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RESUMO

O aumento da longevidade humana tem impactado os sistemas de previdéncia
social ao redor do mundo, trazendo a baila o debate sobre reformas recorrentes nas
regras de aposentadorias e pensdes. Antes do debate acerca da modalidade de
reformas que devem ser levadas a cabo, faz-se mister perquirir se 0 modelo de
Estado brasileiro, constitucionalmente moldado para a construgdo de um Estado
Social, corresponde ao modelo de Estado Social Fiscal que encontramos em outras
parte do mundo desenvolvido. Percebe-se que ainda ndo construimos um Estado
Fiscal que corresponda a promessa constituinte de Estado Social que corresponda
ao contetdo prometido pela Constituicdo da Republica.

Palavras-chave: Estado Social. Estado Fiscal Social. Modelo Tributario Brasileiro.
Sistemas de Previdéncia Social.

ABSTRACT

The increase in human longevity has impacted the social security systems around
the world, bringing to the fore the debate on recurring reform the rules for pensions.
Before the debate about the type of reforms that must be carried out, it is necessary
to assert that the Brazilian State model, constitutionally framed for the construction of
a welfare state , corresponds to the fiscal welfare state model we find in other parts
of the developed world. It is noticed that not yet built a State Tax corresponding to
the constituent promise of welfare state that corresponds to the content promised by
the Constitution of the Republic.
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1. Consideragdes iniciais

Dada a crescente longevidade humana, os paises tem cada vez mais se
preocupado com seus sistemas de previdéncia social ou de seguro social®, em
virtude da insuficiéncia de recursos para 0 pagamento de aposentadorias e pensoes,
dentre outros beneficios garantidos pelos respectivos sistemas. Isto se d& em virtude
de, com o aumento da longevidade, ocorrer o alongamento do periodo de
pagamento dessas prestacdoes estatais, cujo montante pode comprometer a
capacidade de financiamento dos sistemas de seguranca social. Em momento em
que se buscam novas fontes de financiamento para o aludido déficit de
financiamento para o Regime Geral de Previdéncia Social no Brasil, € oportuno

discutir-se o papel do gasto previdenciario em outros paises.

O tema guarda relevante importancia, na medida em que, principalmente em
nosso pais, mas também na Europa e Estados Unidos, sdo efetuadas reformas
praticamente periodicas a fim de combater os eventuais desequilibrios atuarias e
financeiros presentes nos sistemas. Nao se pode deixar de observar a importancia
do tema no que tange a efetivacdo dos direitos previdenciarios, abrangidos no rol de
direitos sociais prestacionais que demandam atuacdo do Estado para sua
concretude.

Adotamos como método de abordagem o hipotético-dedutivo, partindo da
seguinte inquiricdo: as abordagens no contexto de previdéncia social na Europa e
Estados Unidos podem ser adotadas para o sistema previdenciario brasileiro? No
plano da técnica, optou-se pela pesquisa bibliografica. Esta abordou a pesquisa de
publicacbes diversas acerca do tema, destacando-se especialmente as
contribuicdes tedricas de Piketty, Schmidt e Ibrahin.

A partir de uma analise do peso dos gastos orcamentarios das
aposentadorias e pensdes na Europa e Estados Unidos, faremos uma breve

distingdo entre os regimes previdenciarios a fim de confronta-los com os gastos

8 Utilizamos os termos previdéncia social como sinénimo de seguro social, para referir aos sistemas
publicos garantidores dos beneficios de, pelo menos, aposentadorias e pensdes. Por outro lado,
adotamos a diferenciacdo entre seguro ou previdéncia social e seguridade social, utilizada em nosso
pais para definir, nos termos do art. 194 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que “A
seguridade social compreende um conjunto integrado de ag8es de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social”.



orgamentarios. Num segundo momento analisamos o0 orcamento da previdéncia

social do regime geral do Brasil, e compararemos seu peso com 0s demais achados.

Destarte, este artigo visa analisar o peso do orcamento previdenciario a fim
de evidenciar semelhancas e distingdes entre o modelo brasileiro e o adotado nos
demais paises que nos serviram de modelo e inspiragdo para rotineiras reformas

perpetradas em solo patrio.

