual a um salario minimo, com excecdo da aposentadoria por
tempo de contribuicdo, e a fixacdo de um teto no valor de R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos
reais) a época, para os beneficios do RGPS, devendo esse valor ser reajustado a partir da data
de publicacio da emenda, para preservar seu valor real® (Art. 5° da EC n° 41/2003).

Outra alteracdo na previdéncia durante os governos Luiz Inécio Lula da Silva foi
a EC 47/20057°, que passou a conceder o beneficio no valor de um salario minimo, aos
trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dedicassem exclusivamente ao
trabalho doméstico no ambito de sua residéncia, aléem de inclui-los em um sistema
previdenciario especial, com aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais
segurados do RGPS™.

A reforma da previdéncia dos governos Dilma Rousseff (2011-2016), foi em
relacdo a aposentadoria concedida ao segurado que atingisse apenas o tempo de contribuicéo.
Apos a aprovacdo da Lei’?, o segurado que atingisse o tempo de contribuigdo e solicitasse o
beneficio, poderia optar pela ndo incidéncia do fator previdenciario, caso a soma entre a sua
idade e o tempo de contribuicao fosse igual ou superior a 95 para homens, e 85 para mulheres.
Para o professor que comprovasse o tempo de exercicio de magistério na educacdo infantil e no
ensino fundamental e médio, seria considerado o tempo minimo de contribuicdo de trinta anos,
se homem, e vinte e cinco anos, se mulher, e ainda seria acrescido cinco pontos a soma da idade
com o tempo de contribuicdo. Além disso, as somas de idade e de tempo de contribuicdo seriam
aumentadas em um ponto conforme as datas especificadas na Lei.

A reforma da previdéncia proposta pelo governo Michel Temer (2016), a PEC

287/2016, sera vista no proximo capitulo.

68 \Ver Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003.
89 VVer Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003.
70 Emenda Constitucional n° 47, de 5 de julho de 2005.

1§12 e § 13 doart. 201 da Constituigdo, 1988.

72 \/er Lei n° 13.183, de 4 de novembro de 2015.
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CAPITULO 3

3.1 A PEC 287/2016

A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 287/2016 trata da reforma da
previdéncia”, de 5 de dezembro de 2016, tem como principal objetivo, para fins de analise
deste trabalho, o que segue: “E assegurada aposentadoria no regime geral de previdéncia social
aqueles que tiverem completado sessenta e cinco anos de idade e vinte e cinco anos de
contribuicao, para ambos os sexos” (PEC 287/2016). Podemos verificar que esta proposta,
embora descrita em apenas trés linhas, altera diversos aspectos da atual regra de aposentadoria.
Vejamos com mais detalhe esses aspectos.

O primeiro e o principal justificativa apresentada para a reforma da previdéncia
é a mudanca demogréafica pela qual o Brasil esta passando. Esta mudanca caracteriza-se pelo
envelhecimento da populacéo causado, principalmente, pela reducédo na taxa de fecundidade e
aumento na expectativa de sobrevida, ambos devido as melhorias nas condigdes de vida do
brasileiro. Considerando as regras atuais de aposentadoria e a questdo demogréafica exposta
acima, haveria um crescente aumento no numero de beneficiarios, bem como o aumento no
tempo em que receberiam o beneficio, contrapondo-se a uma menor quantidade de
contribuintes. Essa situacéo seria, entdo, uma das condi¢des imprescindiveis para que as regras
da aposentadoria sejam readequadas a nova realidade brasileira.

As alteragdes propostas nao afetam “os beneficios ja concedidos e os segurados
que, mesmo ndo estando em gozo de beneficios previdenciarios, ja preencheram os requisitos
com base nas regras atuais e anteriores, podendo requeré-los a qualquer momento, inclusive
apods a publicagao da presente Emenda” (PEC 287/2016). Porém, para a populacao que esteja
perto de solicitar os beneficios, embora ainda ndo possua todos os requisitos para tal, ndo ser
prejudicada, foram criadas as regras de transicdo — “amplas ¢ protetivas normas de transi¢ao”
(PEC 287/2016) — que serdo aplicadas aos homens que possuirem 50 anos ou mais e mulheres
que possuirem 45 anos ou mais, na data da promulgacdo da Emenda. Estas regras de transicao,
atuardo de trés formas.

Para as aposentadorias por idade (para 0 RGPS e RPPS) e tempo de contribuicdo
(para o RGPS), haveré o “recolhimento de tempo adicional de contribui¢do de 50% (“pedagio™),
calculado sobre o tempo que faltaria para atingir o tempo de contribuicdo necessario na data da

promulgacdo da Emenda” (PEC 287/2016). Para “empregados, contribuintes individuais e

3PEC 287/2016: Proposta de Emenda a Constituicao, referente a reforma da previdéncia.
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avulsos rurais que tenham contribuido exclusivamente como trabalhadores rurais, fica mantida,
para a aposentadoria por idade, a idade minima reduzida em 5 anos (60 anos para homens, e 55
anos para mulheres), observados os demais requisitos e cumprido o pedagio” (PEC 287/2016).
E, por ultimo, para os segurados que exercam atividade em regime de economia familiar, na
data da promulgacdo da Emenda, “fica mantida a aposentadoria por idade no valor do salario
minimo, com idade minima de 60 anos para homens e 55 anos para mulheres, desde que
comprovem 180 meses de atividade rural e recolham um periodo adicional de efetivas
contribuicdes, equivalente a 50% do tempo que faltaria, na data da emenda, para atingir o tempo
de atividade rural exigido” (PEC 287/2016).

“O primeiro grande objetivo da reforma ¢ o estabelecimento de uma idade
minima obrigatdria para a aposentadoria voluntaria de homens e mulheres, aplicavel tanto ao
RGPS como ao RPPS” (PEC 287/2016). A adocao desta medida estaria ligada ao intuito de
igualar as regras previdenciarias do Brasil ao padrdo internacional, principalmente aquelas de
paises que ja superaram a situacdo demogréafica pela qual estamos passando. Aliado a isso, esta
a afirmacao de que o Brasil ¢ um dos “paises que possuem as mais baixas idades médias de
aposentadoria” (PEC 287/2016), tendo como causa, em partes, a concessao de aposentadorias
exclusivamente por tempo de contribuicdo™ (RGPS). A proposta de Emenda também age nessa
esfera, ao considerar o tempo de contribuicdo relevante apenas como critério para o calculo do
beneficio e para a contabilizacdo de seu valor.

