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E SEGURIDADE SOCIAL

Em torno do déficit da previdéncia

Cesar Augusto Seijas de Andrade

9.1 Introducao

0O modelo de previdéncia social de cada pais é consequéncia de decisdes
politicas, que comecam na escolha de um sistema publico ou privado. Quan-
do se decide atribuir ao Estado o controle, o gerenciamento e a operacdo do
sistema de previdéncia social, é inerente a assuncao pelo Estado do risco de
déficit, caso as despesas com beneficios superem as receitas das contribuicoes.
Isso naturalmente impediria que recursos utilizados na cobertura do déficit da
previdéncia sejam alocados na consecucao de outros fins, que, na visao de al-
guns, poderiam atender melhor as necessidades publicas. Assim, poder-se-ia
sustentar que seria mais acertado atribuir individualmente a cada pessoa o risco
da incapacidade laboral, segundo as escolhas feitas no curso da vida. Porém, os
sistemas privados seriam mais vulneraveis para oferecer seguranca a populacio
na velhice. Igualmente, caso alguém nao poupe ou nao tenha condicoes de pou-
par recursos para o futuro, nao poderia o Estado simplesmente abandonar uma
pessoa incapaz de trabalhar e de prover o seu préprio sustento. Esses fatores
justificariam a escolha de atribuir a previdéncia social ao Estado, para que os
riscos da perda da capacidade laboral sejam divididos por toda a sociedade.

Enquanto a divida € o conjunto de obrigacoes financeiras assumidas
pelo Poder Publico por meio de operacdes de crédito?, o déficit diz respeito

1 Cf. CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sao Paulo:
Dialética, 1998. p. 70.
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ao resultado fiscal negativo, isto é, a situacdo em que as despesas do ente
publico superam suas receitas®. O descompasso entre quanto se arrecada e
se gasta precisa ser custeado de alguma forma. De uma maneira geral, ou se
emite moeda (caso da Unido, cf. art. 21, VII, da CRFB/1988), ou se obtém o
financiamento de terceiros?.

A Constituicao Federal de 1988 previu um sistema or¢amentario com
trés leis distintas, cada uma delas com funcoes préprias: o plano plurianual
(CRFB/1988, art. 165, § 1°), a let de diretrizes orcamentdrias (CRFB/1988,
art. 165, § 2°) e a lei orcamentaria anual (CRFB/1988, art. 165, § 5%). A lei
orcamentaria anual (LOA), que autoriza as despesas e estima as receitas que
serdo realizadas no curso do exercicio fiscal, compreende na verdade trés orca-
mentos distintos: o orgamenio fiscal, referente aos Poderes da Uniao, seus fun-
dos, 6rgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive fundacoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o or¢amento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto; e o orgamento da seguridade social, abrangendo to-
das as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Logo, a seguridade social mereceu um orcamento especifico para as
suas acoes. De um lado, ganha-se transparéncia nas politicas publicas volta-
das para a saude, a previdéncia social e a assisténcia social*. De outro lado,
ao menos sob o ponto de vista econémico, “a ideia de separar claramente a
fronteira entre orcamentos fiscal e da seguridade e também das respectivas
gestoes fiscal e financeira néo resiste ao fato de que, no limite, o déficit da
seguridade acabaria sendo financiado pelo governo™. Vale dizer, em caso de

2 Cf. GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cldudia. Financas publicas: teoria e pratica no
Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008. p. 48.

3 Cf. PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. O endividamento publico na Lei de Responsa-
bilidade Fiscal. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos relevantes da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001. p. 48-49.

4 José Mauricio Conti assevera a esse respeito que a sistematica adotada pelo cons-
tituinte de 1988 “se mostra de todo conveniente, pois permite melhor administra-
¢ao, maior controle e transparéncia sobre os recursos da seguridade social, evitando
que se dispersem por todo o orcamento, misturando receitas e despesas de diversas
naturezas e impedindo que se conheca a estrutura financeira do que estd entre os
mais — sendo o mais — importante sistema de protecao financeira dos direitos sociais”
(E preciso ter cautela e transparéncia para debater a reforma da previdéncia. n:
CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério: a luta continua. 2. ed.
Sao Paulo: Blucher, 2018. p. 240).

5 SERRA, José; AFONSO, José Roberto R. Tributacio, seguridade e coesdo social no
Brasil. CEPAL - Serie Politicas Sociales n. 133, Santiago do Chile, abr./2007.
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déficit do orcamento da seguridade social, a diferenca entre as receitas e as
despesas precisara ser custeada geralmente com recursos do orcamento fis-
cal (que faria as vezes do “financiador” do déficit, embora nio se possa falar
propriamente em operacao de crédito no caso).

O déficit da previdéncia no Brasil costuma trazer debates acalorados,
com posicoes antagdnicas (e fundamentadas) a respeito. Alguns sustentam
que o déficit da previdéncia inexistiria, pois 0os recursos que a custeiam sao
na verdade desviados da seguridade social para atender outros fins. De outro
lado, a mudanca no perfil da sociedade brasileira e os calculos atuariais de-
monstrariam projecoes de déficits cada vez mais crescentes, ante o aumento
de beneficios e a reducdo proporcional das contribuicoes dos ativos. Isso tem
levado o Brasil a realizar reformas no sistema de previdéncia com relativa
frequéncia (a mais recente em 2019, apés a EC n. 103), e cada uma delas
deixou a sensacao de que uma nova reforma seria necessaria em breve, dada
a insuficiéncia das medidas adotadas para fazer frente ao problema.

Obviamente sem pretender esgotar o assunto, este trabalho busca tra-
car um panorama em torno do déficit da previdéncia e contribuir para o deba-
te. Serdo expostos os principais argumentos que se colocam contrariamente
a existéncia desse déficit, com a contraposicao decorrente das transferéncias
que existem entre orcamento fiscal e orcamento da seguridade social.

9.2 O custeio da seguridade social e os conflitos intergeracionais
e intrageracionais do sistema de previdéncia

A CRFB/1988 previu a possibilidade de a Unido cobrar cinco espécies
tributarias distintas para atender as necessidades ptuiblicas: os impostos, as ta-
xas, as contribuicoes de melhoria, os empréstimos compulsoérios e as contribui-
cOes especiais. As contribuicOes especiais poderao ser sociais, de intervencao
no dominio econémico e de interesse das categorias econémicas ou profissio-
nais. Dentre as contribuicdes sociais, destacam-se as contribuicoes para o
Sfinanciamento da sequridade social, elencadas no art. 195 da CRFB/1988
(com a ressalva da contribuicdo ao Programa de Integracdo Social — PIS e ao
Programa de Formagao do Patrimonio do Servidor Publico — Pasep, prevista no
art. 239 da CRFB/1988, destinada ao Fundo de Amparo ao Trabalhador). Dessa
forma, a previdéncia é custeada pela arrecadacio dessas contribuicoes.

