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Este estudo objetivou apresentar as receitas “perdidas” pela seguridade social e analisar os efeitos
das politicas fiscais de desoneragdes e desvinculagdes tributdrias (DRU) e da inadimpléncia no
resultado financeiro da seguridade e previdéncia social no Brasil, entre 2006 e 2016. Na revisdo
de literatura, debateu-se a problematica apresentada no ambito do Estado de bem-estar social,
da cidadania e das finangas publicas. Além disso, construiu-se um panorama sobre os principios e
fontes de custeios da seguridade social no Brasil, com base na Constituicdo Federal de 1988, bem
como foram abordadas as desoneragGes tributdrias, desvinculagdes de receitas e inadimpléncia
previdencidria na contemporaneidade. Quanto aos métodos, foram utilizadas analises graficas,
descritivas, documentais, bibliograficas e correlagdes. Foi observada a expansdo na concessdo
de desoneragdes tributdrias e a elevacdo das desvinculagdes sobre as contribui¢des sociais e da
inadimpléncia com recursos previdenciarios. Percebeu-se que a previdéncia social é a politica
que mais tem sido afetada pelas desoneragées tributdrias no Brasil. Além disso, visualizou-se a
influéncia da DRU sobre o resultado financeiro da seguridade social. Os resultados demonstraram
a opcdo dos governos em privilegiar medidas fiscais, sem considerar as dificuldades resultantes
para as politicas sociais. Verificou-se que a manutengao das receitas culminaria em superdvit na
seguridade social, de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, além da relevancia do custeio
triplice previdencidrio e do orgamento Unico securitdrio.

Palavras-chave: seguridade social, finangas publicas, custeio da seguridade social

DOI: https://doi.org/10.21874/rsp.v72.i2.3306 | ISSN: 0034-9240 |E- ISSN: 2357-8017 @ ®@
[Submetido: 28 de maio de 2018. Aceito: 18 de agosto de 2020.] BY__NC

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 72 (2) 400-433 abr/jun 2021 | 400


https://doi.org/10.21874/rsp.v72.i2

Receitas “perdidas” e seus efeitos sobre o resultado financeiro da seguridade social no Brasil

Ingresos “perdidos” y sus efectos sobre el resultado financiero de la seguridad social en
Brasil

Este estudio tuvo como objetivo presentar los ingresos 'perdidos' por la seguridad social y
analizar los efectos de las politicas tributarias de exenciones y disociaciones tributarias (DRU)
y el incumplimiento sobre el resultado financiero de la seguridad social en Brasil, entre 2006 y
2016. En la revisidn de la literatura se discutié el tema presentado en el ambito del estado de
bienestar, ciudadania y finanzas publicas. Ademas, se construyd un panorama sobre los principios
y fuentes de los costos de la seguridad social en Brasil, con base en la Constitucion Federal de
1988, y también se discutié sobre exenciones tributarias, desconexiones de ingresos e impagos
de la seguridad social en la época contemporanea. En cuanto a los métodos, se utilizaron analisis
graficos, descriptivos, documentales, bibliograficos y correlaciones. Se amplié el otorgamiento de
exenciones tributarias y se incrementd la desvinculacion de cotizaciones sociales y la morosidad
de los recursos de la seguridad social. Se notd que la seguridad social es la politica mas afectada
por las exenciones tributarias en Brasil. Ademas, se visualizo la influencia de la DRU en el resultado
financiero de la seguridad social. Los resultados demostraron la opcion de los gobiernos por
favorecer las medidas fiscales, sin considerar las dificultades resultantes para las politicas sociales.
Se constaté que el mantenimiento de los ingresos daria lugar a un superavit en la seguridad social,
segun la Constitucion Federal de 1988, ademas de la relevancia de los costos triples de la seguridad
social y del presupuesto de seguro Unico.

Palabras clave: seguridad social, finanzas publicas, costeo de la seguridad social

‘Lost’ revenue and its effects on the financial result of social security in Brazil

This study aimed to present the revenues 'lost' by social security and to analyse the effects of tax
policies of tax exemptions and disassociations (DRU) and default on the financial result of social
security and social security in Brazil, between 2006 and 2016. In the literature review the issue
presented within the scope of the welfare state, citizenship and public finances was discussed.
In addition, a panorama was constructed on the principles and sources of social security costs
in Brazil, based on the Federal Constitution of 1988, and also was discussed on tax exemptions,
disconnections of income and default on social security in contemporary times. As for the methods,
graphic, descriptive, documentary, bibliographic analyses and correlations were used. There was an
expansion in the granting of tax exemptions and an increase in the untying of social contributions
and defaults with social security funds. It was noticed that social security is the policy that has been
most affected by tax exemptions in Brazil. In addition, the influence of the DRU on the financial
result of social security was visualized. The results demonstrated the option of governments to
favour fiscal measures, without considering the resulting difficulties for social policies. It was found
that the maintenance of revenues would result in a surplus in social security, according to the
Federal Constitution of 1988, in addition to the relevance of triple social security costs and the
single insurance budget.

Keywords: social security, public finance, social security costing
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1 Introdugao

A amplia¢do das bases de financiamento da seguridade social consistiu em um dos
principais mecanismos determinados pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) com vistas
a expansao da protecdo social. A seguridade social foi estabelecida, de acordo com o art.
194, compreendendo “um conjunto integrado de a¢Ges de iniciativa dos poderes publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a

IM

assisténcia social”. Ja o financiamento securitario foi entendido pelo art. 195 como dever
de toda a “sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das (...) contribui¢des sociais” (BRASIL, 1988).

O paradigma construido no estabelecimento da seguridade social estava
fundamentado no modelo de Estado de bem-estar social, no qual o Estado se tornou o
grande provedor de programas para o suprimento das necessidades basilares da sociedade,
incluindo saude, educacdo, alimentagdo, moradia e protecdo financeira em momentos de
dificuldades laborativas (MARSHALL, 1967). Ademais, Fleury (2017) relaciona a construcdo
da seguridade social no Brasil com a promoc¢do de cidadania, visando a inclusdo social
e igualdade, a partir da consolidagdo dos direitos, deveres e prerrogativas dos cidadaos
(MARSHALL, 1967).

Em estudos sobres as finangas publicas, aponta-se que as construcdes de Estados
de bem-estar social necessitam de fortalecimento da arrecadacdo publica, uma vez que
passam a existir maiores demandas de receitas para cobrir os gastos com a protecao
social (RESENDE, 2001; MATIAS-PEREIRA, 2010a). Portanto, a Lei n2 8.212/91 possibilitou
consolidar a diversificacdo das fontes de financiamento, apresentando as contribuicdes
sociais como os principais tributos responsaveis pela manutencdo da seguridade social,
destacando contribuicdes dos empregadores, dos trabalhadores, sobre concursos de
progndstico e com incidéncia na importacdo de bens e servicos, entre outras contribuicdes
(BRASIL, 1988; BRASIL, 1991).

As politicas de seguridade social, todavia, possuem caracteristicas intrinsecas das
discussoes politicas. Assim, ha debates técnicos, ideoldgicos e doutrinarios nas andlises
sobre o custeio da seguridade social, conforme ressalta Oliveira et al. (1994). Nesse
ensejo, encaixam-se diversos estudos que ressaltam um decrescimento do Estado de bem-
estar social, proposto pelo CF/88, diante de uma expansdo corporativista e reducionista

do Estado, vislumbrada também em instrumentos fiscais regressivos com os recursos da
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seguridade social, principalmente a datar da década de 1990 (GENTIL, 2006; DAIN, 2007;
MENDES; MARQUES, 2009; VIANNA, 2011; SALVADOR, 2012; IBRAHIM, 2016; FLEURY, 2017).
Na visdo de Polivka e Luo (2015), a redugdo do Estado, motivada por politicas econémicas
neoliberais, é responsavel pelo enfraquecimento das regulacdes estatais, diminuices de
investimentos sociais e expansao da atuacdo privada.