“Outro ponto central da reforma ¢ igualar os requisitos de idade e tempo de
contribui¢ao para homens e mulheres” (PEC 287/2016). De acordo com a Proposta de Emenda
a Constituicdo, a diferenciacdo adotada pela atual regra de aposentadoria, apoiou-se em um
perfil da mulher que hoje esta modificado: no passado, atrelava-se a sua figura a dupla jornada
e a maior responsabilidade tanto pela familia, como pelos filhos, ao passo que hoje em dia, a
mulher ndo s6 conquistou seu espaco na sociedade, como também passou a ocupar cargos antes
exclusivamente masculinos e, embora a sua inser¢do no mercado ainda seja desigual, ela “¢

expressiva e com forte tendéncia de estar no mesmo patamar do homem em um futuro préoximo”

74“Em 2015, enquanto a média de idade das aposentadorias por idade foi de 60,8, a das aposentadorias por tempo
de contribuigao foi de 54,7 (PEC 287/2016). “Um dos argumentos para a manutenc¢ao da aposentadoria por tempo
de contribui¢do € o de que alguns trabalhadores ingressam no mercado de trabalho muito jovens e que, portanto,
contribuem por mais tempo, expostos a maior desgaste pela atividade labora, devendo ser compensados por isso.
Este argumento, contudo, deve ser relativizado, pois a experiéncia brasileira vem demonstrando que os
trabalhadores que conseguem atingir 35 anos de contribui¢do mais cedo sdo justamente aqueles que sdo mais
qualificados e ocupam posi¢des com maior remuneracdo e melhores condi¢es de trabalho, possuindo maior
rentabilidade ao longo de sua vida labora. Os trabalhadores menos favorecidos tendem a entrar mais cedo no
mercado de trabalho, mas submetidos a um nivel maior de informalidade, além de sofrerem mais com a sua
instabilidade. Assim, os trabalhadores de menor renda acabam se aposentado por idade, beneficio que requer
menos tempo de contribui¢do” (PEC 287/2016).
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(PEC 287/2016). A diferenca de cinco anos’ existente hoje nos critérios de aposentadoria, vai
contra o0 que tem sido praticado internacionalmente, ou seja, uma aproximagdo ou mesmo a
igualdade entre os critérios de aposentadoria para mulheres e homens.

Em relacdo ao trabalhador rural, a regra atual considera como idade minima para
a sua aposentadoria 60 anos para 0os homens e 55 anos para as mulheres, uma reducéo de cinco
anos em relacdo a idade do trabalhador urbano. De acordo com a Proposta, essa diferenca era
justificada pela condicdo do trabalho rural”® e pela predominéncia do trabalho informal, que
reduzia o seu rendimento. Além disso, tem-se a baixa arrecadacéo previdenciaria do trabalhador
rural (apenas 2% da arrecadacdo total da previdéncia) e as dificuldades que ele e sua familia
enfrentam muitas vezes, para serem reconhecidos como segurados e possuidores de direito’’
pelo INSS. Portanto, a “melhoria nas condi¢des de vida e trabalho nas areas rurais, o aumento
da expectativa de vida de homens e mulheres, e o desequilibrio entre arrecadacao e despesas
com beneficios rurais” (PEC 287/2016) justificam as alteragdes propostas: “igualar a idade
minima dos trabalhadores urbanos e rurais, bem como instituir uma cobranca individual minima
e periddica para o segurado especial, substituindo o modelo de recolhimento previdenciario
sobre o resultado da comercializagdao da produgao” (PEC 287/2016), adotando “uma aliquota
favorecida sobre o salario minimo, adequada a realidade econdmica e social do trabalhador
rural” (PEC 287/2016).

Além dessas, outras propostas, como a adequacdo automatica referente as

mudancas demogréficas futuras, sdo sugeridas:

A proposta também sugere a adogdo de uma férmula que automaticamente adequara
as regras de beneficios previdencidrios e assistenciais as mudancas demograficas
futuras, garantindo perenidade a reforma proposta, de forma transparente e objetiva.
Aumentando a expectativa de vida da populacéo, sera feito um ajuste automatico nas
idades minimas necesséarias para o recebimento de aposentadorias e beneficios
assistenciais (PEC 287/2016).

75§ 7°E assegurada aposentadoria no regime geral de previdéncia social, nos termos da lei, obedecidas as seguintes
condicdes:

| —trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicdo, se mulher;

Il — sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se mulher. (Art. 201, da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil).

76 Essa diferenciacéo era justificada pelas adversas condigdes de vida e trabalho do trabalhador rural, que exercia
atividade tipicamente bracal, ficava exposto as intempéries e ainda tinha grande dificuldade de acesso a servigos
publicos bésicos (PEC 287/2016).

7«0 segurado especial niio precisa comprovar recolhimento previdencidrios caso ndo comercialize sua produgdo:
basta provar que trabalhou 15 anos em atividade rural, por meio de inicio de prova material (notas de produtor
rural, declaragdo de sindicato, documentos pessoais dos quais consiste a ocupacdo ruricola, dentre outros),
corroborada por prova testemunhal” (PEC 287/2016).
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Por fim, reitera-se o respeito aos direitos adquiridos e enfatiza-se a importancia
da aprovacdo da emenda para gerar resultados positivos no curto e, principalmente, no longo

prazo:

Ressalta-se mais uma vez que as mudangas ora propostas respeitam os direitos
adquirido e terdo impactos graduais e crescentes sobre a previdéncia e a economia.
Ademais, ainda que a reforma ora proposta tenha efeitos plenos apenas no longo
prazo, espera-se que a melhora no cendrio econdmico decorrente da aprovacgéo da
mesma se dé no curto prazo, com efeito positivo na politica fiscal, possibilitando a
queda das taxas de juros de longo prazo e estimulando o investimento e a geracao de
emprego (PEC 287/2016).