Nos termos do art. 195 da CRFB/1988, as contribuicdes sociais que
financiam a seguridade social sdo: a cargo do empregador, sobre a folha
de salarios e demais rendimentos do trabalho (“cota patronal”) sobre a re-
ceita ou o faturamento (Contribuicdo para Financiamento da Seguridade
Social — COFINS) e sobre o lucro (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liqui-
do — CSLL); a cargo do trabalhador e dos demais seqgurados da Previ-
déncia Social; sobre a receita de concursos ou prognosticos (loterias); e
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a cargo do tmportador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a ele
a lei equiparar (“PIS/COFINS-importacao”). Além disso, financia acdes da
seguridade social a contribuicdo para o PIS/Pasep, cuja arrecadacio, a partir
da CRFB/1988, passa a custear o programa do seguro-desemprego (art. 239).
O Supremo Tribunal Federal (STF) ja definiu que essas contribuicoes tém
carater tributario no sistema constitucional vigente®.

A assisténcia social é prestada a quem dela necessitar, independente-
mente de contribuicdo. A saude é prestada a todos, em carater universal, sem
contribuicgdo. Ja a previdéncia social € de filiacdo obrigatéria e possui carater
contributivo.

O Quadro 9.1 sintetiza as principais diferencas entre a previdéncia, a
assisténcia e a saude:

Quadro 9.1 - Diferencas entre a previdéncia, a assisténcia e a saude.

Caracteristicas/areas |Previdéncia Assisténcia Saude
Contribuicao Sim Nao Nao
Beneficidrios Pessoas filiadas a |Pessoas em situacdo |Todos (acesso

um dos regimes | de vulnerabilidade universal)
(cf. definido em lei)

Exigéncia de equilibrio | Sim Nao Nao
financeiro/atuarial

Fonte: Tribunal de Contas da Uniao.

O carater contributivo do sistema previdenciario brasileiro comporta
alguns temperamentos. Para ser beneficiario do sistema, a regra € que o tra-
balhador precisa contribuir. Porém, o valor do beneficio ndo guarda correla-
¢do exata com o montante da contribuicdo paga. Inclusive, os trabalhadores
rurais tém direito ao beneficio ainda que ndo tenham contribuido por deter-
minado periodo. Igualmente, significativa fonte de recursos da previdéncia
é a contribuicdo dos empregadores, que ndo sdo beneficidrios do sistema e
apenas participam do custeio do beneficio dos empregados.

O sistema de previdéncia tradicionalmente pode ser de reparticdo
(unfunded ou pay as you go), em que as receitas correntes financiam as
despesas correntes, ou de capitalizacdo (funded), no qual as contribuicoes

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 556.664 Rio Grande
do Sul. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Plenério, 12 de junho de 2008. Diario da
Justica Eletronico, Brasilia, 14 de nov. 2008. Disponivel em: https:/jurisprudencia.
stf.jus.br/pages/search/sjurl762/false. Acesso em: 3 set. 2024.
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sao individuais e aplicadas em fundos capitalizados. Como regra, no regime
de reparticdo apenas o valor da contribuicio é definido, enquanto no regi-
me de capitalizacdo o valor do beneficio é definido e contratado na adesao
ao plano. No regime de capitalizagdo ndo costuma haver transferéncia entre
geracoes, porque o contribuinte constitui ao longo de sua vida um fundo
que ird lhe prover o sustento na velhice (salvo nos casos de incapacidade
laboral precoce). Ja no regime de reparticio ha transferéncia de recursos
entre geracdes, pois as contribuicoes dos ativos custeiam os beneficios dos
inativos ou dos pensionistas’. Isso podera gerar um conflito intergeracional,
pois aqueles que contribuem no presente possivelmente terdo de contribuir
por um periodo maior, ou receber menores beneficios, em comparacdo com
0s inativos de hoje.

As mudancas demograficas, portanto, geram riscos aos sistemas de
reparticdo. Isso ocorre porque o envelhecimento da populacdo reduzira a
proporcao entre as contribuicoes e os beneficios. Em tais situacdes, costu-
ma-se reduzir os beneficios (como aumentar a idade minima para aposen-
tadoria). Uma alternativa seria a mudanca do sistema de reparticdo para o
capitalizado, que teria como entrave principal o custo dessa transicao, tendo
em vista que as receitas das contribuicoes dos ativos deixariam de custear
as despesas dos beneficios dos inativos e pensionistas, as quais precisariam,
portanto, ser financiadas por outras fontes orcamentarias®.

Nao obstante, o regime de reparticdo também pode gerar conflitos
intrageracionais, pois o Estado pode criar regimes distintos para diversos
tipos de trabalhadores ou, ainda, criar regras distintas para atender ou-
tros fins. Pode-se indagar se faria sentido, no contexto atual da sociedade
brasileira, haver distintos regimes de previdéncia ante os principais cri-
térios adotados para estabelecer suas diferencas (servidor publico civil,
militar ou empregado da iniciativa privada). Também se poderiam discutir
os tratamentos diferenciados dentro do mesmo regime (como as diferen-
cas entre trabalhadores rurais e urbanos, entre homens e mulheres, pro-
fessores etc.).

Tais diferencas buscam atender finalidades extraprevidencia-
rias e parece natural que as regras do sistema de previdéncia tenham a

7 Cf. TAFNER, Paulo. Seguridade e previdéncia: conceitos fundamentais. [7: TAFNER,
Paulo; GIAMBIAGI, Fabio (org.). Previdéncia no Brasil: debates, dilemas e escolhas.
Rio de Janeiro: IPEA, 2007. p. 44-45.