2. O impacto das transferéncias de renda nos orgamentos publicos na Europa
e nos Estados Unidos

De antemdo, faz-se necessario abordar a tematica das politicas publica no
contesto dos direitos sociais. Em comento ao impacto das politicas publicas como
orientadoras da ac&o do governo e sociedade, como opc¢éo do Estado, pode-se dizer
gue “é muito importante nessa concepcao a ideia de que as politicas orientam a
acao estatal, diminuindo os efeitos de um dos problemas constitutivos do regime
democrético: a descontinuidade administrativa, decorrente da renovacéo periddica
dos governantes” (SCHMIDT, 2008, p. 2313).

Os sistemas de seguro social ou de previdéncia social permitem assegurar
recursos aos trabalhadores em geral quando estes se veem privados
involuntariamente de recursos para sua manutencdo, em virtude de impedimentos
faticos ou sociais ao trabalho remunerado, as quais sdo chamadas de riscos sociais
ou contingéncias sociais. O artigo 201 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil elenca os seguintes riscos: idade avancada, morte, invalidez, acidente,

doenca, maternidade, desemprego, prisdo e a existéncia de dependentes.

Para a finalidade perseguida nesse artigo, em virtude das diferentes
configuragBes previdenciarias existentes no mundo, far-se-4& o comparativo do
impacto de aposentadorias e pensdes, por meio da analise da pesquisa de Piketty
acerca dos dados econbmicos do impacto orgcamentarios dos sistemas de
aposentadoria publica. Para Piketty (2013, p. 597)

Apesar de todos os defeitos, e sejam quais forem os desafios que eles
enfrentam, o fato é que sé@o esses sistemas de aposentadoria publica que

permitem a todos os paises desenvolvidos erradicar a pobreza na terceira
idade, que ainda era endémica até os anos 1950-1960. Junto com 0 acesso



a educacao e a salde, as aposentadorias publicas séo a terceira revolugéo
social fundamental financiada pela revolugéo fiscal do século XX.

E interessante notar que o aumento de gastos orcamentarios se deu tanto na
Europa quanto nos Estados Unidos ao longo do século XX, a fim de encampar as
prestacdes estatais oriundas do rol de direitos sociais previstos. Segundo Piketty
(2013, p. 464):

Essa transformacédo corresponde a implementacéo de um “Estado social” ao
longo do século XX. No século XIX e até 1914, o poder publico se
contentava em garantir as grandes missdes soberanas. Essas miss@es
mobilizam ainda hoje um pouco menos do que um décimo da renda
nacional. A alta da participacdo da arrecadacdo nas riqguezas produzidas
permitiu ao poder publico cuidar de missdes sociais cada vez maiores,
representando entre um quarto e um terco da renda nacional dependendo
do pais. Essas missdes podem ser divididas, num primeiro momento, em
duas categorias de tamanho comparavel. Trata-se, de um lado, das
despesas publicas de educacdo e saude e, de outro, das rendas de
substituicdo e de transferéncia.

E interessante avaliar o peso das prestacdes estatais previdenciarias e
demais prestacdes que podem ser classificadas como de transferéncia de renda,

inclusive no caso da previdéncia social brasileira, uma vez que

O desenho da arrecadacéo e pagamento de beneficios da Previdéncia leva
a isso, na medida em que a arrecadagdo € maior para 0os maiores salarios e
€ menor tanto para os menores salarios como para aqueles setores mais
frageis da economia, como, por exemplo, as micro e pequenas empresas
(elas pagam menos), os empreendedores individuais, as donas de casa de
familias de baixa renda, o plano simplificado de contribuicdo auténoma.
Entdo, essas categorias que, geralmente, tém menor renda contribuem com
aliquota menor do que aquelas que tém maior renda. (BRASIL, p. 28)

Em analise do contexto das prestacdes previdencidrias como meio de
transferéncia de renda, pode-se apoiar em Piketty (2013, p. 465) para afirmar-se que

As rendas de substituicdo e de transferéncia representam em geral entre
10% e 15% (as vezes, perto de 20%) 15% (as vezes, perto de 20%) da
renda nacional na maior parte dos paises ricos neste inicio de século XXI.
Ao contrario das despesas publicas de educagdo e de saude, que podem
ser consideradas uma transferéncia na forma de servicos, as rendas de
substituicdo e de transferéncia fazem parte da renda disponivel dos
domicilios: o poder publico arrecada quantias importantes a partir de
impostos e contribuicdes sociais, depois os transfere para outros domicilios
na forma de rendas de substituicdo (pensfes de aposentadoria, seguros-
desemprego) e outras transferéncias monetarias (programas de renda
minima etc.), de modo que a renda disponivel total dos domicilios em
conjunto ndo muda.