Para que a PEC 287/2016 seja aprovada, ela deve ser discutida e votada em dois
turnos, tanto na Camara dos Deputados como no Senado Federal, além de ter no minimo
trezentos e oito (308) votos na Camara dos Deputados e quarenta e nove (49) votos no Senado.
Como o governo federal ndo possui todos os trezentos e oito (308) votos necessarios para a
aprovacado da PEC 287/2016, foi elaborada uma verséo enxuta da proposta original.

A nova versdo da reforma da previdéncia para os filiados do RGPS, assegura o
direito a aposentadoria aos segurados que atenderem as seguintes condicfes: a) ter sessenta e
cinco anos de idade, se homem, e sessenta e dois anos de idade, se mulher; b) ter, no minimo,
quinze anos de contribuicdo para ambos 0s sexos. Em relacdo ao trabalhador rural, a
aposentadoria estara assegurada mediante o cumprimento dos seguintes requisitos: a) ter
sessenta anos de idade, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade, se mulher; b) ter, no
minimo, quinze anos de contribui¢do para ambos 0s sexos. Em relacdo ao valor do beneficio,
ele sera determinado pelo tempo de contribuicdo, seguindo os seguintes critérios: a) 15 anos de
contribuicdo: 60% do beneficio; b) 20 anos de contribuicdo: 65% do beneficio; c) 25 anos de
contribuicdo: 70% do beneficio; d) 30 anos de contribuicdo: 77,5% do beneficio; e) 35 anos de
contribuicdo: 87,5% do beneficio; f) 40 anos de contribuicdo: 100% do beneficio. A regra de
transicdo compreendera os segurados que, na data da promulgacdo da emenda, atenderem as
seguintes condigdes: a) ter sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade,
se mulher, reduzidos em cinco anos para o0s trabalhadores rurais de ambos 0s sexos; b) possuir
cento e oitenta contribuicdes mensais, o equivalente a 15 anos de contribuicdo. Outro ponto que
sofrera alteracdo é em relacdo as contribui¢bes destinadas ao financiamento da seguridade
social, que ndo ficardo submetidas a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU).

As principais mudancas ao comparar a principal alteracdo do texto original da
PEC 287/2016 considerada neste trabalho, com a sua versdo enxuta, foram em relacdo a idade

e ao tempo de contribuicdo. No texto original, a idade minima considerada era de sessenta e
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cinco anos, para homens e mulheres e trabalhadores urbanos e rurais, passando a ser sessenta e
cinco anos para homens e sessenta e dois anos para as mulheres, ambos trabalhadores urbanos,
e sessenta anos para homens e cinquenta e cinco anos para mulheres que sejam trabalhadores
rurais. Em relagdo ao tempo de contribuigéo, o texto original considerava vinte e cinco anos de
contribuigdo para homens e mulheres e trabalhadores urbanos e rurais, passando a ser quinze
anos para homens e mulheres, trabalhadores urbanos e rurais, sendo utilizado como

determinante do valor do beneficio.

3.2 Anélise do déficit da previdéncia

A justificativa para a elaboracdo da PEC 287/2016 baseou-se na existéncia do
déficit da previdéncia social, que hd muito vem sendo divulgada pelo governo federal
(CPIPREV, 2017). A fim de compreender esse déficit, sera feita uma analise que versara sobre
0S seguintes pontos: 0s trés orcamentos da previdéncia social e da seguridade social, elaborados
pelo Poder Executivo, pelo Tribunal de Contas da Unido e pela Associagdo Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal; as renincias da receita; a incidéncia das desvinculacoes
das receitas da Unido; a existéncia de fraudes e erros no pagamento dos beneficios e a sonegacéo
fiscal.

Em relagdo aos orgamentos, o resultado obtido pelo célculo do Poder Executivo,
divulgado no “Balango da Seguridade Social”, considerando a incidéncia da DRU, apresentou
um déficit para a seguridade social de R$ 166,5 bilhdes para 2015 e um déficit de R$ 258,7
bilhdes para o ano de 2016 (CPIPREV, 2017). Ao considerar o orgamento sem a incidéncia da
DRU, a seguridade social apresentou um déficit de R$ 105,9 bilhdes para 2015 e um déficit de
R$ 166,9 bilhdes (CPIPREV, 2017). E importante ressaltar que a metodologia utilizada pelo
Poder Executivo considerava, até 2015, os dispéndios com proventos de militares inativos na
fungio “previdéncia social” e na esfera “orcamento da seguridade social”’® (CPIPREV, 2017).
Para complementar a analise, considerou-se também o or¢camento do “Resultado do Regime
Geral de Previdéncia Social”, divulgado pela Secretaria da Previdéncia do Ministério da
Fazenda, cujo resultado foi o déficit de R$ 95,12 bilhdes para o ano de 2015 e um déficit de R$
151,87 bilhdes para 2016 (CPIPREV, 2017).

Ja o célculo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), considerando a DRU,
obteve um déficit de R$ 150,79 bilhdes para 2015 e um déficit de R$ 242,46 bilhdes para 2016
(CPIPREV, 2017). O calculo sem considerar a DRU, obteve um déficit de R$ 90,17 bilhGes

8 A partir de 2016, o Poder executivo passou a classificar os dispéndios com os proventos dos militares inativos
nas contas da “Defesa Nacional” e no “Orcamento Fiscal” (CPIPREV, 2017).
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para 2015 e um déficit de R$ 150,53 bilhdes para 2016 (CPIPREV, 2017) e, segundo o relatorio
CPIPREV (2017), a previdéncia social é a area da seguridade social que mais contribuiu para o
desequilibrio observado no célculo do TCU. Neste caso também é importante ressaltar a
metodologia utilizada pelo TCU para a elaboragdo do orgamento da seguridade social:

(...) 0 TCU entende que o conceito de seguridade social no &mbito da Uniéo deve
abranger, especificamente no que se refere a previdéncia social, ndo apenas o RGPS,
mas também o Regime Prdprio de Previdéncia dos Servidores civis da Unido (RPPS)
e o sistema de protecdo social dos militares. (...) apesar de os dispositivos
constitucionais sobre os diferentes regimes nao estarem todos no capitulo da
Constituicdo que trata especificamente da seguridade social, para fins de definicdo do
conceito de previdéncia social devem ser consideradas as caracteristicas intrinsecas a
cada um dos regimes (cobertura dos mesmos riscos e complementariedade entre os
regimes), em uma interpretacdo sistematica da Constituicao Federal (CPIPREV, 2017,
p. 53).