Nesse contexto, para Dain (2007) e Ibrahim (2015), a desvinculacdo das receitas da
Unido (DRU) atua alterando as destinacGes dos recursos securitdrios e trazendo a suposta
crise financeira para a seguridade social. Pela EC n° 93/2016, possibilita-se a retirada de
até 30% dos recursos das contribui¢Ges sociais do orcamento da seguridade social para
aplicagdes em outros fins (FERREIRA; LIMA, 2016). Nesse contexto, Salvador (2012) relata
que, entre 2000 e 2009, cerca de 300 bilhdes de reais foram retirados do orcamento da
seguridade social pela DRU. Destaca-se que nesses anos a desvinculagdo maxima era
ainda de 20% das contribuigdes sociais e que, em 2016, pela nova regulagdo, passou para
30% das contribuicGes sociais, possibilitando o crescimento nos desvios de verbas da
seguridade social.

As desoneracdes tributarias consistem também em outra atuacao fiscal apresentada
pela literatura como prejudicial ao equilibrio financeiro da seguridade social (IBRAHIM,
2015; SERAU JUNIOR, 2012; MENDES; MARQUES, 2009). De acordo com dados da Receita
Federal do Brasil (RFB, 2015), cerca de 120 bilhdes de reais foram renunciados das
contribui¢des sociais apenas em 2014.

No ambito exclusivo dos recursos da previdéncia social, além disso, sdo verificadas
outras conjunturas que podem resultar em possiveis dificuldades para essa politica, como
o caso do elevado montante de inadimpléncia perante o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) que, segundo dados da Lei de Acesso a Informacdo (2017), representaram
aproximadamente 25 bilhGes de reais em 2016.

Diante do exposto, este estudo apresenta a seguinte interrogativa: qual o efeito
dos instrumentos fiscais (DRU e desoneracdes tributarias das contribuicdes sociais) e da
inadimpléncia previdencidria sobre o resultado financeiro da seguridade e previdéncia
social no Brasil? O objetivo deste artigo consiste em avaliar o efeito dos instrumentos
fiscais (DRU e desoneragdes fiscais) e da inadimpléncia nas financas da seguridade social
e da previdéncia social, entre 2006 e 2016.

Justifica-se a relevancia da presente andlise pela escassez de trabalhos que debatam

o financiamento das politicas de protecdo social. A literatura nacional, assim como a

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (2) 400-433 abr/jun 2021 | 403

<



Receitas “perdidas” e seus efeitos sobre o resultado financeiro da seguridade social no Brasil m

internacional, tem se dedicado principalmente em avalia¢des sobre reformas em sistemas
previdencidrios, como fizeram Busquets (2012) na Argentina, Bolivia, Chile e Uruguai; e
Wang, Williamson e Cansoy (2016) em paises em desenvolvimento. Ademais, o espago
temporal escolhido se apropria de um periodo de importantes alteragdes legais, politicas
e econdmicas no ambito do custeio securitario. Por fim, é importante ressaltar que, no
contexto da previdéncia social, este estudo se preocupa apenas com o RGPS, regime
gerido pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS).

Além desta introducédo, este estudo é composto por uma revisao de literatura que
aborda o Estado de bem-estar social, a teoria da cidadania e das finangas publicas, além
de debates a respeito dos principios de protegdo social no Brasil, do custeio securitario e
da influéncia de instrugées fiscais no orcamento da seguridade social. O presente artigo

também é construido pela metodologia, resultados e discussdes e consideracdes finais.

2 Revisao de literatura

Nesta secdo sdao discutidos conceitos relevantes para o desenvolvimento dos
objetivos propostos. Procura-se inserir a problematica apresentada ao contexto do Estado
de bem-estar social, da cidadania e das finangas publicas. Além disso, constrdi-se um
panorama sobre os principios e fontes de custeio da seguridade social no Brasil, com
base na Constituicdo Federal de 1988, e sdo abordados instrumentos fiscais que afetam o

custeio securitario na contemporaneidade.

2.1 Estado de bem-estar social, cidadania e finangas publicas

A seguridade social foi determinada pela CF/88, no seu art. 194, compreendendo
“um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social”.
A regulamentag¢do da seguridade social com a obrigatoriedade do atendimento das
necessidades basicas da sociedade pelo Estado, nas visdes de lbrahim (2015), Medeiros
(2001) e Vianna (2011), fortaleceu o ideal de protecdo social e a proposi¢cdao de um Estado

de bem-estar social no Brasil.
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O Estado de bem-estar social tem como grande referéncia a promocao da dignidade
da pessoa humana, portanto, Esping-Andersen (1990) e Medeiros (2001) o conceituam
como a atuagdo do Estado no suprimento das necessidades basilares dos cidaddos. Além
disso, Ibrahim (2015) observa no ideal de bem-estar social o estabelecimento de justica
social. Para Marshall (1967), o Estado de bem-estar social representa um ideal de ajuda
mutua na sociedade, sendo que todos os cidaddos contribuem e recebem beneficios em
politicas sociais.

Para Fleury (2017), a cidadania representou base fundamental para a formacdo
dos Estados de bem-estar social, sendo que a criacdo do Estado de bem-estar social,
na Inglaterra, em 1942, pelo Plano Beveridge, foi possivel depois do desenvolvimento
da cidadania, através das conquistas dos direitos civis, politicos e sociais (MARSHALL,
1967; BOSCHETTI, 2009). Marshall (1967) define que cidaddo é o individuo que possui o
direito a igualdade de oportunidade, e a cidadania consiste no status de pertencimento a
comunidade, fundamentado na existéncia de direitos e obrigacoes.

Existem, de acordo com Esping-Andersen (1990), trés niveis de atuagdo do Estado
em termos de bem-estar social: o Estado liberal, o conservador e o social-democratico,
sendo o liberal caracteristico de maior responsabilidade privada na promocdo de
mecanismos de protecdo social, como o caso das previdéncias privadas e dos planos de
saude; o conservador, com sistemas de protecdo ligados as igrejas e familias; e o Estado
de bem-estar social social-democratico, que busca o universalismo na atuac¢do do Estado,
em prol do desenvolvimento social e igualdade entre classes (ESPING-ANDERSEN, 1990).

Ainda no ambito do Estado de bem-estar social, é importante discorrer sobre a
relacdo entre as politicas de bem-estar social e a atua¢do do Estado enquanto gestor de
recursos publicos. No caso brasileiro, a CF/88, no art. 195, e a Lei Organica da Seguridade
Social (Lei n2 8.212/91) foram responsaveis pela diversificacdo das arrecadacdes publicas
em funcdo da seguridade social (BRASIL, 1988; BRASIL, 1991).

A literatura discorre sobre a evolucdo das alocacGes de recursos publicos diante
de paradigmas de maior protecdo social. Hobsbawm (1995), Resende (2001), Polivka e
Luo (2015) e Hemerijck (2017) destacam o crescimento das intervengdes estatais a partir
das construgdes de Estados de bem-estar social, principalmente no periodo pds-guerras,
momento em que foi visivel a necessidade de programas de protecao social, perante

grandes crises econOmicas e humanitarias. Assim, foi visivel o crescimento de politicas de
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saude e educacdo universal e de programas de infraestrutura, pesquisa e desenvolvimento
(PoLivka; Luo, 2015).

As finangas publicas, contudo, relatam também quedas das politicas de protecdo
social universal em vdrios paises, a exemplo dos Estados Unidos da América e paises
europeus, com ascensdo de politicas neoliberais, que, para Polivka e Luo (2015), consistem
em agendas de desregulamentacgdes financeiras e diminui¢des das arrecadacdes publicas.
Desse modo, Matias-Pereira (2010a), Vianna (2011) e Kerstenetzky (2012) relatam que, nas
décadas de 1970 e 1980, ocorreram crises nos Estados de bem-estar social, principalmente
nos referidos paises. “Questdes como aumento populacional, elevagao da longevidade
média, inovagdes tecnoldgicas, ressurgimento do desemprego em massa foram decisivas
para inviabilizar os sistemas de previdéncia social, e, dessa forma, conquistas histdricas”
(MATIAS PEREIRA, 2010 p. 78).

2.2 Protegao social e principios e bases de custeio da seguridade social no Brasil

A construcdo da seguridade social no Brasil, a datar da CF/88, representou a inclusdo
daideologia socialdemocrata de protecao social, igualdade, solidariedade e universalidade
(BRASIL, 1988; MEDEIROS, 2001; VIANNA, 2011; KERSTENETZKY, 2012; IBRAHIM, 2015; FLEURY,
2017). Além disso, Zanirato (2003) ressalta que a nova constituicdo trouxe uma maior
identidade democratica para a Republica Federativa do Brasil.