8 Cf. FERREIRA, Sergio Guimaraes. Sistemas previdenciarios no mundo: sem “almog¢o
gratis”. In: TAFNER, Paulo; GIAMBIAGI, Fabio (org.). Previdéncia no Brasil: deba-
tes, dilemas e escolhas. Rio de Janeiro: IPEA, 2007. p. 84-87.
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pretensao de corrigir ou mitigar problemas, afinal de contas a previdéncia
se refere a uma sociedade concreta, com questdes diversas. Por exem-
plo, é sabido que a esperanca de vida dos homens é menor do que a das
mulheres. Sob o ponto de vista estritamente previdenciario, poder-se-ia
supor que os homens deveriam se aposentar antes, ao contrario do pre-
visto pelas regras vigentes, pois as mulheres viveriam mais e, em tese,
deveriam ter mais tempo de contribui¢do. De outro lado, considerando a
realidade da sociedade brasileira (em que a mulher, na maior parte das
vezes, € responsavel por trabalhar fora de casa e ainda cuidar dos afaze-
res domésticos), justifica-se a escolha do legislador de atribuir a mulher
o direito de se aposentar mais cedo, para tentar mitigar os efeitos de sua
dupla jornada de trabalho.

Outro exemplo diz respeito a existéncia de um regime préprio de
previdéncia para o servidor publico (que apresenta divisées, ainda, em
relacdo aos servidores civis e militares). Tal regime se justificaria para
assegurar ao servidor publico uma aposentadoria melhor em comparacao
com o regime geral, pois, em tese, a remuneracdo do servidor publico
seria menor do que a do empregado privado. A aposentadoria teria, as-
sim, um carater remuneratério, como se fossem vencimentos (salario)
diferidos. Porém, a realidade brasileira desafia essa logica e a premissa de
que o servidor publico teria remunerag¢do menor do que a do trabalhador
privado durante o periodo laboral parece niao mais se sustentar?, o que
permite questionar se faria sentido manter um regime préprio para o ser-
vidor publico.

9.3 Argumentos contrarios ao déficit da previdéncia

Alguns autores sustentam ser a seguridade social superavitdria. A ra-
zao do suposto déficit seria o desvio dos recursos constitucionalmente desti-
nados ao custeio da seguridade social para o orcamento fiscal da Unido e para
0 pagamento dos juros da divida.

Em tese de doutorado apresentada a Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), em 2006, Denise Lobato Gentil questionou o que chamou de
a “falsa crise” da seguridade social e concluiu que os métodos para apurar o
resultado previdenciario ndo estariam corretos, pois no cdlculo ndo estariam

9 Sobre a remuneragcdo média dos servidores publicos federais, cf. o Atlas do Estado
Brasileiro do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas — IPEA (BRASIL. Instituto
de Pesquisas Economicas Aplicadas — IPEA. Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel
em: https://ipea.gov.br/atlasestado/. Acesso em: 5 set. 2024).
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sendo consideradas todas as receitas vinculadas a previdéncia pela Consti-
tuicdo. Além disso, faltaria divulgacdo pela Unido de demonstrativos finan-
ceiros e contdbeis especificos, o que impediria de se constatar o excesso
de recursos que seria desviado para o orcamento fiscal. Contudo, a autora
extraiu dados do fluxo de caixa do INSS (entdo responsavel pela arrecada-
c¢ao das contribuicoes previdenciarias) e dos demonstrativos da execucio
orcamentdaria federal, além de ter isolado os recursos do or¢camento da se-
guridade social e fiscal, e concluiu que a previdéncia teria gerado superavit
operacional na maioria dos anos por ela investigados, o que demonstraria ser
o sistema autossustentdavel com recursos proprios. A conclusiao se manteria
inclusive se fosse incorporada aos dados da seguridade social a previdéncia
dos servidores publicos (RPPS). Porém, os recursos excedentes da segurida-
de social estariam sendo aplicados pela Unido na consecucao de outros fins
no orcamento fiscal'’.

Na mesma linha, questiona Sergio Pinto Martins o déficit da previ-
déncia, sob o argumento de que os recursos sao transferidos do or¢camento
da seguridade social para o orcamento fiscal. Para o autor, “os recursos da
Seguridade Social existem, mas eles desaparecem e sdo empregados para
outros fins™!,

O Relatério da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Senado Federal
destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social, finalizado em
2017, corrobora essa linha de pensamento, ao concluir que de 1940 a 1980
houve a “utilizacdo indevida e nao restituivel dos recursos previdenciarios
pelo Governo Federal”. Nesse periodo, o regime de reparticdo ainda estava
em seu inicio, o que gerou actimulo de recursos (pois havia proporcional-
mente maior nimero de segurados ativos). Porém, os superavits da previ-
déncia (que seriam de R$ 5 a R$ 7 trilhoes) teriam sido destinados a projetos
como a Companhia Siderurgica Nacional, a Fabrica Nacional de Motores, a
Companhia Nacional de Alcalis, a Companhia Vale do Rio Doce, a construgao
de Brasilia, da Ponte Rio-Niteréi e da Rodovia Transamazonica etc. A partir
dos anos 1990, teria sido formalizada a “retirada de recursos da previdéncia”
com a criacao da Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU). Haveria, ainda,

10 GENTIL, Denise Lobato. A politica fiscal e a falsa crise da seguridade social brasilei-
ra: andlise financeira do periodo 1990-2005. 2006. Tese (Doutorado) — Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), 2006.

11 MARTINS, Sergio Pinto. E contraditéria a afirmacio de déficit na previdéncia so-
cial. Consultor Juridico. Sao Paulo. Online, v. 1, p. 1, 2016. Disponivel em: https://
www.conjur.com.br/2016-dez-24/sergio-pinto-new-deal-brasileiro-resolver-deficit-
previdenciario/. Acesso em: 3 set. 2024.
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a “participacdo deletéria da Unido”, pois a alocagao de recursos fiscais para a
previdéncia seria erratica e nio institucionalizada, e a transferéncia de recur-
sos do orcamento fiscal ndo seria a contribuicdo do Estado ao sistema, mas
sim um gasto adicional e fortuito para a cobertura de déficit extemporanea
e casuistica. Igualmente, o Governo Federal criaria constantemente meca-
nismos de isencao fiscal e parafiscal, e muitas empresas publicas (como a
Caixa Economica Federal e o Banco do Brasil) estariam negligenciando suas
obrigacdes previdenciarias e acumulando débitos. Nao obstante, as estimati-
vas que serviram de base para a reforma da previdéncia seriam tecnicamente
imperfeitas, pois se tomou como base um ano de recessdo econdémica (com
menor arrecadacgdo de contribui¢des previdenciarias, em virtude de um indi-
ce maior de desemprego). Por fim, a legislacio seria permissiva com os deve-
dores e a divida ativa (inclusive de empresas importantes) estaria em cresci-
mento constante, com a permissao de acesso desses devedores a beneficios
fiscais e crediticios, o que seria contrario ao art. 195, § 3°, da CRFB/1988"2.