A metodologia utilizada pelo Poder Executivo e pelo TCU para a elaboracéo dos
orcamentos da seguridade social e da previdéncia social, excluem a previdéncia social do
sistema da seguridade social ao basearem-se no disposto presente na Lei Complementar n°® 101,
de 04 de maio de 2000, também denominada de Lei de Responsabilidade Fiscal (CPIPREV,
2017), cujo artigo 68 refere-se a criacdo do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social
(FRGPS), “com a finalidade de prover recursos para o pagamento dos beneficios do regime
geral da previdéncia social” (art. 68 da Lei Complementar n° 101). A Lei Complementar n° 101

determina que 0 FRGPS passaria a ser constituido pelas seguintes fontes de receita:

I - bens méveis e imdveis, valores e rendas do Instituto Nacional do Seguro Social
ndo utilizados na operacionalizacéo deste;

Il - bens e direitos que, a qualquer titulo, Ihe sejam adjudicados ou que Ihe vierem a
ser vinculados por forga de lei;

Il - receita das contribuicbes sociais para a seguridade social, previstas na
alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195 da Constituicdo;

IV - produto da liquidagao de bens e ativos de pessoa fisica ou juridica em débito com
a Previdéncia Social;

V - resultado da aplicacdo financeira de seus ativos;

VI - recursos provenientes do or¢amento da Unido (§ 1° do art. 68 da Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000).

Convém fazer as seguintes consideracdes: A alinea a do inciso | do art. 195 da
Constituicdo, refere-se as contribuigdes advindas do empregador e incidentes sobre “a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica
que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio” (Constituigdo Federal, 1988). O
inciso Il presente no mesmo artigo, refere-se as contribui¢oes advindas do “trabalhador e dos

demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art195i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art195ii
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pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social” (Constituicdo Federal, 1988). Ou
seja, a criagdo do FRGPS “nado exclui outras fontes de financiamento para a Previdéncia Social
e sua constituicdo, visa, nos termos do art. 250 da CF, assegurar recursos para 0 pagamento
dos beneficios concedidos pelo regime geral de previdéncia social, em adi¢do aos recursos de
sua arrecadacao” (CPIPREV, 2017, p. 71). Dessa forma, segundo o relatério CPIPREV (2017,
p. 71), 0 “FRGPS funciona como um fundo acessorio da Unido para assegurar 0 pagamento dos
beneficios, e como bem diz o texto constitucional, em adicdo a arrecadacdo que deve ser
entendida como a da seguridade social”. Considerando o disposto no art. 16 da Lei n® 8.212, de
24 de julho de 1991, que estabelece que “a Unido é responsavel pela cobertura de eventuais
insuficiéncias financeiras da Seguridade Social, quando decorrentes do pagamento de
beneficios de prestacdo continuada da Previdéncia Social, na forma da Lei Orcamentéaria
Anual” (art. 16, Lei n® 8.212), o relatério CPIPREV (2017, p. 72) pondera que “ndo ha na
legislacdo infraconstitucional mencdo a déficit, mas a ‘eventuais insuficiéncias financeiras’,
o que descaracteriza o discurso oficial sobre o tema”.

Para Gentil (2006), 0 FRGPS possui um duplo equivoco ou duplo desarranjo em

relacdo a Constituicéo:

Primeiro, porque, ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a LRF desconstitui
0 conceito de seguridade, tal como formulado na Constituicdo. Esse foi o passo
necessario para o segundo equivoco: considerar os recursos da COFINS, CSLL e
CMPF como externos ao orcamento da previdéncia e, portanto, passiveis de serem
rotuladas como transferéncias da Unido. Pelo artigo 195 da Constituicdo Federal
essas receitas pertencem, expressamente, ao financiamento da seguridade social, logo,
ndo sdo recursos transferidos, mas recursos proprios. Mais do que isso, abriu-se
espaco para a afirmacdo de que tais recursos, transferidos da Unido, sdo valores
destinados a cobrir um suposto déficit no orcamento da previdéncia com verbas
subtraidas do orgamento fiscal. Essa interpretacdo distorce a verdadeira natureza da
questdo e da margem a uma analise defeituosa que coloca a previdéncia social como
alvo de reformas urgentes por ameacar o equilibrio fiscal do governo geral (GENTIL,
2006, p. 38-39).

Em relacdo a inclusdo dos regimes préprios na elaboracdo do célculo do
orcamento da previdéncia social e da seguridade social, deve-se destacar que foi somente a
partir de 1993 que estabeleceu-se a participacdo dos servidores no custeio de suas
aposentadorias, ressaltando que esta participacdo existiu apenas para o0s servidores civis — 0s
militares ndo contribuem para as suas aposentadorias, apenas para as pensdes por morte
(CPIPREV, 2017). Essa condicdo ndo faz com que as despesas previdenciarias dos regimes
proprios dos servidores civis e militares sejam custeados pela seguridade social e, além disso,

as contribuicOes destinadas ao custeio do RPPS ndo integram as receitas destinadas ao
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financiamento da seguridade social, conforme o art. 195 da Constituicdo (CPIPREV, 2017).
Segundo o relatério CPIPREV (2017, p. 77), “a despesa com beneficios do RPPS esté
totalmente separada e desvinculada do capitulo da Seguridade Social”. O artigo 249 da
Constituicdo Federal, 1988, reitera essa afirmagao:

Art. 249. Com o objetivo de assegurar recursos para 0 pagamento de proventos de
aposentadoria e pensdes concedidas aos respectivos servidores e seus dependentes,
em adicdo aos recursos dos respectivos tesouros, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo constituir fundos integrados pelos recursos
provenientes de contribuices e por bens, direitos e ativos de qualquer natureza,
mediante lei que dispora sobre a natureza e administragdo desses fundos.

Portanto, considerar 0s regimes préprios como parte integrante do célculo do

<

orgamento da previdéncia social consiste em “um erro, que ao persistir, impacta
artificialmente o resultado da Previdéncia Social e, consequentemente o Orcamento da
Seguridade Social” (CPIPREV, 2017, p. 77), além de ser “absolutamente indevida a inclusao
dessas despesas a Seguridade Social (CPIPREV, 2017, p. 78).