Ao fortalecer as politicas sociais, foram criadas novas formas de custeio para a recém-
nascida seguridade social no Brasil, a partir do art. 195 da CF/88 e da Lei n? 8.212/91.
Além do mais, a CF/88 apresentou diretrizes que passaram a reger o financiamento
da seguridade social. Assim, foram determinados os seguintes principios: equidade na
forma de participacdo e custeio, diversidade da base de financiamento e preexisténcia
do custeio em relacdo ao beneficio ou servico (BRASIL, 1988; TANAKA, 2016). Entendeu-se,
ainda, a relevancia da distribuicdo de responsabilidades sobre o custeio, sendo este uma
obrigacdo de toda sociedade, de forma direta e indireta, a partir de recursos da Unido, dos
estados, do Distrito Federal, dos municipios e das contribui¢es sociais.

A CF/88, ademais, estabeleceu um orcamento Unico para a seguridade social e suas

trés politicas, conforme o art. 195, § 29:
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A proposta de orcamento da seguridade social serd elaborada de forma
integrada pelos o6rgdos responsdveis pela saude, previdéncia social e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei
de diretrizes orcamentdrias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos
(BRASIL, 1988).

Acriagdo do orgamento Unico da seguridade social tem relagao direta com o contexto
vivido nos anos que antecederam a proclamacdo da CF/88. Existiam debates em relaco
as alocagdes dos recursos e a respeito da obrigatoriedade e abrangéncia de cada uma das
pastas. Para Serau Junior (2012), as trés politicas visam a promogdo de dignidade humana
e protecdo social, objetivos paralelos e que devem caminhar em conjunto. lbrahim (2016)
e Serau Junior (2012) argumentam também que a proposta do orgamento Unico objetivou
minimizar desvios de verbas da seguridade social.

Destaca-se, contudo, que, mesmo com a consolidacdo da seguridade social, o
orcamento Unico nunca foi aceito com tranquilidade por todos os envolvidos. Nesse
sentido, sdo comuns criticas ao modelo diante de conflitos que ainda ocorrem por recursos
entre as trés grandes areas (VIANNA, 1992; OLIVEIRA et al., 1994; MARQUES; MENDES, 2005;
MENDES; MARQUES, 2009; MONNERAT; SouzA, 2011).

Outro problema que a literatura apresenta quanto as definicdes de custeio da
seguridade social estd na ndo definicdo concreta da operacionalizacdo das politicas
propostas. Ocorreu que a CF/88 determinou ao Poder Executivo o estabelecimento de
novas regras de beneficios e custeio para seguridade social e que essas fossem votadas
posteriormente no Congresso Nacional (OLIVEIRA; BELTRAO, 1989; BAPTISTA, 1998). No
entanto, nas visdes de Serau Junior (2012) e Salvador (2012), as lutas que se formam
em torno dos orcamentos publicos rapidamente alteram os interesses mais fortes e
influentes. Nesse ensejo, quando as leis organicas foram aprovadas, no comeco da década
de 1990, ja existia um declinio em relacdo ao ideal de protegdo social vigente em 1988, o
gue culminou em perdas para as politicas de seguridade social (BAPTISTA, 1998; VIANNA,
2011; SALVADOR, 2012; CAMOLESI, 2013; FLEURY, 2017).

O art. 195 da CF/88 e a Lei Organica da Seguridade Social (Lei n? 8.212/91)
determinaram os tributos para o custeio da seguridade social, sendo que as contribui¢des
sociais foram propostas como as principais espécies tributdrias, contribuicdes de
empregadores, trabalhadores, sobre os concursos de progndstico e referentesaimportacao

de bens ou servicos, conforme o art. 195. Além disso, também foram estabelecidas outras

Revista do Servico Publico (RSP), Brasilia 72 (2) 400-433 abr/jun 2021 | 407

<



Receitas “perdidas” e seus efeitos sobre o resultado financeiro da seguridade social no Brasil

receitas para o financiamento da seguridade social pela Lei n® 8.212/91, expostas no
Quadro 1 (BRASIL, 1988; BRASIL, 1991).

Quadro 1 | Receitas para o financiamento da seguridade social conforme a CF/88 e a

Lei n2 8.212/91

Fontes de
financiamento

Empregador,
empresas e
equiparadas.

Trabalhador e
demais segurados da
previdéncia.

Concursos de
progndstico.

Importagdo de bens
e Servigos.

Outras receitas

Contribuigdes sociais/
receitas

Contribuicdo previdenciaria
patronal, Cofins, PIS/Pasep,
CSLL.

Contribuigdo previdenciaria
do trabalhador.

Contribuicdo para a
seguridade social de parcela
dos movimentos globais de
apostas.

PIS/Pasep importacdo e
Cofins importacgao.

Cotas especificas das
seguintes arrecadagoes

da Unido: prestacdo de
servicos em saude, receitas
de taxas, seguro do transito
(DPVAT), apreensdes pela
RFB sobre atividades ilegais,
contribuicdo sindical e

sontribuicGes do sistema “S”.

Incidéncia e destinagao

Incidéncia sobre: folha de salarios e
demais rendimentos do trabalho, receita
ou faturamento e lucro das empresas.
Para a previdéncia social sdo destinados
os recursos das contribuicdes patronais,
o PIS/Pasep tem destino no Fundo de
Amparo ao Trabalhador e no Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES). Por fim, o Cofins e a
CSLL sdo destinadas a seguridade sem
locacdo especifica.

Incidéncia sobre o saldrio de contribuicdo
e locagdo na previdéncia social.

Incidéncia nos jogos autorizados pelo
poder publico, a exemplos dos sorteios
da loteria federal, e destina¢do ndo
especificada dentro da seguridade social.

Incidéncia na importagdo de produtos
ou servigos. Locagdo semelhante a ja
mencionada para o PIS/Pasep e Cofins.

Diversas incidéncias e destina¢des
expostas em leis especificas.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Brasil (1988), Brasil (1991), Ibrahim (2015), Menezes (2013), Martins (2005)

e Tanaka (2016).
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Ressalta-se que o Quadro 1 retrata as contribuicdes sociais e demais receitas apenas
em linhas gerais visando ao entendimento da proposta deste estudo. Contudo, existem
diversas situacOes especificas que ndo foram trabalhadas, as quais podem ser observadas
em lbrahim (2015), Menezes (2013) e Tanaka (2016).

2.3 Instrumentos fiscais que afetam o orgamento da seguridade social

Neste item, discorre-se sobre as desonerac¢des tributdrias e desvinculagdes de
receitas da Unido (DRU), que sdo instrumentos fiscais influenciadores no resultado
financeiro da seguridade social, como apontam Dain (2007), Ibrahim (2015), Gentil (2006),
Salvador (2012), Serau Junior (2012), Mendes e Marques (2009), Boschetti (2009), Fleury
(2017), Amorim e Morgado (2017) e Marques e Mendes (2005). Ainda, discute-se sobre a
inadimpléncia e as desoneracgdes tributdrias no ambito da previdéncia social, que Souza
(2015) e Mendonga e Moura (2014), respectivamente, destacam como causadoras de
dificuldades financeiras para essa politica publica.

Asdesoneragdestributdrias procuram estimular odesenvolvimento socioeconémico,
com foco em determinados setores econémicos e/ou regibes nacionais. Ademais, essas
podem buscar equidade tributaria, eficiéncia administrativa ou compensacao ao privado
diante de atividades ndo realizadas por érgdos publicos (ASSUNGAO, 2011; RECEITA FEDERAL
DO BRASIL, 2017). Para Orair e Aguilar (2016), as politicas de desoneracdes tributarias se
tornaram uma tendéncia crescente no Brasil na Ultima década.

As utilizagGes dessas politicas fiscais, contudo, devem ser exaustivamente discutidas,
ao passo que podem culminar em problemas para outras dreas governamentais.
Desoneracdes em contribuicdes sociais, com fins no desenvolvimento econémico, podem,
por exemplo, comprometer o custeio da seguridade social, afetando as parcelas sociais que
carecem dos auxilios publicos para a prépria subsisténcia (SouzA; CARDOSO; DOMINGUES,
2016; MENDONGA; MOURA, 2014). Nesse ambito, existem no Brasil 59 setores econémicos
incentivados por medidas de desoneracgdes fiscais, sendo que ndao ha nenhuma forma
de avaliacdo da eficiéncia dessas politicas, conforme o Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioecondmicos , a Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da
Receita Federal do Brasil (DIEESE; ANFIP, 2017), o Banco Mundial (2017), e Salvador (2017).