Dito de forma direta, o relatério da Comissao Parlamentar de Inquéri-
to (CPI) concluiu que a previdéncia nio seria deficitaria quando considera-
das todas as suas fontes de custeio previstas no art. 195 da CRFB/1988, que
os recursos do fundo previdenciario foram utilizados para politicas de cons-
trucdo de grandes obras sem o devido retorno financeiro, que os recursos
previdenciarios sao destinados para outros gastos de interesse do governo
federal mediante a aplicacdo de mecanismos como a DRU, que a Unido seria
leniente com empresas devedoras e que estaria sendo descumprido preceito
constitucional em relacdo a muitas empresas que sao devedoras da previdén-
cia e, ainda assim, tém tido acesso a programas governamentais de créditos,
beneficios fiscais, isencdes, entre outros.

Outro argumento que se poderia colocar sobre o déficit da previdén-
cia seria a reforma trabalhista de 2017, que teria aumentado a “pejotizacao”
(terceirizacao)!® e, por conseguinte, reduzido a arrecadacao da contribuicdo
dos empregadores.

12 Cf. BRASIL. Senado Federal. Relatério final da Comissao Parlamentar de Inquérito do
Senado Federal destinada a investigar a contabilidade da previdéncia social, esclare-
cendo com precisio as receitas e despesas do sistema, bem como todos os desvios
de recursos (CPIPREV). Aprovado em 25 de outubro de 2017. Disponivel em: https:/
legis.senado.leg.br/comissoes/mnas?codcol=2093&tp=4. Acesso em 28 ago. 2024.

13 O STF julgou constitucional a terceirizacdo no regime de repercussao geral. Cf.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 958.252 Minas
Gerais. Relator: Ministro Luiz Fux. Plendrio, 30 de junho de 2018. Diario da Justica
Eletrénico, Brasilia, 13 de set. 2019. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/
pages/search/sjur410691/false. Acesso em: 3 set. 2024.
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9.4 A questao da DRU: necessidade de financiamento
da seguridade social e valores desvinculados do orcamento
da seguridade social por meio da DRU

Para mitigar a rigidez na alocacio de recursos, foi criado instrumento
de desvinculacdo da receita de impostos e contribui¢oes!*, denominado Des-
vinculagao de Receitas da Unido, ou DRU.

A DRU “compreende um conjunto de dispositivos que foram imple-
mentados por sucessivas emendas constitucionais, cujo objetivo é ampliar a
flexibilidade orcamentaria ao anular o efeito das vinculagdes estabelecidas
pelos legisladores constituintes”. Ela surgiu em 1994 com o Fundo Social de
Emergéncia (FSE). A Emenda Constitucional de Revisdo n. 1/1994 incluiu os
arts. 71, 72 e 73 ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT)
e instituiu o F'SE para os exercicios de 1994 e 1995, com o proclamado objeti-
vo de “saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo
economica”’, mediante a aplicagao de recursos no custeio de “acdes dos siste-
mas de satide e educacio, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais
de prestacao continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdenciario, e
outros programas de relevante interesse econoémico e social”.

Para os exercicios de 1996 e 1997, o FSE passou a se chamar Fundo de
Estabilizacao Fiscal (FEF), conforme a Emenda Constitucional n. 10/1996.
Em linhas gerais, o FEF era composto pela mesma base de recursos do FSE.
Sua vigéncia foi prorrogada até 1999 pela Emenda Constitucional n. 17/1997.

A DRU propriamente dita surgiu com a Emenda Constitucional
n. 27/2000, que acrescentou o art. 76 ao ADCT, prevendo que “é desvincula-
do de 6rgao, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento
da arrecadacao de impostos e contribuicoes sociais da Unido, ja instituidos
ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais”. Diferentemente do FSE e do FEF, no caso da DRU nao
houve mencao a uma finalidade especifica para a desvinculacéo de receitas,
o que a torna uma medida de técnica orcamentaria (apolitica), na medida em
que nao haveria a obrigacdo de utilizar os recursos para determinadas fina-
lidades sociais'. Sua vigéncia foi prorrogada pelas Emendas Constitucionais

14 VARSANO, Ricardo; MORA, Moénica. Financiamento do Regime Geral de Previdéncia
Social. In: TAFNER, Paulo; GIAMBIAGI, Fabio (org.). Previdéncia no Brasil: deba-
tes, dilemas e escolhas. Rio de Janeiro: IPEA, 2007. p. 324.

15 SUZART, Janilson Antonio da Silva. O impacto da desvincula¢io de receitas nos gas-
tos com educac¢do da Unido: uma andlise entre os anos de 1994 e 2012. Revista de
Administracido Publica, Rio de Janeiro, v. 49, p. 871-872, jul./ago. 2015.

16 SCAFTF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculacdo das Receitas da Unido
— DRU. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, p. 40, abr./jun. 2004.
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ns. 42/2003, 56/2007, 59/2009, 68/2011, 93/2016 e 132/2023, com validade
até 31 de dezembro de 2032. Tais emendas apresentam variacoes quanto a
inclusdo ou a exclusdo de receitas alcancadas pela desvinculagao (ou o per-
centual desta) e cada uma abrange um periodo especifico. Em comum, todas
apresentam a finalidade de alterar dispositivos do ADCT para desvincular as
receitas arrecadadas pela Unido'”.

Muitos autores defendem a inconstitucionalidade da desvinculagdo
de receitas perpetrada pelas emendas constitucionais acima mencionadas,
dada a tredestinagdo de recursos que seriam originalmente vinculados a di-
reitos sociais como satde e educacao'®. A jurisprudéncia do STF, no entanto,
tem afirmado a constitucionalidade da medida. A Segunda Turma da Supre-
ma Corte asseverou que a desvinculacao de parte do produto da arrecadacao
de contribuicdo social nao viola clausula pétrea e decidiu que “nao é incons-
titucional a desvinculacdo de parte da arrecadacdo de contribuicdo social,
levada a efeito por emenda constitucional”?. Esse precedente fundamentou
decisdo posterior da Primeira Turma do STF, no sentido de que “a destinacao
da arrecadacao integra a norma tributaria impositiva de uma contribuicio,
exceto se a desvinculagao com relagao ao fim originalmente previsto provém
da prépria Constituicdo Federal”, pelo que a vinculagdo nédo seria clausula
pétrea. Igualmente, a CSLL ndo assume a feicdo de imposto por sua arre-
cadacéo ter sido destinada ao custeio de fundo, por for¢ca de determinacao
constitucional transitéria®.