O célculo elaborado pela Associacdo Nacional dos Auditores da Receita Federal
do Brasil (ANFIP) “adota a vertente ‘constitucional’, segundo a qual devem ser computadas,
como receitas e despesas da seguridade social, somente as previstas expressamente a ela
atribuidas no texto constitucional, sem a aplicagcdo da DRU” (CPIPREV, 2017, p. 56) e, por
seguir a Constituicdo, ndo considera o RPPS para o célculo do orcamento da previdéncia e da
seguridade social. O resultado, divulgado pela “Anélise da Seguridade Social”, ¢ um superavit
de R$ 11,7 bilhdes em 2015 (CPIPREV, 2017, p. 58). A prévia da “Analise da Seguridade
Social” de 2016 divulgada pela ANFIP a relatoria da CPIPREV’®, mostrou um resultado
negativo de R$ 58,998 bilhdes para a seguridade social (CPIPREV, 2017, p. 63). Em relagéo as
despesas, 0 pagamento dos beneficios previdenciarios do RGPS apresentou acréscimo de R$
71,8 bilhdes e o pagamento dos beneficios assistenciais aumentou R$ 6,2 bilhGes, ja em relacéo
as receitas da seguridade social, houve o aumento de somente 3,5%, sendo o0 aumento da receita
previdenciaria de apenas 1,6% (CPIPREV, 2017). O relatério aponta que tais nimeros sdo
consequéncias da recessao econdémica, demonstrando que “é a crise econdmica que determina
as dificuldades da previdéncia social; ndo o contrario” (CPIPREV, 2017, p. 63).

De acordo com a CPIPREV (p. 65-66), “o acompanhamento das receitas e das

despesas nos Gltimos 12 anos permite identificar os nimeros de 2016 como resultantes de

9 Orelatério da CPIPREYV solicitou a ANFIP, “0 encaminhamento, em carater antecipado, dos resultados apurados
para o ano de 2016” (CPIPREYV, 2017, p. 63).



57

fatores conjunturais”, ja que, considerando as receitas e as despesas da seguridade social do
periodo de 2005 a 2016, houve um superdvit anual de, em média, R$ 50,2 bilhdes, lembrando
que para o0 ano de 2016 houve um déficit, conforme j& mencionado. Diante desse cenario, a
CPIPREYV (2017, p. 67) conclui que:

A construcdo de um conceito deficitario para a Seguridade Social cumpre o papel de
motivar questionamentos sobre o crescimento dos gastos sociais e sua inviabilidade
frente a economia e ao conjunto das receitas publicas. Se, por outro lado, a sociedade
tivesse consciéncia do superdvit da Seguridade Social, estaria em uma luta
permanente por mais recursos para a Salde ou ampliacdo dos direitos sociais. Em
relacdo a previdéncia, por exemplo, ao invés de cortes em beneficios, ganhariam forca
os embates pela universalizacdo da cobertura ou por maiores reajustes para 0s
aposentados e pensionistas. Vale lembrar, ainda, a observacdo feita anteriormente
(subtitulo 2.6), que os superavits sucessivos poderiam ser utilizados para constituir
uma grande reserva com o objetivo dar solidez a Seguridade Social.

Ainda em relacdo aos orgamentos da previdéncia e da seguridade social, Gentil
(2006) considera que os desvios de recursos da seguridade social seriam mais facilmente
identificados caso o governo federal apresentasse os trés or¢camentos distintos e previstos na
Constituicdo: o orcamento fiscal, 0 orcamento de investimento das empresas da Unido e o
orcamento da seguridade social (8§ 5° do art. 165 da Constituigdo Federal de 1988). Porém, o
governo apresenta apenas dois orgamentos: o orcamento das empresas da Unido e o orcamento
fiscal e da seguridade social®, cujas receitas da previdéncia aparecem unificadas as receitas
fiscais, assim como as despesas da seguridade também aparecem unificadas as despesas fiscais,
tendo como consequéncia a incorporacdo do superavit da seguridade social ao orcamento da
Unido, resultando nos superavits primarios (GENTIL, 2006). Caso 0 governo apresentasse 0S
trés orcamentos, conforme prevé a Constituicdo, pelo orcamento da seguridade social seria

possivel verificar

(...) 1) que o desequilibrio orcamentario esta no orcamento fiscal e ndo no orcamento
da seguridade social ou no orgamento da previdéncia social; 2) que a seguridade social
ndo recebe recursos do orgamento fiscal, ao contrario, parte substancialmente elevada
de seus recursos financia o orcamento fiscal; e, 3) que ndo é a previdéncia que causa
problemas de instabilidade econémica e crise de confianga nos investidores, mas é a
politica econ6mica que atinge a previdéncia, a salde publica e a assisténcia social,
precarizando servicos essenciais a sobrevivéncia da classe trabalhadora (GENTIL,
2017, p. 52-53).

8 Segundo Gentil (2006, p. 51-52), é “um desafio, para qualquer pesquisador do ramo, identificar a execugio
orcamentaria da seguridade social na base de dados do governo federal, seja no Ministério do Planejamento, seja
nos da Fazenda ou Previdéncia”. O pesquisador que desejar ter acesso & essas informacoes, terd que elaborar os
demonstrativos por si mesmo.



58

O segundo ponto a ser analisado, refere-se a renincia da receita que, de acordo
com o art. 14 da Lei Complementar n° 101, “compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isen¢do em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de
base de calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribuicfes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”. As contribui¢des dos especialistas
sobre o tema®!, além de serem condizentes com as ideias do relatério, forneceram as
informacdes necessarias para a elaboracao do diagnéstico defendido pela CPIPREV (2017): o
crescimento das rentncias fiscais diante da fragilidade das contas publicas, faz com que seja
necessaria uma revisao minuciosa da legislacdo acerca dessas renincias de receita, ja que as
receitas que ndo estdo sendo arrecadadas impactam de forma decisiva as contas da previdéncia
e da seguridade social. As renlncias da receita relacionadas a previdéncia social para o ano de
2017 foram de R$ 62.493,0 milhdes, sendo R$ 24.960,4 milhdes referentes ao Simples
Nacional, R$ 17.030,3 milhdes referentes a desoneracdo da folha e R$ 12.450,6 milhGes
referentes as entidades filantropicas (CPIPREV, 2017). As projecdes de renncia de receita para
0s proximos anos possuem tendéncia crescente®?: para 2018 a estimativa é que as renuncias
atinjam o valor de R$ 50.615,20 milhdes, o equivalente a 0,70% do PIB, para 2019 a estimativa
é de cerca de R$ 55.289,20 milhdes, o equivalente a 0,71% do PIB e, para 2020, a estimativa
de renuincia é de cerca de R$ 60.447,90 milhdes, o equivalente a 0,72% do PIB (CPIPREV,
2017).