Na tipologia das politicas publicas, as politicas de transferéncias séo
nominadas como politicas redistributivas, que “consistem na redistribuicdo de

rendas, com deslocamento de recursos de camadas sociais mais abastadas para



camadas pobres (..., como a seguridade social” (SCHIMIDT, 2008, p. 2313).
Conquanto ndo seja a funcdo principal do sistema, € notério que iSso ocorre na
maioria dos sistemas previdenciarios.

No caso dos paises da Europa e Estados unidos, cabe apontar que

Na prética, as aposentadorias representam de longe a maior parte (entre
dois tercos e trés quartos) do total da renda de substituicdo e de
transferéncia. Observamos ainda variagOes significativas entre os paises.
Na Europa continental, as pensfes para a aposentadoria com frequéncia
ultrapassam 12-13% da renda nacional (com a Italia e a Franca no topo, a
frente da Alemanha e da Suécia). Nos Estados Unidos e no Reino Unido, o
sistema publico de aposentadoria € muito mais limitado para salarios
médios e elevados (a taxa de substituicdo, ou seja, o montante da
aposentadoria expresso em propor¢do dos salarios previamente obtidos, cai
bem mais rapido no momento em que o salario ultrapassa o salario médio),
e as pensdes representam apenas 6-7% da renda nacional. Trata-se, de
toda forma, de quantias consideraveis: em todos os paises ricos, o sistema
publico de aposentadoria constitui a principal fonte de renda para pelo
menos dois ter¢os dos aposentados (e em geral para mais de trés quartos).
Apesar de todos os defeitos, e sejam quais forem os desafios que eles
enfrentam, o fato € que séo esses sistemas de aposentadoria publica que
permitem a todos os paises desenvolvidos erradicar a pobreza na terceira
idade, que ainda era endémica até os anos 1950-1960. Junto com 0 acesso
a educacéo e a salde, as aposentadorias publicas séo a terceira revolugéo
social fundamental financiada pela revolugdo fiscal do século XX.
(PIKETTY, 2014, p. 597)

Quanto ao regime de financiamento do sistema previdenciario brasileiro, tem-
se que “no regime de reparticdo, os segurados contribuem para um fundo Unico,
responsavel pelo pagamento de todos os beneficiarios do sistema. (IBRAHIN, 2014,
p. 40). Da mesma forma, quanto aos sistemas europeu e americano, pode-se

afirmar que

Os sistemas publicos de aposentadoria se apoiam essencialmente no
principio de reparticdo: as cotas arrecadadas sobre os salarios séo
utilizadas diretamente para pagar as pensfes dos aposentados. Nenhuma
guantia é investida, tudo é logo revertido, ao contrario do sistema de
capitalizacdo. Nos sistemas de reparticdo, fundados sobre o principio de
solidariedade entre as geracdes (nd0s pagamos as cotas para 0S
aposentados de hoje, na esperanca de que nossos filhos fagam o mesmo
para nés amanhd), a taxa de retorno & por definicdo igual a taxa de
crescimento da economia: as cotas que permitirdo financiar as
aposentadorias de amanha serdo elevadas de acordo com o progresso da
massa salarial. Em principio, isso também implica que é do interesse dos
trabalhadores atualmente ativos que a massa salarial progrida o mais rapido
possivel: eles devem, assim, investir nas escolas e universidades de seus
filhos e encorajar a natalidade. (PIKETTY, 2014 p. 607)