Além das desoneracdes fiscais que afetam a seguridade social, como desoneracdes
no PIS/Pasep, na Cofins e na CSLL, existem vdérias espécies de desoneracdes com recursos
previdenciarios especificos. A instituicdo da desoneragdo sobre a folha de pagamento foi
realizada a partir da normatizacdo de varias leis (Lei n? 12.546/11, Lei n® 12.715/12, Lei n?
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12.794/13 e Lei n® 12.844/13), que, somadas, resultaram em desoneracdes para diversos
setores industriais e econdmicos, nos quais o recolhimento previdenciario passou a ser
realizado a partir de uma aliquota reduzida (1% ou 2%) incidente sobre a receita bruta das
organizagoes, sendo anteriormente a contribuicdo realizada sobre a taxa de 20% da folha de
saldrios (MENDONCA; MOURA, 2014). A justificativa para tais medidas foi o desenvolvimento
do mercado de trabalho e o estimulo a competitividade, uma vez que, na visdo de Ansiliero
et al. (2008), a tributacdo sobre a folha de pagamento, segundo as teorias tradicionais
econdmicas, colabora para o alto custo e expansao da informalidade no trabalho.

Asrenuncias sobre a folha de pagamento, entretanto, segundo dados da RFB (2017),
representam, anualmente, a segunda maior desoneracdo no dmbito da previdéncia social,
ficando atrds apenas do regime tributdrio simples nacional. Para Mendonga e Moura
(2014), a desoneracdo da folha de pagamento, na forma estabelecida, ndo consegue
os resultados pretendidos e, além disso, causa vulnerabilidade ao financiamento da
previdéncia social diante da grande ampliacdo das desoneracdes fiscais.

No Quadro 2 sdo expostas as principais desoneracOes tributadrias que afetam a

seguridade social no Brasil e os objetivos ou favorecidos por tais medidas.

Quadro 2 | Os tipos de desonerag6es vigentes na seguridade social

DesoneragGes Obijetivos e beneficidrios

Micro, pequenas e grandes empresas, visando ao desenvolvimento
econdmico; redugdo dos encargos sobre a folha de pagamento,

como forma de incentivar o trabalho formal; beneficios a entidades
filantrépicas focando o desenvolvimento desse tipo de instituicdo;
isengBGes a empresas que trabalham para a realizacdo de grandes eventos
e incentivos ao desenvolvimento tecnoldgico, entre outros.

Previdéncia social

Beneficios ao desenvolvimento de setores econdmicos especificos;
tentativa de fortalecimento econémico de determinadas regiGes

PIS/Pasep nacionais; favorecimento de micro e pequenas empresas e incentivo para
a construcdo de infraestrutura nacional.

As agGes de renuncias fiscais da Cofin normalmente sdo realizadas em
paralelo as desoneragdes do PIS/Pasep. Nesse sentido, proporcionam
beneficios ao desenvolvimento de setores econdmicos especificos;
buscam favorecer a economia de determinadas regides nacionais;

Cofins . . . . .
visam ao favorecimento de micro e pequenas empresas; e incentivam a
construgdo de infraestrutura nacional.

CSLL Desenvolvimento de micro e pequenas empresas e fortalecimento das

atividades de empresas que realizam pesquisas de inovacdo tecnoldgica.

Fonte: elaborado pelos autores com base em Receita Federal do Brasil (2017), Ansiliero et al. (2008) e Renai (2012).
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O regime tributdrio simples nacional consiste em uma modalidade tributaria
em que toda a tributacdo patronal é unificada em uma Unica guia de arrecadacdo com
aliquotas reduzidas. No simples nacional, a taxa de 20% da contribuicdo sobre a folha de
pagamento para a previdéncia social se transforma em uma pequena aliquota sobre o
faturamento, estando essa englobada na contribuicdo unificada supracitada. Esse regime
tributdrio contempla micro e pequenas empresas que possuem faturamento anual ndo
superior a 3,6 milhGes de reais (BRASIL, 2006).

Ainda com relacdo aos instrumentos fiscais que afetam o financiamento da
seguridade social, a desvinculagdo de receitas da Unido (DRU) é considerada pela literatura
como o principal mecanismo regressivo ao custeio securitdrio (IBRAHIM, 2015; MENDES,
MARQUES, 2009; DAIN, 2007; SALVADOR, 2012; FLEURY, 2017; BOSCHETTI, 2009; GENTIL,

2006). Na Figura 1, é exposta a criacdo e a evolugdo da DRU.

Figura 1 | Criagdo e evolugdo da desvinculacdo de receitas da Unido (1994-2016)

Pela E C. n°93/2016 a DRU foi

Criacdo do Fundo Social de| | AE C. n°27/2000 foi ADRU foi novamente novamente renovada, dessa vez
Emergéncia (FSE) em 1994, |responsével pela criagdo da | | renovada pela E C. n°®

pela E C. n® 1/1994. DRU, substituindo o FEF 56/2007 quando anteriormente até 20%,
valida até 2023.

com desvinculagdo de 30%,

O FSE foi alterado em 1996

pela E C. n° 10/1996 dando Pela E C. n°42/2003 a Em 2011, ocorreu mais uma vez
origem ao Fundo de DRU foi renovada com a renovagdo, agora pela E C. n°
Estabilizagdo Fiscal (FEF). vigente até 2007. 68, com vigéncia até 2015.

Fonte: elaborada pelos autores com base em Ferreira e Lima (2016).

As formas de desvinculagdo estabelecidas no Brasil tiveram sua origem com o
Fundo Social de Emergéncia (FSE), no contexto de inser¢do do Plano Real, sendo, portanto,
uma medida que visava a estabilidade econdmica. O FSE foi alterado culminando na
construcdo do Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), que objetivou o combate a inflacéo,
com a manutencdo de praticamente as mesmas regras do FSE (FERREIRA; LIMA, 2016;
SCAFF, 2004).

A DRU, como apresentam Ferreira e Lima (2016), surgiu no ano 2000 diante da
necessidade de se manterem as politicas de desvinculagdes enquanto ndo fossem

realizadas as reformas fiscais estruturais necessarias. Naquele momento foi estabelecido,
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com a DRU, a possibilidade de que 20% das arrecadag¢des de contribui¢cdes sociais e
impostos da Unido fossem desvinculadas das contas estabelecidas pela CF/88. Destaca-
se que algumas contribuicGes sociais ndo puderam ser incluidas, casos das contribuicGes
previdencidrias e do saldrio-educacdo (SCAFF, 2004; FERREIRA; LIMA, 2016).

Conforme argumentam Ferreira e Lima (2016), a renovacdo da DRU em 2016
representou relevantes alteragGes. As principais mudancas foram: expansdo da taxa
de desvinculagao, passando de 20% para 30% das contribuigdes sociais e impostos da
Unido; elevacdo do periodo de vigéncia, antes de 4 anos e agora de 8 anos; autorizacao
para desvinculagdes também em ambitos municipais e estaduais; e a retroatividade, que
permitiu que em 2016 essa medida ja fosse utilizada (FERREIRA; LIMA, 2016; AMORIM;
MORGADO, 2017).

Salvador (2012) destaca que a principal justificativa para a manutencéo da DRU pelo
Governo Federal consiste na reducdo do “engessamento” dos recursos publicos, limitador
da margem de atuacdo do poder publico. Entretanto, na visdo de Amorim e Morgado
(2017), a DRU retira recursos dos esvaziados bolsos da seguridade social e engorda ainda
mais os cofres do orcamento publico destinado ao pagamento das dividas internas, sendo
gue estes ja representam 45% das despesas da Unido, enquanto apenas 4% dos recursos
sdo investidos em saude, por exemplo.

Medidas como a DRU g, principalmente, as desoneragdes tributarias, sdo resultantes
do pluralismo ideoldgico presente na CF/88, que abre espaco para politicas neoliberais,
muitas vezes, sem avaliacdes de eficiéncia, em dambito econdmico e social (CLARK; CORREA;
NASCIMENTO, 2013; LELIS; COSTA, 2015; BANCO MUNDIAL, 2017).