O terceiro ponto a ser analisado, refere-se as desvinculacGes das receitas da
Unido. Atualmente a DRU vigora sob o disposto no art. 76 da EC n°® 93, de 08 de setembro de
2016, sendo permitida a desvinculacdo de 30% das receitas advindas das contribuicdes sociais,
até 31 de dezembro de 2023. O demonstrativo elaborado pelo Poder Executivo e utilizado pelo
relatorio CPIPREV (2017), estimou que a DRU atinja um valor de R$ 119.032,8 milhdes para
2017, na qual as contribuicdes sociais correspondem a aproximadamente 94% desse valor (R$
111.810,8 milhGes), enquanto as contribuicbes econdmicas e as taxas correspondem a
aproximadamente 6% (R$ 4.868,7 milhdes para as contribui¢des econdmicas e R$ 2.353,3
milhdes para as taxas). “Dentre as contribui¢des sociais desvinculadas em 2017, 0s maiores
montantes estimados correspondem” a Contribui¢cdo para o Financiamento da Seguridade

Social (COFINS), com R$ 65.716,8 milhdes, & Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido

81 Ver CPIPREV (2017, p. 84-91).

82 «Qs itens que mais contribuem para esse crescimento entre 2018 e 2020 sdo o Simples Nacional e as Entidades
Filantrépicas. A renuncia por desoneragdo da folha, ap6s se manter em niveis elevados de 2013 a 2017, reduz-se
de forma expressiva, ao se considerar a intencéo de limitar suas hipdteses, revendo-se a legislagdo que a instituin”
(CPIPREV, 2017, p. 93).
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(CSLL), com R$ 23.046,1 milhdes e a Contribui¢do para os Programas de Integracéo Social e
de Formacdo de Patrimbnio do Servidor Publico (PIS e PASEP), com R$ 17.530,4 milhGes
(CPIPREV, 2017, p. 122-123). Apos diversas contribuigcdes de especialistas sobre o tema®, a
CPIPREV propde a exclusdo da DRU, além de:

Diante das consideracdes trazidas ao longo dos trabalhos da CPI, firmamos o
posicionamento de que a DRU deve ser revertida integralmente, de modo a impedir
futuros prejuizos as areas financiadas pelo Orcamento da Seguridade Social.

Afinal, se o proprio governo defende que, nos dias atuais, os recursos retirados da
Seguridade Social sdo integralmente repostos para garantir o custeio da Salde, da
Assisténcia e da Previdéncia Social, nada justifica a perpetuacdo desse mecanismo,
gue nasceu provisorio e ja dura mais de 20 anos. Vale mencionar que, conforme visto
anteriormente, as contribuicBes sociais respondem por quase 94% do total de
desvinculacfes da DRU.

Nesse sentido, propomos a expressa exclusdo da aplicacdo art. 76 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitdrias, que trata da desvinculagdo das receitas da
Unido, das receitas da seguridade social (CPIPREV, 2017, p. 139).

O quarto ponto considerado nesta andlise refere-se as fraudes e aos erros de
pagamento. Segundo o Boletim Estatistico da Previdéncia Social, em setembro de 2017 foram
concedidos 5.132.451 milhdes de beneficios previdenciarios. Este nimero demonstra a
grandeza da previdéncia social tanto em relacdo aos beneficios, quanto em relacdo aos gastos.
Porém, tal grandeza acaba por constituir um cenario propicio para a existéncia de fraudes,
restando “a administragdo publica organizar-se de forma condizente para exercer a contento sua
funcao de controle e fiscalizacao”, cujos “procedimentos de concessao e acompanhamento dos
beneficios devem se manter de tal forma estruturados que desestimulem a ocorréncia de fraudes
e outras formas de desvios de recursos” (CPIPREV, 2017, p. 140). Segundo o relatdrio da
CPIPREV (2017), os beneficios mais propensos as fraudes sdo a aposentadoria rural, o auxilio-
doenca, 0 auxilio-reclusdo e a aposentadoria por invalidez. E importante ressaltar que o
pagamento indevido de beneficios afeta as contas da previdéncia social tanto quanto as
renuncias de receita ou a DRU, representando um impacto ainda maior quando somados 0s
efeitos negativos de todos os pontos apresentados até aqui. A conclusdo da CPIPREV (2017, p.
155) € de que

Os trabalhos de fiscalizagdo dos drgéos de controle interno e externo, portanto,
desenham um cendrio preocupante da atual gestao previdenciria. E sensivel que esse

8 Ver CPIPREV (2017, p. 126-139).

84 «Convém mencionar, desde logo, que nem todos os pagamentos indevidos devem ser tachados de fraudulentos.
E comum que segurados obtenham o direito & percepcédo de determinado beneficio, condicionada ao atendimento
de certos requisitos legais e, apos decorrido algum tempo, essas condi¢des ndo mais subsistam, 0 que ensejaria a
cessacdo da percepcao do beneficio. Nem sempre o segurado possui consciéncia sobre sua situagdo e mantém a
percep¢do do beneficio por erro, mesmo estando de boa-fé” (CPIPREV, 2017, p. 140).
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quadro abra janelas de oportunidades a atuacéo de fraudadores que se aproveitam para
dilapidar os cofres da Previdéncia, onerando suas contas. Além disso, resta claro que
as deficiéncias de gestdo ensejam a multiplicacéo de erros e desvios na concessao e
pagamento de beneficios, outro fator que repercute negativamente sobre os resultados
apurados da Previdéncia Social.