O mesmo se pode dizer em relacdo ao sistema previdenciario brasileiro, um

vez que “dentro desse regime, ha o conhecido pacto intergeracional, isto €, os



trabalhadores de hoje custeiam os beneficios dos aposentados atuais, dentro do
mesmo exercicio.” (IBRAHIN, 2014, p. 40). Poder-se-ia criticar o pacto por dois
motivos: a) o pacto foi feito sem que a proxima geracao soubesse de seus custos ou
sequer tivesse consciéncia de que esta fazendo parte dele; b) o envelhecimento da
populacdo acarreta ampliacdo de gastos que serdo custeados pela proxima geracao
de trabalhadores, cuja capacidade de financiamento pode nao ser suficiente.
Partindo dessas criticas de relevo ao sistema de reparticdo, pode-se discutir
0S motivos para sua escolha, em detrimento do sistema de capitalizacdo, em que as
contribuicdes dos trabalhadores seriam isoladas em espécies de contas individuais,
nas quais haveria rendimentos em semelhanca com uma aplicagdo financeira.
Perquirindo-se a origem historica da opcdo pelo sistema de reparticdo feita pela
esmagadora maioria dos paises ocidentais, e sobre a possibilidade de se adotar o

sistema de capitalizacdo é de se levar em consideracao:

Quando os sistemas de reparticdo foram criados, no meio do século XX, as
condicbes eram de fato ideais para tal encadeamento. O crescimento
demogréfico era elevado, e o da produtividade era ainda mais alto. No total,
a taxa de crescimento se aproximava de 5% ao ano nos paises da Europa
continental: esse era, entdo, o retorno do sistema por reparticao.
Concretamente, as pessoas que contribuiram com cotas dos anos 1940 aos
anos 1980 foram restituidas em seguida (ou ainda o séo) sobre uma base
de massas salariais incomparavelmente mais altas do que aquelas sobre as
quais elas contribuiram. Hoje é diferente: a queda da taxa de crescimento
para valores em torno de 1,5% ao ano nos paises ricos — e talvez para o
restante do planeta — reduz na mesma medida o retorno para o sistema de
reparticdo. Tudo leva a pensar que, ao longo do século XXI, a taxa de
retorno média do capital vai se situar bastante acima da taxa de
crescimento econdmico (cerca de 4-4,5% para o primeiro, e apenas 1,5%
para o segundo).

Em tais condicdes, é tentador concluir que os sistemas de aposentadoria
por reparticdo devem ser substituidos o mais rapido possivel por sistemas
fundados sobre o principio da capitalizagdo. As cotas devem ser investidas,
e nado imediatamente revertidas aos aposentados e, dessa maneira,
poderdo se recapitalizar em mais de 4% ao ano para financiar nossas
aposentadorias daqui a algumas décadas. Ha, porém, varios erros
relevantes nesse raciocinio. Em primeiro lugar, supondo que um sistema
por capitalizacdo seja de fato preferivel, a transicdo do sistema de
reparticdo para o de capitalizacdo comporta uma dificuldade consideravel:
ela deixa uma geracdo de aposentados sem nada. A geracdo que esta
prestes a se aposentar e que financiou a pensado da geracédo anterior veria
com maus olhos que as contribuicGes reservadas a ela para pagar seu
aluguel e suas compras fossem, na realidade, investidas neste vasto
mundo. N&o existe solucdo simples para um problema de transicdo desse
porte, que sozinho torna a reforma totalmente inalcancavel, ao menos sob
essa forma extrema. (PIKETTY, 2014, p. 607-608)



Sem duvida, mesmo que se adotasse o sistema de capitalizacdo, seria
extremamente inseguro aplicar todos os recursos em mercados financeiros, que
possuem extrema volatilidade. Basta pensar na recente crise financeira mundial,
iniciada em 2008, com repercussdes nas economias dos paises até hoje. Deste
modo, pode-se defender a op¢ao pelo sistema de reparticdo a partir da evidenciagao

de suas vantagens.

A primeira justificativa dos sistemas de aposentadoria por reparticdo é que
eles sdo os melhores para garantir o montante das pensGes de maneira
confidvel e previsivel: a taxa de crescimento da massa salarial talvez seja
menor do que a taxa de retorno do capital, mas é de cinco a dez vezes
menos volati. O mesmo vale para o século XXI, e a aposentadoria por
reparticdo continuara, entdo, a fazer parte do Estado social ideal do futuro
em todos os paises. (PIKETTY, 2014, p. 608)