17 SILVA, Tiago Carneiro. A desvinculacido de receitas da Unido e o direito fundamen-
tal do contribuinte a destinacido constitucional das contribui¢des. Revista ABRADT
Foérum de Direito Tributario, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 170, jan./jun. 2017.

18 Lastreado na supremacia da Constituicdo, entende Fernando Facury Scaff que as
emendas constitucionais que instituiram o FSE, o FEF e a DRU violam clausulas
pétreas. O autor sustenta que “o fato de serem emendas constitucionais nao afasta
a inconstitucionalidade flagrante decorrente da agressao aos direitos humanos de
segunda geracao (direitos fundamentais sociais) fruto do afastamento de recursos
fiscais constitucionais destinados a educacao, satide e seguridade social” (Direitos
humanos e a Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, p. 49, abr./jun. 2004.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n. 537.610 Rio Grande
do Sul. Relator: Ministro Cezar Peluso. Plenario, 1 de dezembro de 2009. Diario da
Justica Eletronico, Brasilia, 18 de dez. 2009. Disponivel em: https:/jurisprudencia.
stf.jus.br/pages/search/sjur171522/false. Acesso em: 3 set. 2024.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 805.477 (AgR) Espirito
Santo. Relator: Ministro Roberto Barroso. Primeira Turma, 7 de outubro de 2014.
Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 30 de out. 2014. Disponivel em: https://juris-
prudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur282358/false. Acesso em: 3 set. 2024. Na mesma
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A constitucionalidade da DRU foi reconhecida, ainda, em sede de re-
percussao geral. O nucleo da discussido no julgamento do RE n. 566.007/RS
dizia respeito ao eventual direito a desoneracdo proporcional a desvincula-
¢ao das receitas das contribuicoes sociais recolhidas, na hipdtese de a DRU
ser declarada inconstitucional. Para a Suprema Corte, ainda que fosse re-
conhecida a inconstitucionalidade da desvinculagdo, a tributagdo néao seria
inconstitucional ou ilegal (linica hipétese que autorizaria a repeticdo do in-
débito tributario ou o reconhecimento de inexisténcia de relagao juridico-
-tributaria). Nada obstante, ao firmar a tese de repercussao geral n. 277, o
STF assentou que “néo € inconstitucional a desvinculagao, ainda que parcial,
do produto da arrecadacio das contribuicoes sociais instituidas pelo art. 76
do ADCT, seja em sua redacdo original, seja naquela resultante das Emendas
Constitucionais 27/2000, 42/2003, 56/2007, 59/2009 e 68/2011"%L.

O orcamento federal apresenta um quadro de excessiva rigidez, como
demonstram os indicadores a seguir (Quadro 9.2), divulgados pela Secretaria
do Tesouro Nacional®.

linha, o STF decidiu que o fato de a arrecadacdo do PIS/Pasep e da CSLL voltar-se
momentaneamente a outro fim, em razao de determinacgdo constitucional, ndo altera o
regime juridico de tais contribui¢es (que sao de custeio da seguridade social) para o
regime das contribuicdes sociais gerais, o que faria com que a regra de anterioridade
aplicavel fosse a anual (CF/88, art. 150, III, “b”) em vez da anterioridade nonagesi-
mal (CF/88, art. 195, § 6°). Por conseguinte, a condicdo de os recursos voltarem-se
a seguridade social ndo é exclusivamente o fator determinante para se fixar o regi-
me juridico tributario (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario
n. 426.484 (AgR-segundo) Minas Gerais. Relator: Ministro Roberto Barroso. Primeira
Turma, 30 de setembro de 2016. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 25 de out. 2016.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur3568625/false. Acesso
em: 3 set. 2024).

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 5666.007 Rio Grande
do Sul. Relator: Ministra Carmen Lucia. Plenario, 13 de novembro de 2014. Diario da
Justica Eletrénico, Brasilia, 11 de fev. 2015. Disponivel em: https://jurisprudencia.
stf.jus.br/pages/search/sjur291875/false. Acesso em: 3 set. 2024. A Primeira Turma
do STF decidiu que a DRU néo transforma as contribuicoes sociais e de intervencao
no dominio econdémico em impostos, pois ndo ha alteracdo em relacdo a sua esséncia,
ndo havendo qualquer implicacdo quanto a apuragdo do FPM (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 793.564 (AgR) Pernambuco. Relator:
Ministro Marco Aurélio. Primeira Turma, 12 de agosto de 2014. Diario da Justica
Eletrénico, Brasilia, 1 de out. 2014. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/
pages/search/sjur278563/false. Acesso em: 3 set. 2024).

22 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Relatério Fiscal do Tesouro Nacional 2017.
Brasilia: STN, 2018. Disponivel em: www.gov.br/tesouronacional/pt-br/importacao-
arquivos/RFTN-28mar18.pdf. Acesso em: 29 ago. 2024.
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Quadro 9.2 - Indicadores de rigidez - despesas primarias e receitas correntes.

Indicadores/rigidez 2015 2016 2017

% Despesas primarias

Restrito 84,1% 84,5% 89,3%
Ampliado 91,0% 89,3% 93,7%
Estendido 96,4% 93,3% 97,6%

% Receita recorrente

Restrito 92,6% 100,3% 102,4%
Ampliado 100,3% 106,1% 107,4%
Estendido 106,2% 110,8% 111,9%

Fonte: Tesouro Nacional.

A ideia de desvincular receitas da Unido surgiu na implementacao
do Plano Real, em 1994, com o objetivo de melhorar as contas publicas
enquanto nao fossem efetivadas as reformas constitucionais entdo preten-
didas. Isso, porque, nos periodos de elevada inflacéo, o setor publico apre-
sentava superavits com relativa facilidade, dado que o valor real das despe-
sas era corroido pela desvalorizacao da moeda. Nesse cenario, era possivel
controlar os gastos publicos por meio da postergacdo de reajustes ou o
adiamento do efetivo pagamento®’. Com o controle da inflacdo, essa pratica
tornou-se inviavel, revelando-se necessario o ajuste fiscal para obtencao de
superavits primarios.

O ajuste fiscal implementado pelo governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso baseou-se na desvinculacéo de receitas e na elevacéo da
carga tributdria em relacdo as contribuicoes sociais. Os nimeros a seguir
(Quadro 9.3) demonstram a elevacdo da participacao percentual da receita
de contribuicdes na receita corrente total da Unido.