O quinto e ultimo ponto a ser analisado, refere-se a sonegacao fiscal e a
inadimpléncia. Porém, antes de iniciar a analise, convém estabelecer a diferenca entre os
conceitos de sonegacdo fiscal e inadimpléncia. Segundo o relatério da CPIPREV (2017), a
sonegacdo fiscal, também chamada de evasdo fiscal, “refere-se a situacdes que ensejariam
tributacdo, mas que ndo foram declaradas, ndo chegando ao conhecimento da autoridade fiscal”
(CPIPREV, 2017, p. 161), enquanto a inadimpléncia refere-se “a valores declarados pelos
contribuintes, porém ndo recolhidos aos cofres publicos” (CPIPREV, 2017, p. 161). Esta analise
considerou a importancia de trés leis acerca do tema: a Lei n® 8.137/1990 que estabeleceu o
crime contra a ordem tributaria, a Lei n° 9.983/2000, que incluiu a apropriacdo indebita
previdenciaria e a sonegacdo de contribuicdo previdenciaria no Codigo Penal, e a Lei n°
10.684/2003, que alterou a forma de punicdo referente as duas leis citadas anteriormente.

A Lei n°® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, estabeleceu em seu artigo 1° a
constituicdo de crime contra a ordem tributaria, suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicéo
social, mediante as condutas de omissdo de informacdo ou de informacéo falsa, de fraude a
fiscalizacdo tributaria falsificacdo ou de alteracdo da nota fiscal, fatura ou qualquer outro
documento relativo a operacgdo tributavel, entre outros, sob pena de dois a cinco anos de
reclusdo e multa®. O artigo 2° da mesma Lei, também estabelece como crime contra a ordem
tributaria as condutas de declaracéo falsa ou omisséo de declaracdes sobre rendas, bens ou fatos
a fim de eximir-se do pagamento do tributo e de ndo recolhimento no prazo legal do valor do
tributo ou da contribuicdo social, entre outros, sob pena de seis meses a dois anos de recluséo e
multa®®. A Lei n® 9.983, de 14 de julho de 2000, incluiu no Cddigo Penal os dispositivos
referentes a apropriacdo indébita previdenciaria e a sonegacdo de contribuicdo previdenciaria.

Em relacdo a apropriacdo indébita previdenciaria, o artigo 168-A da referida Lei

estabelece que:

Deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢cdes recolhidas dos contribuintes,
no prazo e forma legal ou convencional:

Pena — recluséo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

§ 12 Nas mesmas penas incorre quem deixar de:

85 Ver Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990.
86 Ver Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990.
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I —recolher, no prazo legal, contribuicdo ou outra importancia destinada a previdéncia
social que tenha sido descontada de pagamento efetuado a segurados, a terceiros ou
arrecadada do publico;

Il — recolher contribuicdes devidas a previdéncia social que tenham integrado
despesas contabeis ou custos relativos a venda de produtos ou a prestacéo de servicos;
Il - pagar beneficio devido a segurado, quando as respectivas cotas ou valores ja
tiverem sido reembolsados a empresa pela previdéncia social.

§ 29 E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara, confessa e efetua
0 pagamento das contribuicBes, importancias ou valores e presta as informacGes
devidas a previdéncia social, na forma definida em lei ou regulamento, antes do inicio
da acdo fiscal.

§ 3° E facultado ao juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o
agente for primario e de bons antecedentes, desde que:

| — tenha promovido, ap6s o inicio da agéo fiscal e antes de oferecida a denincia, 0
pagamento da contribuicdo social previdencidria, inclusive acessorios; ou

Il — o valor das contribuicBes devidas, inclusive acessorios, seja igual ou inferior
aquele estabelecido pela previdéncia social, administrativamente, como sendo o
minimo para o ajuizamento de suas execucdes fiscais (Lei n® 9.983, de 14 de julho de
2000).

Em relacdo a sonegacdo de contribuicdo previdenciaria, o artigo 337-A da
referida Lei, considera que:

Suprimir ou reduzir contribuicéo social previdenciaria e qualquer acessorio, mediante
as seguintes condutas:

| —omitir de folha de pagamento da empresa ou de documento de informacdes previsto
pela legislacdo previdenciaria segurados empregado, empresario, trabalhador avulso
ou trabalhador autbnomo ou a este equiparado que Ihe prestem servicos;

Il — deixar de lancar mensalmente nos titulos préprios da contabilidade da empresa as
guantias descontadas dos segurados ou as devidas pelo empregador ou pelo tomador
de servicos;

111 — omitir, total ou parcialmente, receitas ou lucros auferidos, remuneracdes pagas
ou creditadas e demais fatos geradores de contribuicfes sociais previdenciarias:

Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

§ 1° E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara e confessa as
contribuicdes, importancias ou valores e presta as informaces devidas a previdéncia
social, na forma definida em lei ou regulamento, antes do inicio da ac&o fiscal.

§ 2° E facultado ao juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o
agente for primario e de bons antecedentes, desde que:

()

§ 32 Se o0 empregador ndo é pessoa juridica e sua folha de pagamento mensal ndo
ultrapassa R$ 1.510,00 (um mil, quinhentos e dez reais), o juiz podera reduzir a pena
de um terco até a metade ou aplicar apenas a de multa (Lei n° 9.983, de 14 de julho
de 2000).

A Lei n® 10.684, de 30 de maio de 2003, considerou suspensa a “pretensao
punitiva do Estado, referente aos crimes previstos nos artigos 168-A e 337-A do Codigo Penal
durante o periodo em que a pessoa juridica relacionada com o agente dos aludidos crimes estiver
incluida no regime de parcelamento” (art. 9° da Lei n° 10.684) e estabeleceu a extingdo da
“punibilidade dos crimes referidos neste artigo quando a pessoa juridica relacionada com o
agente efetuar o pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribuicdes sociais,
inclusive acessorios” (8 22 do art. 9° da Lei n® 10.684/2003). Pode-se verificar que a Lei n°

10.684/2003, permitiu aos tribunais o entendimento de que 0 pagamento extingue a
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punibilidade dos crimes contra a ordem tributaria, mesmo que esse pagamento seja efetuado
apos o recebimento da dentncia (CPIPREV, 2017).