Nota-se a evidéncia que, ainda que se defenda a possibilidade de se adotar o
sistema de capitalizacdo, a Europa e Estados Unidos mantém os sistemas de
aposentadorias publicas, ou seja, estatais. Esta opcdo, qualquer que seja o
delineamento politico do Estado (designado Social ou Liberal), ndo atinge a
necessidade de seguranca do sistema previdenciario, para o qual a opgdo pela
prestacdo na forma estatal parece ser a que melhor atenda a esse requisito. Sobre
este aspecto, o Relatorio de Desenvolvimento Humano do Programa das Nacdes

Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), aponta que

Este mundo em mutacdo tem implicacées profundas no fornecimento de
“bens publicos”, como o ar puro e outros recursos comuns, que o mercado,
por si s6, ndo consegue produzir ou distribuir de modo suficiente ou de
modo algum, e para os quais é fundamental a existéncia de mecanismos
estatais. (ONU, 2013, p. 110)

Sem nenhuma duavida, o aumento da longevidade das populacdes ocasiona
problemas para a sustentabilidade dos sistemas previdenciarios ao redor do mundo,
mesmo para 0s paises desenvolvidos. Todavia, as reformas propostas e
implementadas ndo levam em consideracdo a diversidade dos segmentos dos
segurados envolvidos, aplicando-lhes um tratamento uniforme, quando possuem
diversas diferencas quanto a contribuicdo que fizeram & economia de seus paises.
N&o levam em consideracdo as diferencas existentes entre as varias espécies de

trabalho. Sobre este tema,



A dificuldade é que existe, nessas questdes, uma grande diversidade de
situacdes individuais. Algumas pessoas com profissdes mais intelectuais
podem, com certeza, desejar ficar no cargo até os setenta anos (podemos
esperar que a participacdo dessas pessoas na massa total de empregos
aumente ao longo do tempo). No entanto, existem muitas outras pessoas
gue comecaram a trabalhar cedo e exercem funcdes penosas ou pouco
recompensadoras e que aspiram, legitimamente, a se aposentar mais ou
menos cedo (sobretudo porque, em geral, sua expectativa de vida é menor
do que a das pessoas com mais qualificagdes). O problema é que varias
reformas conduzidas nos ultimos anos nos paises desenvolvidos tém a
tendéncia de ndo distinguir corretamente os casos, ou seja, de demandar
mais esforgos desse segundo grupo do que do primeiro, dai as reacdes de
rejeicdo. (PIKETTY, 2014, p. 608)

Em parte por estas razdes, o debate se volta para a possibilidade de adoc¢éo
de um sistema de aposentadorias e pensdes fundado em contas individuais, a fim de
garantir maior sustentabilidade ao sistema e ndo impactar severamente as geracoes
futuras com contribuicbes para a manutencdo dos beneficios da parcela da
populacdo que ja faz jus ao recebimento dos mesmos. Este sistema, “permitindo a
cada um adquirir os mesmos direitos, qualquer que seja a complexidade da trajetéria
profissional, € uma das reformas mais importantes que o Estado social enfrenta no
século XXI” (PIKETTY, 2014. p. 574). Haveria maior previsibilidade quanto aos
valores recebidos no futuro, bem como permitiria as pessoas organizarem melhor
sua poupanca individual, atuando como forte indutor de crescimento em razéo de

aumentar a nivel de poupanca nacional.

3. O impacto orcamentéario das prestacdes previdenciarias na Europa e nos

Estados Unidos

E certo que o gasto publico com o sistema previdenciario esta inserido dentro
dos orcamentos dos Estados quando se configura a opcdo pelo sistema de
reparticdo. Mas qual seria o impacto deste gasto publico nas financas dos Estados
em seu todo? E possivel encontrar um padréo Unico para todos os paises? Sobre

iSSO,

N&o ha como ter certeza. E necessario, em primeiro lugar, destacar as
importantes diferencas que existem mesmo nos paises ricos: os paises da
Europa Ocidental parecem ter se estabilizado em torno de uma taxa de
arrecadacgédo publica da ordem de 45- 50% da renda nacional, enquanto os
Estados Unidos e o Japédo parecem solidamente instalados em valores que
giram entre 30% e 35%. Isso mostra que diferentes escolhas sao possiveis
para um mesmo nivel de desenvolvimento. (PIKETTY, 2014, p. 609-610)