23 Cf. DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculacio de receitas da Unido, ainda ne-
cessaria? Texto para discussiao n. 103. Brasilia: Nicleo de Estudos e Pesquisas do
Senado, out./2011. Disponivel em: https:/www12.senado.leg.br/publicacoes/estu-
dos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-
receitas-da-uniao-ainda-necessaria. Acesso em: 29 ago. 2024.
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Quadro 9.3 - Relacao contribuicdes/receitas correntes da Unido.

Ano Participacao percentual das contribui¢oes na receita
corrente da Uniao
1993 27,85%
1994 29,18%
1995 44,98%
1996 50,57%
1997 52,98%
1998 46,77%
1999 52,16%
2000 55,33%
2001 55,68%
2002 56,42%
2003 58,80%
2004 60,82%
2005 58,76%
2006 54,91%
2007 55,36%
2008 50,60%
2009 51,65%
2010 53,41%
2011 52,98%
2012 52,03%
2013 52,69%
2014 53,97%
2015 53,67%
2016 53,65%
2017 56,80%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
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A receita de contribuicoes ndo chegava a um terco das receitas cor-
rentes da Unido antes de 1995 (primeiro ano de mandato da gestdao FHC).
A partir de 1996, porém, tal receita representa mais da metade das receitas
correntes do governo federal (a excec¢do de 1998), chegando proximo (ou
até mesmo superando) aos 60% em determinados exercicios fiscais. E incon-
teste que o aumento de carga tributaria levado a cabo pela Unido priorizou a
elevacao das contribuicdes especiais em detrimento dos impostos.

Isso ocorreu em virtude da reparticdo de receitas previstas na Cons-
tituicdo, haja vista que eventual aumento do imposto sobre a renda ou do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) deveria ser repartido com es-
tados, Distrito Federal e municipios (CRFB/1988, arts. 1567 a 159). Assim, se
a receita fosse aumentada pela majoracao desses impostos, a reparticiao de
receitas com os demais entes federativos levaria a incremento de carga tribu-
taria em patamar acima do desejado para que a Unido obtivesse os recursos
pretendidos para implementar o ajuste fiscal.

Parece razoavel concluir, além disso, que a majoracao das contribui-
¢cOes especiais em vez dos impostos € consequéncia direta da propria desvin-
culagdo e estimulada pela maior flexibilidade no seu uso. Se ndo houvesse
dita desvinculacdo, a Uniao provavelmente teria escolhido outras formas de
arrecadacdo em vez das contribuicdes sociais, pelo que comporta tempera-
mentos a afirmacdo de que os recursos da seguridade social sdo “desviados”
por meio da DRU*.

Alguns autores entendem que a DRU é uma pratica orcamentaria va,
na medida em que as despesas com as acOes da seguridade social continuarao
a existir, devendo haver a sua satisfacido, independentemente da vinculagao
ou ndo. Assim, se de um lado houver desvinculacdo de parcela de recursos
do orcamento da seguridade social, de outro lado parte do orcamento fiscal
acabara sendo alocada para custear o déficit oriundo dessa desvinculacao?.

Nada obstante, a desvinculagdo aumenta o volume de recursos para se-
rem alocados livremente pela Administracdo. Em relacdo aos impostos, v.g.,
cujas receitas sdo em principio de livre alocac¢do, a desvinculacdo reduziu (ao
menos em tese) os gastos com a manutencao e o desenvolvimento do ensino,
cuja base é areceita de impostos apés a desvinculacao®. Essa peculiaridade é

24 NERY, Pedro Fernando. A previdéncia tem déficit ou superavit? Consideracoes
em tempos de “CPMF da Previdéncia”. Boletim Legislativo n. 37, de 2015. Brasilia:
Nicleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, out./2015.

25 CARVALHO, André Castro. Vinculacdo de receitas publicas. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2010. p. 275.

26 Apesar disso, Janilson Antonio da Silva Suzart, da Secretaria do Tesouro Nacional,
sustenta, amparado em dados empiricos, que “com excecdo dos anos de 2007 e
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mais visivel nas contribui¢oes sociais, pois a desvinculacao transfere receitas
vinculadas ao orcamento da seguridade social para o orcamento fiscal*’. A
desvinculacdo é instrumento de carater orcamentario que permite, ao mes-
mo tempo, o uso da receita de contribui¢des para acgoes fiscais e a utilizacao
da COFINS e da CSLL para pagar beneficios do regime préprio de previdén-
cia dos servidores da Unido?®.

A busca por superavit primario para fazer ajuste fiscal é dificultada
pelo excesso de vinculacdes de receitas (e a rigidez orcamentaria delas de-
corrente). Logo, o objetivo da DRU é ampliar a flexibilidade orcamentaria, o
que nao significa que as finalidades constitucionais originalmente determina-
das ndo sejam contempladas (ainda que parcialmente) pelos valores segre-
gados. Porém, uma parcela do que foi desvinculado acabou sendo destinada
ao pagamento de juros e a amortizacio da divida publica®.

O que era para ser provisorio virou perene e a desvinculagdo vem sen-
do reeditada desde sua criacio, transferindo recursos do or¢camento da segu-
ridade social para o orcamento fiscal. Ocorre que, com o passar dos anos, o

2008, os gastos com educacido sempre foram, numérica e nominalmente, superio-
res aos limites minimos com e sem a DRU. Tais evidéncias conduzem a afirmacao
de que no periodo em analise ndo ha indicios de que os mecanismos da DRU te-
nham afetado os gastos com a garantia daquele direito social” (SUZART, Janilson
Antonio da Silva. O impacto da desvinculagio de receitas nos gastos com educacao
da Unido. Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 49, p. 885, jul./ago.
2015).

27 DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculacio de receitas da Unido, ainda necessa-
ria? Texto para discussao n. 103. Brasilia: Nicleo de Estudos e Pesquisas do Senado,
out./2011. Disponivel em: https://wwwl2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legisla-
tivos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-
uniao-ainda-necessaria. Acesso em: 29 ago. 2024.