Por fim, é importante discorrer sobre a inadimpléncia que envolve o contexto da
previdéncia social, afetando o financiamento dessa politica, conforme salienta Souza
(2015) ao discutir sobre o equilibrio financeiro da previdéncia social, a partir de dados da
Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Anfip). Os relatérios
de analise financeira da previdéncia social desenvolvidos pelo Dieese e Anfip (2017) e
pela Cpiprev (2017) também caminham com esse mesmo entendimento, sugerindo

importantes altera¢des nesse sentido.
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3 Metodologia

Este estudo se desenvolveu a partir de abordagens qualitativas e quantitativas.
Com relacdo aos fins, utilizou-se da pesquisa explanatéria ou analitica. Foram executadas,
ademais, analises graficas, descritivas, documentais e bibliograficas, como forma de
cumprir os objetivos propostos.

As analises graficas empregam observagdes temporais visando verificar tendéncias e
relatar altera¢des e evolugdes, corroboradas pelas discussdes bibliograficas e documentais.
Além disso, sdo realizadas analises estatisticas multivaridaveis na procura por comparar os

dados e demonstrar correlacGes (HAIR Jr. et al., 2005).

3.1 Procedimentos para coleta de dados

Foram coletados dados diversos, os quais estdo expostos no Quadro 3 com
seus respectivos érgdos de origem. E importante destacar, ainda, que todos os valores
apresentados neste estudo foram atualizados monetariamente para o ano de 2016 pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA/IBGE).

Quadro 3 | Dados diversos da pesquisa e os respectivos 6rgios de origem

Origem Relatdrios Varidveis

Desoneragdes sobre as
Relatdrios de Gastos Tributdrios contribuigBes sociais (2006 —
2016)

Receita Federal
do Brasil

Relatorio disponibilizado a partir de
solicitacdo apoiada na Lei de Acesso a
Informacdo

Receita Federal
do Brasil

Inadimpléncia na previdéncia
social (2006 — 2016);

Valores das contribuigdes sociais
desvinculados pela DRU; receitas

T Naci | Relatori E a ari
esouro Nacional Relatdrio de Execugdo Orgamentaria e despesas do RGPS (2006 -

2016)
Orcamento Lei Orcamentaria Anual (LOA), Projeto de Receitas e despesas da
Federal Lei Orcamentaria Anual (PLOA) seguridade social (2006-2016)
Ministério da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional  Valores ativos de inadimpléncia
Fazenda (PGFN). PGFN em numero: dados de 2016 no RGPS (2016)

Fonte: elaborado pelos autores.

Ainda em relacdo a coleta de dados, ressalta-se que se utilizaram como referéncia,
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no ambito das receitas e despesas da seguridade social, as LOAs. Todavia, nos anos de
2006 e 2009, esses documentos ndo estavam disponiveis, sendo necessario o uso dos
valores presentes nos PLOAs. Para as avaliacGes especificas do RGPS, optou-se por utilizar
os valores de receitas e despesas presentes nos Relatdrios de Execugao Orcamentdria,
diante de suas maiores atualizacdes. Ademais, os valores da DRU foram coletados no
Quadro “Demonstrativo das receitas desvinculadas por forca de dispositivo”, presente

também no Relatério de Execugdo Orgcamentaria.

3.2 Operacionalizagdo dos resultados

Para apresentar os valores que deixaram de pertencer ao orcamento da seguridade
social, foram realizadas analises temporais graficas respaldadas por discussées
bibliograficas e determinacdes legais documentais, além de estatisticas descritivas. Ainda,
objetivando avaliar os efeitos dos instrumentos fiscais na seguridade social, foram criados
cenarios para o resultado financeiro da seguridade social, sendo a construcao de cenarios
uma metodologia fundamentada na administracao estratégica e defendida por Porter
(1996) na analise da influéncia de elementos diversos em resultados operacionais de
determinados setores organizacionais.

e cenario 1: resultado do orgcamento da seguridade social (Receitas — Despesas)

(Orcamento Federal);

e cenario 2: Cenario 1 + DRU + Desoneragdes sobre as contribui¢es sociais.

Foram utilizadas andlises descritivas e discussGes bibliograficas e documentais.
Além disso, foi realizado o célculo do coeficiente de correlagao de Pearson que, segundo
Figueiredo Filho e Silva Junior (2009), analisa a associacdo linear entre duas variaveis, sendo
observada a correlagdo entre o resultado financeiro da seguridade social (cenario 1) e os
instrumentos fiscais (DRU e desoneracbes no ambito das contribuicGes sociais). Pestana
e Gageiro (2008) ressaltam que bons resultados possuem coeficientes de correlacdo de
Pearson superiores a £ 0,7 e nivel de significancia menores que 0,05.

Para avaliacdo da influéncia das desoneracdes tributdrias e inadimpléncia na
previdéncia social, igualmente foram criados cendrios, conforme segue:

e cenario 1: resultado financeiro da previdéncia social (Receitas — Despesas)

(Tesouro Nacional);
e cenario 2: Cenario 1 + Desonerag¢Ges previdenciarias;

e Cenario 3: Cenario 2 + Valores da inadimpléncia.
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Foram utilizadas, ademais, analises bibliograficas, documentais e estatisticas
descritivas complementando as observagdes. E importante ressaltar, por fim, que s3o
apresentadas como receitas os tributos apontados no Quadro 1, ja as despesas sdo os
beneficios concedidos pela seguridade social, de forma geral, e pela previdéncia social,
respectivamente. As desoneracdes, desvinculagcdes de receitas da Unido (DRU) e a

inadimpléncia foram conceituadas no item 2.3.

4 Resultados e discussoes

Apds as discussOes literdrias e a apresentacdo da metodologia adotada neste
estudo, debate-se nesta secdo a evolugdo dos recursos “perdidos” e seus efeitos sobre os
resultados financeiros da seguridade e previdéncia social no Brasil.

4.1 Evolugdo dos recursos ‘perdidos’ pela seguridade social no Brasil

As desonerages tributdrias sdo medidas criadas pelo governo como forma de
conceder beneficios a setores econémicos, visando compensar atividades ndo executadas
pelo Estado ou proporcionar eficiéncia administrativa, equidade e desenvolvimento
econdmico (SALVADOR, 2012; RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2017). Todavia, a utilizacdo
desse instrumento fiscal nas contribuicdes sociais é preocupante; na visdo de Souza,
Cardoso e Domingues (2016, esse tipo de politica ndo deveria ser utilizado com recursos
da seguridade social ou em qualquer outro programa que afete a condicdo de vida das
populacdes mais carentes.

No Grafico 1, verifica-se a constante expansdo na concessdo de desoneracdes
em contribuicGes sociais no Brasil, com excec¢do dos anos de 2015 e 2016, nos quais as
dificuldades econdémicas vigentes dificultaram as arrecada¢Ges em todos os setores e,
consequentemente, influenciaram os montantes desonerados (dados completos estdo
disponiveis no Apéndice 1) (BALTAR, 2015; RFB, 2017; DIEESE; ANFIP, 2017).
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Grafico 1 | Evolugdo na concessdo de desoneragdes em contribuicGes sociais pela
Unido

Desoneragdes das Contribuigdes Sociais
(em Bilhdes de Reais)

180,00 166,27
165,00
150,00
135,00
120,00
105,00
90,00
75,00
60,00
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30,00 : ———————0
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0,00

164,25

143,79
121,42

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015* 2016*

«=@==Des. Previdenciarias ==®==Des. COFINS Des. PIS/PASEP
Des. CSLL ==@==Des. Seguridade Social

Fonte: dados da pesquisa com consulta a Receita Federal do Brasil (2016); valores atualizados pelo IPCA-IBGE; (*) Valores
estimados RFB (2016).

Fica evidente a escolha dos governos em se utilizarem de politicas de desonerac¢des
em suas administra¢des, conforme também verificaram Orair e Aguilar (2016), sem se
atentaremaos efeitos paraas politicas sociais, sendo que entre 2006 e 2016 as desoneragdes
com recursos securitarios cresceram 106%. Nas visdes de Mendes e Marques (2009),
Fleury (2017) e Gentil (2006), a evolucdo das desoneragGes pode representar a reducdo
do Estado e a expansdo das atividades privadas no ambito social, diante da reducao dos
recursos para o financiamento da seguridade social.