De qualquer modo, deve-se analisar o perfil de gasto publico com os sistemas
previdenciérios de diversos paises, a fim de se verificar se ha um padréo, e como se
desenvolveram. O que se pode notar é que os paises que adotam uma clara opgéo
pelo Estado Social diferem na quantidade e na qualidade do gasto em relacdo aos
denominados Estados Liberais, no sentido de que os primeiros tém um perfil de
gasto mais elevado para fazer frente as op¢cbes de maior protecdo social. Para

evidenciar isso, cumpre destacar que

Na pratica, as aposentadorias representam de longe a maior parte (entre
dois tercos e trés quartos) do total da renda de substituicdo e de
transferéncia. Observamos ainda variagbes significativas entre os paises.
Na Europa continental, as pensfes para a aposentadoria com frequéncia
ultrapassam 12- 13% da renda nacional (com a Italia e a Franca no topo, a
frente da Alemanha e da Suécia). Nos Estados Unidos e no Reino Unido, o
sistema publico de aposentadoria € muito mais limitado para salarios
médios e elevados (a taxa de substituicdo, ou seja, o montante da
aposentadoria expresso em proporc¢ao dos salarios previamente obtidos, cai
bem mais rdpido no momento em que o salario ultrapassa o salario médio),
e as pensdes representam apenas 6-7% da renda nacional. (PIKETTY,
2014, p. 469)

Da andlise do exposto, podemos dizer que os Estados Unidos possuem um
gasto menor para o custeio de aposentadorias, ao passo que a Europa continental
gasta quase o dobro. Isto ocorre pela maior limitacdo do Sistema de Seguro Social
americano, como exemplo, em que a renda média das aposentadorias é de apenas
44% dos rendimentos finais do trabalhador (SSA, 2014). De qualquer forma, os
exemplos tratados até aqui sdo de paises com populaces idosas, ou seja, nas
quais a parcela de pessoas acima de 60 anos é bastante significativa e com
tendéncia de aumento. Neste contexto, cabe avaliar que os paises pobres e
emergentes, dentre eles o Brasil, encontram-se em fase de transi¢cdo para um pais
com populacdo idosa grande o suficiente para impactar o sistema previdenciario a
ponto de leva-lo a insolvéncia, caso ndo ocorram ajustes. Sobre este aspecto, o
Relatorio de Desenvolvimento Humano do Programa das Nacgfes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), aponta que o dividendo demografico

[...] € considerado uma janela de oportunidade para um crescimento
econdmico adicional quando a percentagem da populacdo em idade ativa
aumenta. A medida que os niveis de fertilidade diminuem num quadro de
transicdo demografica, 0 nimero de criancas € menor ao passo que a
populacdo em idade ativa aumenta, reduzindo o racio de dependéncia. Um
pais pode colher os beneficios de uma maior capacidade produtiva
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associada a uma menor percentagem de dependentes. Contudo, como 0s
niveis de fertilidade continuam a diminuir, os racios de dependéncia
poderdao subir de futuro com do nuimero de trabalhadores aposentados.
(ONU, 2013, p. 131)

Todavia, considerando a auséncia de medidas governamentais para corrigir
as eventuais distor¢des no sistema previdenciario, bem como daquelas tendentes a
melhor o nivel de financiamento para estes beneficios, decorrentes de uma viséo
equivocada do modelo de Estado Fiscal, corre-se o risco de produzir-se uma crise
de financiamento artificial. A partir desse fato, o Estado poderd engendrar
argumentos para tentar fundamentar propostas de aumento das restricbes ao
acesso para as aposentadorias e pensdes, decorrentes ndo de escassez de
recursos, mas de nao captacdo dos mesmos em nivel correspondente ao necessario

para o cumprimento dos desideratos constitucionais de um Estado Social.