28 SERRA, José; AFONSO, José Roberto R. Tributacdo, seguridade e coesdo social
no Brasil. CEPAL - Serie Politicas Sociales n. 133. Santiago do Chile, abr./2007.
p. 28-29. Mais adiante, os autores ponderam que a desvinculacido é necessaria para
implementar o ajuste fiscal, dada a rigidez orcamentaria federal, principalmente
quando tal ajuste se baseia em aumento de carga tributaria em vez de reducio de
despesas. Nesse cendrio, os efeitos da desvinculagio para os gastos publicos rara-
mente sdo questionados, pois ela € vista como uma medida inevitavel para evitar os
males fiscais, sem que se cogite se a relagido de causa e efeito nao seria inversa, .e.,
a desvinculacdo é que causa os males fiscais (causa) em vez de ser a sua solucao
(efeito).

29 SCAFF, Fernando Facury. Direitos humanos e a Desvinculagdo das Receitas da Unido
— DRU. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, abr./jun. 2004.
p. 46-47.
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resultado do orcamento da seguridade social deixou de apresentar superavit
e desde 2008% € deficitario, ainda que se desconte o valor da DRU?!. Assim, em
tese seria desnecessario desvincular recursos do orcamento da seguridade
social para o orcamento fiscal, tendo em vista que tais recursos deverdo ser
realocados novamente para o orcamento da seguridade social, a fim de cobrir
o seu déficit. Essa conclusao foi obtida pelo Tribunal de Contas da Unido, 7
verbis®:

A partir dos dados levantados, verifica-se que, na maioria dos exercicios
analisados, os valores desvinculados da seguridade social foram inferio-
res a diferenca entre as receitas da seguridade social e suas despesas.
Apenas em trés exercicios (2007, 2008 e 2011) a DRU superou o valor
da necessidade de financiamento do OSS, o que significa dizer que, caso
ndo houvesse desvinculacdo nos referidos anos, as receitas da seguri-
dade superariam suas despesas, dispensando aportes do Tesouro. Em
todos os demais, ainda que nido houvesse a DRU, aportes adicionais se-
riam necessarios.

Eis 0 Quadro 9.4 com os dados levantados pelo TCU, os quais demons-
tram que, nos ultimos anos, a necessidade de financiamento do or¢camento da
seguridade social supera o valor desvinculado por meio da DRU:

30 BRASIL. Tribunal de Contas da UniZo. Relatério delevantamento TCn. 001.040/2017-0.
Acoérdao n. 1.295/2017. Relator: Ministro José Mucio Monteiro. Plenéario, 21 de ju-
nho de 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
-completo/*/NUMACORDAO%253A1295%25620ANOACORDAO%253A2017%2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso
em: 3 set. 2024.

31 O método do calculo do resultado da previdéncia ou da seguridade social ainda niao
é consenso. De acordo com Ricardo Calciolari, por exemplo, a partir de uma leitura
sistematica dos arts. 40 e 195, ambos da CRFB/1988, o regime juridico do regime
proprio de previdéncia dos servidores publicos e o do regime geral sdo distintos,
de forma que o custeio dos beneficios previdencidrios dos inativos da Unido nao
deveria ser computado como despesa da seguridade social, e sim do orcamento
fiscal; na mesma toada, as contribuicdes dos servidores puiblicos civis da Unido
também devem integrar o orcamento fiscal. Cf. CALCIOLARI, Ricardo. O orcamen-
to da seguridade social e a efetividade dos direitos sociais. Curitiba: Jurua, 2009.
p. 154-155.

32 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de levantamento TC n. 001.040/2017-0.
Acoérdao n. 1.295/2017. Relator: Ministro José Mucio Monteiro. Plendrio, 21 de junho
de 2017. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-com-
pleto/*/NUMACORDAO%253A1295%2520ANOACORDAO%253A2017%2520/DTRE
LEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em:
3 set. 2024.
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Quadro 9.4 - Relacao entre necessidade de financiamento da seguridade social e DRU.

Ano Necessidade de financiamento do |DRU das receitas da
orcamento da seguridade social seguridade social
(RS bilhoes) (RS bilhoes)

2007 24,13 39,05

2008 32,77 39,62

2009 67,78 39,20

2010 57,00 46,30

2011 50,42 50,46

2012 58,82 54,81

2013 71,38 60,13

2014 113,67 59,88

2015 150,79 60,62

2016 242,46 91,92

Fonte: Tribunal de Contas da Uniao.

Hoje, na pratica, os recursos sio transferidos do or¢camento da segu-
ridade social para o orcamento fiscal e, posteriormente, retornam deste para
aquele para cobrir o seu resultado negativo®. Pode-se indagar: se os aportes do

33 Essa afirmacido comporta temperamentos. Por exemplo, o Tribunal de Contas da
Unido, em monitoramento das deliberacoes adotadas em auditoria operacional, as-
severou que o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) — que € custeado pela con-
tribuicdo ao PIS/Pasep — vem perdendo recursos para o Tesouro Nacional em decor-
réncia da DRU, como se extrai do seguinte trecho: “constatou-se, adicionalmente,
que a perda de recursos do FAT para o Tesouro, por forca da DRU, aumentou 50%
de uma vez s6: passou de 20% até dezembro de 2015 para 30% a partir de janeiro
de 2016 até 31 de dezembro de 2023. Trinta por cento da arrecadacdo da receita
de contribuicdo para o PIS/Pasep vai para o Tesouro, por forca da DRU, e depois o
Fundo recebe ‘aportes’ do Tesouro para complementar o pagamento das suas obri-
gacoes. Em 2016, por exemplo, o Tesouro Nacional recebeu via DRU R$ 16,0 bilhoes
desvinculados do FAT e, por outro lado, aportou-lhe R$ 14,3 bilhdes, ou seja, se néo
houvesse desvinculagdo, os recursos do Fundo teriam sido suficientes para pagar
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orcamento fiscal no or¢camento da seguridade social superam os recursos
desvinculados, por qual motivo manter a DRU?

A explicacdo, segundo pensamos, refere-se a flexibilidade na execucao
orcamentaria. A DRU permite que se realoque recursos para outras despesas
que nao sejam as vinculadas, ainda que depois seja necessario redirecionar
recursos para o orcamento da seguridade social. Nesse contexto, a seguri-
dade social abrange trés areas distintas, ¢.e., assisténcia social, previdéncia
social e saude (CRFB/1988, art. 194). O déficit maior estd na previdéncia
social. Em 2016, por exemplo, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
teve resultado negativo de R$ 149,7 bilhoes, o Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS) apresentou déficit de R$ 38,9 bilhoes e as despesas do regime
proprio dos militares superaram as receitas em R$ 14,3 bilhdes. Assim, a
DRU se presta também a realocar recursos dentro das acoes de seguridade
social, vale dizer, realocar recursos originalmente vinculados a assisténcia
social ou a satide para cobrir o déficit da previdéncia social e pagar beneficios
dos regimes proprios.