Verifica-se, ainda, com a andlise do Grafico 1, que a previdéncia social foi a area
da seguridade social que apresentou maior evolugdao nas desonerac¢des de contribui¢es
sociais (156%) durante todo o periodo em estudo, sendo que, apenas entre 2011 e 2015, a
expansao foi de 147%. A previdéncia social, entre 2006 e 2016, possuiu 10 tipos diferentes
de desoneracgdes, incidentes sobre: o simples nacional, o microempreendedor individual,
as exportacOes agropecuarias, a realizacdo da Copa do Mundo de futebol no Brasil e dos
Jogos Olimpicos no Rio de Janeiro, as atividades de entidades filantrépicas, a extinta
Contribuicdo Provisdria sobre Movimentac¢do Financeira (CPMF), as atividades de dona de

casa (nhomeacgdo da RFB), os servicos ligados a tecnologia de informacdo e a desoneracgéo
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sobre a folha de pagamentos. O Grafico 2 apresenta as desonerac¢bes previdenciarias

ainda vigentes em 2016 e seus percentuais em relacdo a desoneracdo previdencidria total.

Grafico 2 | Desoneragdes na previdéncia social

Desoneragdes previdencidrias em 2016
Total desonerado no RGPS em 2016 - RS 58 bilhdes

V. |
|

0,
0,3% 0,6%
= Simples Nacional = Microempreendedor Individual
Exportagdo Agropecudria Olimpiada 2016
= Dona de Casa = Entidades Filantrdpicas

= Folha de Pagamento

Fonte: dados da pesquisa com consulta a Receita Federal do Brasil.

S3o comuns na literatura previdencidria criticas principalmente a desoneragao
sobre a folha de pagamentos, isencdo que, no seu apice, o ano de 2015, retirou 27 bilhdes
de reais das contas da previdéncia social (RFB, 2016). J4 em 2016, conforme demonstragdo
no Grafico 2, representou 25,1% das desoneragdes no contexto do RGPS. Para Mendonga
e Moura (2014), além de ser uma medida negativa para o financiamento da previdéncia
social, essa politica criada em 2011, ano que representou o comego das maiores elevagdes
das renuncias previdenciarias, conforme o Grafico 1, ndo vem conseguindo cumprir os
seus objetivos enquanto promotora de desenvolvimento econdmico e formalidade para o
mercado de trabalho.

As renuncias ocasionadas pelo regime tributdrio simples nacional e pelo
microempreendedor individual (MEI) chegaram a aproximadamente 25 bilhdes de reais
em 2016. O simples nacional busca a facilitagdo das atividades e o desenvolvimento de
micro e pequenas empresas, com reducdo da carga tributéria (BRASIL, 2006). Com relacdo
ao MEI, assim como com a desonerac¢do previdenciaria sobre a contribuicdo das donas de
casa, essa modalidade tributdria procura maior formalidade no mercado de trabalho e

protecdo social aos individuos com vinculagdo a previdéncia social.
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A DRU é considerada pela academia como o instrumento fiscal que causa maior
reducdo dos recursos vinculados ao custeio da seguridade social brasileira (BOSCHETTI,
2009; GENTIL, 2006; DAIN, 2007; MENDES; MARQUES, 2009; SALVADOR, 2012; IBRAHIM, 2015;
FLEURY, 2017). A partir do Grafico 3, evidenciam-se os recursos das contribuicGes sociais

nao pertencentes ao orgamento securitario em virtude da DRU, de 2006 até 2016.

Grafico 3 | Evolugdo da desvinculagdo das contribuigGes sociais

Valores Totais DRU (Bilhdes de reais)

2016 I 111,34
2015 I 75 77
2014 I ——— 78,88
2013 I 78 96
2012 I 77,31
20T L 73,26
2010 I 73 35
2009 N 68,41

2008 I 61,38

2007 I 67,18

2006 I 63,92

0,00 20,00 40,00 60,00 80,00 100,00 120,00

Fonte: dados da pesquisa com consulta aos orgamentos da Unido; valores atualizados pelo IPCA-IBGE.

Criada como forma de “desengessamento” do orgamento publico, conforme
argumenta Salvador (2012), a DRU possibilita o desvio de recursos vinculados a seguridade
social. Além disso, para autores como Dain (2007), Mendes e Marques (2009) e Fleury
(2017), a DRU possibilita a reducdo da atuacdo estatal no ambito da promocdo do bem-
estar social, alocando recursos das contribui¢cdes sociais no orgamento fiscal, assim,
esvaziando os cofres securitdrios.

Essa Ultima analise ganhou ainda mais destaque com a renovagao da DRU pela EC
n? 93/16, na qual a desvinculacdo foi aumentada de 20% para 30% e a sua vigéncia para
oito anos, sendo anteriormente de quatro anos. A expansao da desassociacdo tributaria
citada ja pode ser observada em 2016, exposta no Grafico 3, sendo que nesse ano a DRU
foi responsavel pela desvinculacdao de aproximadamente 110 bilhGes de reais, valor 46%

superior aos 75 bilhGes de reais desvinculados em 2015. Desse modo, fica evidente a
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visdo descompassada do governo em relacdo as politicas sociais no Brasil, uma vez que se
atacam com veeméncia as suas principais fontes de custeio.

Por fim, outras situagdes que afetam o financiamento previdencidrio tém sido alvo
de grandes discussdes em torno do suposto déficit da previdéncia social. Nesse sentido,
a inadimpléncia na contribuicdo previdencidria pelas empresas também representa

prejuizos aos cofres da previdéncia social, conforme aponta o Grafico 4.

Grafico 4 | Evolugdo da inadimpléncia empresarial perante o RGPS

Inadimpléncia Empresarial no RGPS (Bilhdes de reais)

2016 | )5 48
2015 I )0 91
2014 T 01 66

2013 e 01 17

2012 e 24, 33
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2010 T 17,06

2009 I 15 53

2008 I {4, 01

2007 EEEEEEEEEEE 12 40

2006 I 10 39

0,00 5,00 10,00 15,00 20,00 25,00 30,00

Fonte: dados da pesquisa a partir da Lei de Acesso a Informagdo; valores atualizados pelo IPCA-IBGE.

Constantemente em expansao, de 2006 a 2016, os valores anuais da inadimpléncia
na previdéncia social tiveram um aumento de 105% no periodo em analise, chegando a
25,5 bilhdes no ultimo ano. Ademais, de acordo com PGFN (2017), a previdéncia social
possuia, em 2016, um estoque de valores a receber em torno de 426 bilhdes de reais, com

destaque para os recursos devidos por grandes empresas nacionais.

4.2 Efeito dos instrumentos fiscais sobre o resultado financeiro da seguridade social
no Brasil

Avaliagdes dosorgamentos dereceitas e despesas daseguridade social, apresentados

pelo Tesouro Nacional, indicam, para os anos deste estudo, uma crescente eleva¢do dos
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resultados financeiros negativos das politicas de protecdo social, conforme demonstra o
Resultado 1 (cenario 1), exposto na Tabela 1. Entretanto, quando também se consideram
os valores “perdidos” pela seguridade social, desvinculagdo de receitas da Unido e
desoneracgdes tributarias sobre as contribui¢cdes sociais, abordadas no tépico anterior,
as observacdes dos dados financeiros da seguridade social sugerem outra perspectiva.
Nesse ambito, o Resultado 2 (cenario 2), presente na Tabela 1, retrata a seguridade social

superavitaria em todos os anos estudados.