Outro ponto relacionado as sonegacdes e a inadimpléncia, refere-se ao Programa
de Recuperacdo Fiscal (REFIS). Como pode ser observado pelo relatério da CPIPREV (2017),
0 REFIS ndo se configura como um instrumento eficaz em relacdo a recuperagdo dos valores
devidos e, por isso, a conclusdo da CPIPREV (2017, p. 175) é “a ndo continuidade dessa
politica”. Portanto, “a divida ativa previdenciaria deve ser cobrada integralmente de quem de
direito, para manter a sustentabilidade da Previdéncia Social e evitar punir os contribuintes que
cumprem fielmente suas obrigacGes perante o fisco” (CPIPREV, 2017, p. 175).

A anélise feita pela CPIPREV (2017) sobre a sonegacdo e inadimpléncia,

considera que

Ao se examinar os dados apresentados a CPI sobre evasdo fiscal e hipdteses de
inadimpléncia dos tributos vinculados a Seguridade Social, fica claro que a
administracdo tributaria exerce papel fundamental para assegurar a higidez das contas
publicas. A estratégia da sonegacéo utilizada por um grande nimero de empresas, a
par de promover uma deterioracdo imediata dos resultados apurados da Previdéncia e
da Seguridade Social, acarreta em elevado 6nus aos contribuintes que efetivamente
arcam com suas obrigacdes tributérias, cujos montantes devem se manter em
patamares elevados para compensar a auséncia de recolhimento por parte dos
sonegadores (CPIPREV, 2017, p. 166).

E completa:

A legislacdo penal brasileira ndo pode facilitar e estimular o crime, em desfavor da
arrecadacdo de tributos ao financiamento de &reas como salde, assisténcia e
previdéncia social, razdo pela qual deve ser revista, a fim de que a previsdo de punicdo
seja um desestimulo aos crimes de sonegagdo e apropriacdo indébita (CPIPREV,
2017, p. 179).
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CONCLUSAO

A criacdo de um sistema de seguridade social na Constituicdo de 1988,
compreendendo as areas da salde, da previdéncia social e da assisténcia social, representou
uma grande conquista para toda a populacéo brasileira, principalmente porque, ao basear-se nos
preceitos do welfare state que representava uma forma mais solidaria da relacdo entre o Estado
e a sociedade, o Brasil utilizou o conceito de seguridade que sugere uma cobertura mais
abrangente das politicas sociais, diferentemente do seguro social, cujo beneficio seria
concedido aos contribuintes. Porém, em relagdo a previdéncia social, embora um dos objetivos
da seguridade social brasileira refira-se a universalizacdo do atendimento e da cobertura, nota-
se, no caso do Brasil, uma maior aproximacao ao seguro social do que a seguridade social, ja
que a aposentadoria é concedida mediante a prévia contribuicéo.

Ao mesmo tempo em que o Brasil criava a seguridade social, o0 pensamento que
passava a dominar o cenario internacional, chamado de neoliberalismo por basear-se nas ideias
dos liberais classicos, era oposto as ideias do welfare state e propunha, principalmente, a
liberdade dos individuos e do mercado, a reducdo da intervencdo do Estado, a transferéncia ao
setor privado das atividades produtivas do Estado via privatizacdo e o desmonte do welfare
state através da transferéncia ao individuo e ao setor privado das atividades sociais. O Brasil
comegou a sentir 0s impactos dessa nova corrente de pensamento a partir dos anos 1990: o
neoliberalismo esteve presente no governo de Fernando Collor de Mello e, a partir de entéo,
passou a inspirar as politicas econdmicas e sociais dos governos posteriores, sendo que em
1989, ano subsequente a promulgacdo da Constituicdo, iniciaram-se as formulagdes de
propostas visando as reformas das politicas sociais que seriam necessarias, de acordo com 0s
preceitos neoliberais.

Essas propostas transformaram-se em reformas e foram concretizadas nos
governos de Fernando Henrique Cardoso (EC n° 20/1998 e Lei n® 9.876 de 1999), Luiz Inacio
Lula da Silva (EC n° 41/2003 e EC n° 47/2005) e Dilma Rousseff (Lei n° 13.183 de 2015),
sempre com o0 argumento da existéncia de um déficit nas contas da previdéncia. Argumento que
também foi utilizado para a elaboracdo da PEC 287/2016, do governo Michel Temer. Assim
como a PEC 287/2016, todas as demais reformas ja aprovadas agiram no sentido de restringir
0 acesso a aposentadoria, representando um retrocesso a conquista dos direitos sociais
adquiridos com a Constituicdo de 1988.

Em relacdo ao déficit da previdéncia, a principal justificativa para a aprovacao
das reformas, deve-se levar em consideracdo que os trés orcamentos considerados neste

trabalho apresentam valores diferentes, inclusive os orgamentos do Poder Executivo e do TCU
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que apresentam déficits, levando-nos ao questionamento de qual a forma correta da
contabilizacdo das receitas e despesas da previdéncia social. Além disso, a incidéncia da DRU
que retira recursos destinados constitucionalmente ao financiamento da seguridade social, a
apresentacdo de dois orgamentos pelo governo federal em vez de trés orgamentos como prevé
a Constituicdo, as renincias de receitas, as fraudes na concessdo dos beneficios da
aposentadoria e a sonegacdo fiscal, mostram que existem inimeros outros aspectos que afetam
a previdéncia social brasileira, além da relacdo entre receita previdenciaria e despesa com 0s
beneficios.

Portanto, a analise realizada por este trabalho acerca da previdéncia social
brasileira, permite concluir que a existéncia do déficit estd mais atrelada aos mecanismos dos
governos baseados em leis, e que muitas vezes ndo seguem o que consta na Constituicdo de
1988, que impactam negativamente nas receitas da previdéncia social, do que a propria
insuficiéncia de recursos do sistema. O que se mostra necessario a principio, € a revisdo em
relacdo as renincias de receitas, a maior fiscalizagdo a fim de conter as fraudes e a
contabilizacdo dos recursos financeiros destinados a seguridade social conforme esta previsto
na Constituicdo, sem a incidéncia da DRU ou dos regimes proprios dos civis e dos militares no
orcamento da previdéncia. Ou seja, antes de pensar em retirar os direitos dos individuos, o

governo deveria agir de forma a melhorar a gestdo do sistema previdenciario.
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