9.5 Outras questoes relacionadas ao déficit da previdéncia:
mudancas no perfil da sociedade brasileira e projecao
atuarial

Como visto, a previdéncia apresenta déficit no Brasil independente-
mente da realocagao de recursos proporcionada pela DRU. De todo modo, ha
outros elementos que pressionam as contas do sistema.

Em estudo recente, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) divulgou as projecoes oficiais da populacdo do Brasil**. Os estudos fei-
tos pelo instituto demonstram um aumento na esperanca de vida ao nascer.
Por exemplo, a esperanca de vida ao nascer das mulheres era de 75 anos em
2000 e deve superar os 85 anos em 2070, conforme o Grafico 9.1.

todas as suas obrigacdes” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Monitoramento TC
n. 001.082/2017-5. Acérdao n. 1.970/2018. Relator: Augusto Sherman. Plendario, 22 de
agosto de 2018. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-
-completo/*/NUMACORDAO%253A1970%2520ANOACORDAO%2563A2018% 2520/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0.  Acesso
em: 3 set. 2024.

34 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Projecdes da popu-
lacdo: notas metodolégicas 01/2024. Brasil e unidades da federacao. Rio de Janeiro:
IBGE, 2024.
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Grdfico 9.1 - Esperanca de vida ao nascer, por sexo - Brasil 2000/2070.
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacédo de Populacdo e Indicadores Sociais.

A esperanca de vida é ainda maior ao se considerar os individuos aos
60 anos de idade, Grafico 9.2.

Gridfico 9.2 - Esperanca de vida aos 60 anos de idade, por sexo — Brasil, 2000/2079.
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacao de Populagédo e Indicadores Sociais.

O envelhecimento da populacido pode ser constatado a partir das pira-
mides etarias de 2000, 2010 e 2022, Graficos 9.3, 9.4 e 9.5.
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Grdfico 9.3 - Piramides etarias absolutas das popula¢ées do Brasil em 2000.
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacdo de Populacao e Indicadores Sociais.

Grdfico 9.4 - Piramides etdrias absolutas das popula¢ées do Brasil em 2010.
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacao de Populacdo e Indicadores Sociais.
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Grdfico 9.5 - Piramides etarias absolutas das populacoes do Brasil em 2022.
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Fonte:

IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacdo de Populacao e Indicadores Sociais.

Depois de analisar outros dados, como a taxa de fecundidade, o IBGE pro-

jeta que a populacao do Brasil devera parar de crescer a partir de 2042, Gréafico 9.6.

Grdfico 9.6 - Taxa de crescimento populacional, Brasil 2000 a 2070.
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Fonte:

IBGE, Diretoria de Pesquisa, Coordenacdo de Populacao e Indicadores Sociais.
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As projecoes demograficas do Brasil corroboram, portanto, a argu-
mentacdo de que o sistema de reparticdo precisa de ajustes, tendo em vista
o envelhecimento da populacdo. Em decorréncia disso, a contribuicao dos
ativos nao sera capaz de fazer frente aos beneficios correntes.

Adicionalmente, o balan¢o orcamentario do Ministério da Previdéncia
Social apresentou resultado deficitario em 2023, que foi coberto mediante
repasses do Tesouro Nacional, conforme esclarecimentos do proprio 6rgao®:

Em 2023 foi registrado resultado or¢camentario deficitario da ordem de
R$ 358 bilhdes. No entanto, esse fato ndo representa uma irregulari-
dade. Significa que as receitas realizadas, que no caso do MPS sdo em
sua maioria provenientes das receitas de contribuicdes sociais para o
FRGPS, nao foram suficientes para custear o total de suas despesas, ne-
cessitando receber uma complementacdo de recursos do Tesouro Na-
cional, especialmente, para o pagamento dos beneficios previdenciarios
e assistenciais do FRGPS e INSS.

Igualmente, de acordo com o Anexo IV (Metas Fiscais) do Projeto de
LDO para 2025, que ja contempla as mudancas demograficas do Brasil e a
Emenda Constitucional n. 103/2019, as necessidades de financiamento do
RGPS passarao de 2,32% do PIB em 2024 para 3,09% em 2044, 6,37% em
2064, 8,5% em 2084 e 10,11% em 2100.

9.6 Consideracgoes finais

A experiéncia brasileira mostra que os superavits apurados inicial-
mente no regime de reparticdo (quando havia proporcionalmente maior ni-
mero de contribuicoes) foram alocados para custear outros projetos. Pode-
-se questionar tal medida, sob o argumento de que, se tais recursos fossem
preservados para a previdéncia, o orcamento da seguridade social talvez nao
dependesse de (tantos) repasses do orcamento fiscal nos dias atuais. De ou-
tro lado, pode-se argumentar que o regime brasileiro ndo é de capitalizacao
e cabe ao Estado atender a todas as necessidades publicas, de sorte que os
limitados recursos publicos devem ser otimizados e alocados para atender a
coletividade.

Além disso, ao longo dos anos, recursos foram retirados do orcamento
da seguridade social para o orcamento fiscal por meio da DRU. Contudo, o
aumento da carga tributaria relativa as contribui¢oes para a seguridade social

35 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Demonstracdes contabeis e notas expli-
cativas — exercicio 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/previ-
dencia/pt-br/acesso-a-informacao/demonstracoes-contabeis/exercicios/2023/MPS_
SuperioreAdmDireta_Exerccio2023.pdf. Acesso em: 3 set. 2024.
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foi uma estratégia do governo federal para fazer superavit primario sem di-
vidir recursos com 0s entes subnacionais, e ndo uma consequéncia inerente
ao regime de reparticdo. De todo modo, o que se verifica mais recentemente
€ que as necessidades de financiamento do orcamento da seguridade social
superam a desvinculagcao de receitas para o orcamento fiscal. Assim, os re-
cursos transferidos ao orcamento fiscal acabam retornando ao orcamento
da seguridade social, pratica que ainda se justifica apenas para flexibilizar a
execucao do orcamento da Unido. Nao obstante, as mudancas demogréaficas
do Brasil indicam envelhecimento da populacio, que, ademais, devera parar
de crescer em cerca de duas décadas. A prevalecer essa projecao, o déficit da
previdéncia tende a aumentar com o passar do tempo.
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