Tabela 1 | O efeito da DRU e das desoneragées no resultado financeiro da seguridade
social no Brasil

CRee:i:it‘;dlo/ Cenario 2/ Resultado

Anos Receita Despesas DRU Desoneragées 1 (Receita- 2 (Receitas+DRU+Des.-
Despesa) Resel

2006 501,69 542,51 63,92 69,67 -40,82 92,77

2007 549,14 597,05 67,18 76,94 -47,90 96,22

2008 530,26 607,24 61,38 82,69 -76,98 67,08

2009 615,74 676,13 68,41 87,37 -60,39 95,39

2010 619,84 700,60 73,35 92,29 -80,75 84,89

2011 649,63 733,25 73,26 97,09 -83,62 86,73

2012 695,60 799,29 77,31 121,42 -103,69 95,05

2013 734,06 813,26 78,96 150,89 -79,20 150,65

2014 735,13 845,38 78,88 166,27 -110,25 134,90

2015 724,12 855,36 75,77 164,25 -131,24 108,78

2016 622,20 865,80 111,34 143,79 -243,60 11,53

Fonte: dados da pesquisa com base na LOA e no PLOA, Relatdrio de Gasto Tributdrio da Receita Federal do Brasil; valores em
bilhdes de reais; valores atualizados IPCA/IBGE-2016. Conforme apresentado na metodologia, o cenario 1 é constituido pela
relagdo receita menos despesas da seguridade social; ja o cenario 2 representa o resultado da relagdo anterior acrescido dos

valores que sdo “perdidos” pela seguridade social diante da vigéncia da DRU e das desoneragdes.

Pode-se observar a constante expansdo das despesas da seguridade social. Nas
receitas, por outro lado, existem os movimentos ciclicos econdmicos que colaboram
com mudancas nas arrecadacBes publicas (RESENDE, 2001; MATIAS-PEREIRA, 2010a3;

TAFNER; BOTELHO; ERBISTI, 2015). Nesse sentido, verifica-se que, com exce¢do do ano
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de 2016, no qual foi vigente grave retracdao econdmica, expansdao do desemprego e
gueda da arrecadacdo publica, as receitas da seguridade social apresentaram elevacgdes
importantes, promovendo superavits, sendo que, em média, entre 2006 e 2015 o
orcamento da seguridade social, pelo cendrio 2 proposto, apresentou superdvit de
101,2 bilhdes de reais por ano.

As expansdes dos instrumentos fiscais: DRU (com crescimento de 47% de 2015
para 2016) e desoneragdes de contribuigdes sociais (106% entre 2006 e 2016), associadas
a um grave processo de recessdao econémica no Brasil em 2016, culminaram em reducdo
das receitas da seguridade social em 14%, o que ocasionou uma importante queda no
superavit da seguridade social no mesmo ano, conforme se observa na Tabela 1. Em 2016,
ademais, a DRU representou 17,89% das receitas totais da seguridade social, sendo que,
em 2015, esse percentual foi igual a 10,46%; ja as desoneragdes passaram de 13,89%
em 2006 para 23,11% em 2016 das receitas da seguridade social. Mesmo diante desse
alarmante contexto, entretanto, mantiveram-se os resultados positivos pelo cendrio
2, demonstrando que, sob a visdo constitucional, a ampla base de financiamento da
seguridade social é suficiente.

O Governo Federal argumenta que os valores retirados do orcamento da
seguridade social, seja pela DRU ou pelas desoneracdes fiscais, sdo recompensados por
recursos do orcamento fiscal destinados a assegurar as atividades da seguridade social.
Todavia, se fossem mantidos os recursos constitucionalmente criados, a seguridade
apresentaria superavits considerdveis, conforme demonstra a Tabela 1. Ibrahim (2015) e
Dain (2007) corroboram essa afirmacdo, pois, de acordo com esses autores, a utilizacdo
dos instrumentos fiscais é responsavel pelo estabelecimento do suposto déficit da
seguridade social.

Todas as reformas sugeridas, nesse sentido, sdo justificadas pela necessidade
de retirada de verbas de outras dreas para manutencdo securitaria. Os achados deste
estudo se aproximaram da literatura ao identificarem nas discusses financeiras sobre
a seguridade social a tentativa de estabelecimento de politicas sociais restritivas com a
ascensdo de um Estado neoliberal.

As falsas proposicdes de necessidades financeiras na seguridade social visam
a reducdo das prestagdes de servigos pelo Estado, com o objetivo de que os recursos
esvaziados do orcamento securitario (cenario 1) sejam capazes de atender as atuacdes

minimas pretendidas e que os valores desviados permanecam no orcamento fiscal,
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sem que haja a necessidade de compensacdes. Gentil e Maringoni (2008), desse modo,
demonstram que, entre 2000 e 2007, os gastos fiscais no governo cresceram 50% em
comparacao a 35% dos gastos sociais. Ademais, os referidos autores relatam que no mesmo
periodo as dividas publicas nacionais passaram de 29,3 para 42,8% do PIB brasileiro, indo
ao encontro da colocacdo de Bercovici e Massonetto (2006) de que o ‘déficit publico’
proporciona a remuneracdo do capital.

Com a utilizacdo da Correlacdo de Pearson, para complementar a analise, foi testada
a existéncia de correlacgdo linear entre os instrumentos fiscais (DRU e desoneracdes) e o
resultado 1 (cendrio 1) da Tabela 1; assim, foi comprovada estatisticamente a associagao
negativa entre as varidveis, com coeficiente (r) igual a - 0,713 e nivel de significancia menor
que 0,05. A correlacdo linear negativa determina que as varidveis testadas possuem
associacdo, com os dados caminhando em sentido inverso (HAIR JR. et al., 2005; PESTANA;
GAGEIRO, 2008). A andlise estatistica também vai ao encontro da literatura exposta,
na comprovacdo da regressividade dos instrumentos fiscais em relagdo ao equilibrio
financeiro da seguridade social, sendo a expansdo dos instrumentos fiscais associada as

elevacdes dos resultados negativos para o cendrio 1.

4.3 Influéncia das desoneracoes e da inadimpléncia no resultado financeiro da
previdéncia social no Brasil

Viérios sdo os fatores que podem afetar os resultados financeiros da previdéncia
social. Dessa forma, destacam-se a evolugdo demogréfica, as condi¢es do mercado
de trabalho e as variagdes econdmicas (RESENDE, 2001; GIAMBIAGI et al., 2004; MATIAS-
PEREIRA, 2010b; SiLvA; COSTA; DIAS, 2014; ROCHA; MACARIO, 2015; BOTELHO et al., 2018).
E visivel, diante da analise da Tabela 2, o quanto as variacdes econdmicas s3o relevantes
para a compreensao das altera¢des nas receitas da previdéncia social, sendo que essas

nao apresentaram comportamentos constantes ao Iongo do estudo.
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Tabela 2 | O efeito das desoneragoes e da inadimpléncia no resultado financeiro do
RGPS no Brasil

Ano Receita Despesas Des.total Inadimpléncia Cenariol Cenario2 Cenario 3
2006 224,73 296,81 22,55 12,39 -72,08 -49,53 -37,14
2007 246,06 312,97 24,73 12,40 -66,91 -42,18 -29,78
2008 267,38 324,30 25,75 14,01 -56,92 -31,17 -17,15
2009 288,47 349,31 27,07 15,53 -60,84 -33,77 -18,24
2010 319,39 370,45 26,95 17,26 -51,07 -24,12 -6,86
2011 346,21 388,07 28,82 20,05 -41,87 -13,05 7,00
2012 326,26 416,30 40,97 24,33 -90,04 -49,07 -24,74
2013 323,45 443,22 56,55 21,17 -119,76 -63,21 -42,04
2014 400,17 464,69 68,71 21,66 -64,53 4,18 25,85
2015 377,34 461,69 71,35 22,91 -84,35 -13,00 9,91
2016 360,38 498,28 57,74 25,48 -137,9 -80,16 -54,68
Variagio ¢ 36 67,88 156,05 105,69 91,32 61,85 47,22

%

Fonte: dados da pesquisa com base no Relatdrio de Execugdo Orgamentdria do Tesouro Nacional, no Relatério de Gasto
Tributario da Receita Federal do Brasil e na Lei de Acesso a Informagdo. Valores em bilhdes de reais, atualizados IPCA/
IBGE-2016. Conforme apresentado na metodologia, o cendrio 1 é constituido pela relagdo receita menos despesas da RGPS;
ja o cendrio 2 representa o resultado da relagdo anterior acrescido dos valores que sdo “perdidos” diante da vigéncia de
desoneragGes sobre as contribuigdes sociais. Por fim, no cenario 3, acrescentam-se ao cendrio 2 os valores “perdidos” pela

inadimpléncia no RGPS.

Embora as receitas previdencidrias tenham se elevado em 60,36% entre 2006 e
2016, a inconstancia foi a marca desse periodo. De 2006 a 2011, p6de-se observar
uma expansao média anual de 24,3 bilhdes de reais, diante de um contexto econémico
favoravel, como aponta Baltar (2015). Contudo, foram registradas quedas em 2012 e 2013,
com nova ascensdo em 2014, ano de maior arrecadacdo do RGPS. J4 nos anos de 2015 e
2016, a forte recessao econdmica novamente dificultou as arrecadagdes da previdéncia
social, assim como elevou o desemprego nacional de 6,5% em 2014 para 11,5% em 2016
e desacelerou o PIB brasileiro em 3,8% em 2015 e 3,6% em 2016 (DIEESE; ANFIP, 2017).
Nesse sentido, a média anual de ampliacdo da arrecadacao foi de 13,56 bilhdes de reais

no periodo em anlise.
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As despesas previdencidrias apresentaram, por outro lado, em todo o periodo de
estudo, elevagdes constantes. A literatura ressalta que a expansao das despesas do RGPS
esta ligada ao desenvolvimento do saldrio-minimo, sendo este vinculado aos beneficios
previdencidrios; e a crescente solicitacdo de aposentadorias e pensdes, ligada a evolugao
demografica (GIAMBIAGI; ALEM, 2016; TAFNER; BOTELHO; ERBISTI, 2015; RESENDE, 2001;
BOTELHO et al., 2018). Desse modo, a expansdo média anual das despesas da previdéncia
social foi de 20,15 bilhdes de reais, que representou percentualmente um crescimento de
67,88% dos dispéndios, entre 2006 e 2016.

A analise do contexto econ6mico, todavia, é insuficiente para explicar os resultados
negativos da previdéncia social, haja vista os déficits registrados em todos os anos pelo
cenario 1, no qual estdo inclusas as contribuicdes dos empregados e empregadores e as
despesas totais com beneficios do RGPS. Além da expansdao demografica no ambito das
despesas, dificuldades nas receitas, expostas na Tabela 2, também foram importantes.

Os cenarios 2 e 3 incluem nas andlises financeiras os recursos que sdo “perdidos”
pela previdéncia social devido as desonerac¢des das contribuicdes sociais e a inadimpléncia
previdencidria. No cenario 2, sdo adicionadas ao cenario anterior todas as desoneracdes
de incidéncia sobre os recursos da previdéncia social, citadas no item 4.1. Ja no cendrio 3,
acrescentam-se ao cendrio 2 os valores de inadimpléncia na previdéncia.

Na analise desses cendrios, fica evidente a reducdo das dificuldades contdbeis
a partir da inclusdo dos novos recursos, valores fundamentais para o papel essencial
da previdéncia social na promoc¢do do bem-estar social. A manutencdo dos recursos
previdencidrios de origem, alinhada aos momentos econémicos de estabilidade, culmina
em melhores resultados para a previdéncia social nos anos de 2011, 2014 e 2015, apesar
do inicio da crise econémica.

Na Tabela 2, além disso, fica claro que em varios periodos o RGPS necessitou de
outras fontes de recursos. Assim, outros recursos devem ser acrescidos a previdéncia
social, seja através do repasse de recursos da seguridade social (financiamento tripartite),
como determina a CF/88, ou com politicas de elevacdo das arrecadacdes previdenciarias,
ressaltando que os dados de origem no Tesouro Nacional consideram como receitas
da previdéncia social apenas contribuicdes dos empregados e empregadores, sem a
participacdo do governo.

Nesse ensejo, é relevante ressaltar que os constituintes da CF/88, visando a

manutencao previdenciaria, estabeleceram essa politica dentro do contexto da seguridade
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social, tendo acesso a sua ampla base de financiamento, corroborando também com o
espirito de solidariedade presente na previdéncia social no Brasil, diante do sistema de

reparticdo da previdéncia social (DIEESE; ANFIP, 2017).

5 Consideragoes finais

Este estudo procurou apresentar o fortalecimento das politicas de protegao social no
Brasil através dos principios de Estado de bem-estar social e cidadania, corroborados pela
ampliacdo das bases de financiamento da seguridade social na CF/88. Todavia, também se
propos a discutir sobre a expansao, a datar dos anos de 1990, de mecanismos redutores
dos recursos securitarios, os quais trouxeram dificuldades para o equilibrio financeiro da
seguridade social e fomentaram as discussdes sobre a necessidade de reformas estruturais
nas politicas sociais no Brasil.

Contribuiu-se com a literatura ao apresentar a evolucdo dos valores que sao
“perdidos” anualmente pela seguridade social e seus efeitos sobre os resultados
financeiros da seguridade e previdéncia social no Brasil, diante dos cendrios construidos.
Ademais, foi possivel concluir que as discussdes sobre o financiamento da seguridade
social sdo perpassadas pela visdo de governos e governantes nacionais que optam pela
retirada de recursos vinculados as politicas sociais para cobrir dificuldades politicas em
outras areas, caso do orcamento fiscal.

Observou-se, ainda, a influéncia das desoneracbes tributdrias no resultado
financeiro da previdéncia social, politica mais afetada por tal medida, do mesmo modo
gue a crescente inadimpléncia empresarial no RGPS. Além disso, demonstrou-se como
a possibilidade de elevacdao da desvinculacdo de receitas da Unido oferecida pela EC n2
93/2016 afetou o resultado da seguridade social, o que exemplificou o grande efeito
redutor da DRU sobre o OSS.

E importante refletir que, a partir dos resultados deste estudo, se fossem somados
0s recursos totais desonerados (164 bilhdes de reais) com os valores desvinculados da
seguridade social (76 bilhdes) e desconsiderando os valores reaplicados pelo Tesouro
Nacional para a manutencdo da seguridade social, representados pelo cenario 1 na
Tabela 1 (131 bilhGes), ocorreria um superavit de 109 bilhdes (todos os valores de 2015)
a serem aplicados no bem-estar social. Esse valor seria suficiente, por exemplo, para se
retirar da pobreza extrema todos os 8 milhGes de brasileiros que estdo situados nesse

limite, ou seja, que ndo possuem as condi¢des minimas de alimentagdo, conforme dados
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do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (lpea), em 2014. Entende-se, dessa forma,
gue além da seguridade social ser superavitaria e ndo necessitar de reformas que retirem
direitos sociais das populagdes que mais necessitam de assisténcia pelo Estado, caso
fossem mantidas as bases de financiamento, como determinadas pela CF/88, sobrariam
recursos para se expandir o bem-estar social.

N3do se quer com este estudo desconsiderar as dificuldades fiscais, muito menos
gue se aprofundem as dificuldades econémicas nacionais ou que se desacredite na
evolucdo demografica que afeta a seguridade social, no entanto, propde-se uma
mudanca de visdo em relacdo a seguridade social no Brasil, vista muitas vezes apenas
como fonte de problemas fiscais ao Estado. Além do mais, a desvinculagdao de receitas
e as desoneragles tributdrias caminham em descompasso aos entendimentos dos
constituintes de 1988: primeiramente porque favorecem alguns setores econémicos
da sociedade em detrimento de outros; em segundo lugar, porque reduzem as
bases tributarias vinculadas a seguridade social, ferindo os ideais do art. 195 de
compartilhamento das responsabilidades de custeio, e ferindo também os ideais da Lei

n? 8.212/91 quanto a ampliacdo das bases de financiamento.
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APENDICE

Tabela 3 | Valores desonerados da seguridade social por tributo

Previdéncia Seguridade social

Ano social Cofins PIS/Pasep CSLL S

2006 22,55 33,82 6,88 6,42 69,67
2007 24,73 37,30 7,55 7,36 76,94
2008 25,76 41,61 8,31 7,01 82,69
2009 27,07 43,89 8,57 7,83 87,37
2010 26,96 46,97 9,13 9,23 92,29
2011 28,82 49,23 9,61 9,43 97,09
2012 40,97 58,11 11,40 10,94 121,42
2013 56,55 69,18 13,73 11,43 150,89
2014 68,71 71,64 14,24 11,69 166,27
2015%* 71,35 68,00 13,63 11,28 164,25
2016* 57,74 62,58 12,50 10,98 143,79

Fonte: dados da pesquisa com consulta a Receita Federal do Brasil (2016).

Valores atualizados pelo IPCA-IBGE; (*) Valores estimados RFB (2016).
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