4. O impacto orcamentario das prestacfes previdenciarias no Brasil

De inicio, cumpre ressaltar o grau de vinculatividade de certos tributos que se
reflete na constru¢cdo do orcamento publico e isto reverbera na concretizacdo dos
respectivos direitos fundamentais prestacionais. Por certo, é utilizada a contribuicao
de melhoria e sobreleva em importancia na constituicdo do orcamento as receitas
dos impostos, das taxas e das contribuicbes para a seguridade social. Quanto a
estas ultimas, desde o modelo fiscal instaurado a partir da Constituicdo da Republica
de 1988, o montante das contribuicbes para a seguridade social vem aumentando
gradativamente. Este acréscimo se explica em face da necessidade de
financiamento decorrente da expansdo desses servigos estatais, bem como do
aumento das despesas relacionadas. Veja-se, a titulo de exemplo, a composicéo
das receitas do orcamento geral da Unido* para o ano de 2015, conforme tabela
abaixo:

4 Brasil. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Orcamento Federal.
Orcamentos da Unido exercicio financeiro 2015: 6v. em 8. p. 25. Disponivel em
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/
upload/Arquivos/sof/orcamentos-anuais/2015/PLOA_2015 Volume_l.pdf. Acesso em 24/08/2015.
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Tabela 1

RECEITA DOS ORCAMENTOS FISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL

POR CATEGORIA ECONOMICA E ORIGEM

R$ 1,00

ESPECIFICACAO

VAILOR

1. RECEITAS CORRENTES
Receita Tributaria
Receita de Contribuigdes
Receita Patrimomal
Receita Agropecuara
Receita Industrial
Receita de Servicos
Transferéncias Correntes
Outras Receitas Correntes

2. RECEITAS DE CAPITAL
Operacdes de Crédito(*)
Alienacio de Bens
Amortizacdo de Empréstimos
Transteréncias de Capital
Outras Receitas de Capital

1.533.788.243.653
457.792.222. 514
787.299.083.683
110.386.091.959
30.262.599
1.076.547.455
53.466.437.216
963.062.879
122.774.535.348

461.033.639.568
279.046.067.465
8.516.452.476
42332333377
179.611.538
130.959.174.712

SUBTOTAL (1+2)

1.994.821.883.221

3. REFINANCIANENTO DA DIVIDA PUBLICA FEDERAL

868.557.818.456

11

TOTAL 2.863.379.701.677

(*) Exclusive Refinanciamento da Divida Publica Federal

Fonte: Anexo | do Projeto de Lei Or¢camentéria Anual — 2015. Brasil. Ministério do Planejamento.
2015.

Como se infere de uma sucinta anédlise da Tabela 1 acima, as receitas das
“Contribuigdes” (abrangendo as Contribuicbes da Seguridade e as demais
Contribui¢gbes Sociais), superam em valor as receitas tributarias (impostos e taxas).
Dai a importancia de se estudar o nivel de vinculagdo dessas espécies antes de se
avaliar a incidéncia do argumento da reserva do possivel.

Em outra abordagem, analisando-se o contexto orcamentario e tributario na
Constituicdo da Republica de 1988, verifica-se a existéncia de importantes
comandos normativos acerca da aplicacdo de recursos para realizacdo de direitos
sociais e servigcos publicos especificos. Vale frisar que existem prestacfes estatais
que sao financiadas por taxas e contribuicbes, as quais sdo cobradas dos
beneficiarios da prestacdo. Outras prestacoes sao financiadas pelos impostos. Nesta
distincdo esta a origem dos termos orgamento “fiscal” e orgamento “da seguridade”,

por exemplo, denotando o grau de vinculagdo de determinadas receitas a
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determinadas atividades estatais, dentre elas, os servicos publicos em geral, bem
como os tendentes a concretizar direitos fundamentais.

Assim, o orgcamento, a teor do art. 165, 85°, & subdividido em trés: 1 - o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Il - 0
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e Orgaos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacgoes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Ora, o orcamento ja faz distincdo entre orcamento geral, denominado de
fiscal, e orcamento da seguridade social, ou seja, aquele que engloba as acdes de
saude, previdéncia e assisténcia, com o fim de que os recursos arrecadados pelas
contribuicbes descritas do art. 195 da Constituicho de 1988 sejam aplicados
somente nessas atividades. Dispde o Art. 195 que a seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais: | - do empregador,
da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: a) a
folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a
receita ou o faturamento; c) o lucro; Il - do trabalhador e dos demais segurados da
previdéncia social, ndo incidindo contribuicAo sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; Il - sobre
a receita de concursos de prognésticos. IV - do importador de bens ou servicos do
exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

N&o se deve olvidar a caracteristica de transferéncia de renda presente
também no sistema previdenciario brasileiro, com aspectos importantes para a

economia. Vejamos o que diz o Ministério da Previdéncia Social do Brasil:

Um estudo realizado pelo Departamento do Regime Geral de Previdéncia
Social mostrou que duas de cada trés cidades brasileiras recebem mais
recursos de pagamento de beneficios do Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) do que transferéncia do Fundo de Participagdo dos Municipios. [...]
De acordo com o levantamento feito em 2011, em 3.774 municipios
brasileiros, os repasses da Previdéncia superavam os do FPM — o que
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representa quase 68% do total de cidades do Brasil. A regido com mais
municipios nessa situacdo é a Sul: 74,16% das cidades recebem mais
recursos do INSS do que do FPM. Em seguida, vem a regido Sudeste, com
73,50%; Nordeste, com 66%; Centro-Oeste, com 56,87%; e Norte, com
48,55%. Em uma cidade grande, como Sao Paulo, 0s repasses da
Previdéncia ultrapassam os do FPM em R$ 23,2 bilhes. Os dados sao de
2011. (BRASIL, 2012, p. 11)

A PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — do ano 2012
(IBGE, 2012) revelou que naquele ano a Previdéncia Social chegou a retirar 23
milhdes de pessoas da pobreza mediante a concessao e pagamento dos beneficios
previdenciarios. A cobertura previdenciaria alcanca 82% dos idosos com mais de 60
anos.

Quanto a relacdo entre o percentual do gasto com Previdéncia Social e
Produto Interno Bruto — PIB, o Ministério do Planejamento, apresenta os seguintes
dados:

A despesa do governo geral com previdéncia no Brasil equivalia a 10,7% do
PIB, em 2002, e a 6,1% do PIB nos EUA, em 2001, ultimo ano em que ha
dados disponiveis para os paises-membro da OCDE. Os gastos
previdenciarios no Brasil sdo também mais elevados do que a média dos
paises da OCDE (grafico 2.A.). Por outro lado, a propor¢do da populagédo

brasileira com idade acima de 65 anos era de 5,4% em 2003, maior apenas
gue a do México (5,2%). Ja nos Estados Unidos essa proporgdo era de

12,4%.
Os gastos previdenciarios guardam estreita relacdo com a proporcdo da
populagdo acima de 65 anos. [...] O Brasil € uma notavel excecao a regra, e

em menor grau a Turquia, o Chile e o México. Esses paises possuem

gastos previdenciarios elevados em relacdo a parcela idosa de sua
populacdo. Os gastos com previdéncia social no Brasil correspondem a
metade das despesas sociais do governo geral, enquanto que na OCDE
essa relacdo é de aproximadamente um terco. Esses gastos tendem a
crescer na medida em que a parcela idosa da populacdo brasileira
aumentar, o que chama a atencdo para a necessidade de se conter a
elevacao das despesas previdenciarias. (BRASIL, 2005.)

Cumpre observar que, conforme exposto nos tépicos anteriores, ao contrario
dos paises da Europa continental mantém uma tributacdo no patamar de 45-55% do
PIB, enquanto o Brasil mantém-se com carga tributaria em torno de 30-36%. A
tributagcdo nos paises ricos, ao final do século XX, tornou-se estavel, mas “essa
estabilizacdo se deu em niveis muito diferentes entre os paises: pouco mais de 30%
da renda nacional nos Estados Unidos, em torno de 40% no Reino Unido, e entre
45% e 55% na Europa continental (45% na Alemanha, 50% na Franga e quase 55%
na Suécia” (PIKETTY, 2014, p. 593), de modo que se pode inferir que a carga

tributaria brasileira ndo esta tdo distante do patamar histérico dos Estados Unidos ao
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longo do século XX, mas esta ainda distante dos patamares mais elevados dos
paises da Europa continental, os quais adotam modelos de Estado Social que
serviram de parametro para a constituicio do modelo brasileiro. Isto, a priori, parece
evidenciar que, diante de nosso modelo de Estado, ainda ha espaco para uma
correspondente expansao fiscal. Veja-se os dados do Ministério da Fazenda,

expostos no Gréfico 1, abaixo:

Gréfico 1: Carga tributaria do Brasil 2004-2013

810 Grafico 1- Evolugdo da Carga Tributaria no Brasil - 20042 2013
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Fonte: Carga Tributaria no Brasil 2013: Analise por Tributos e Bases de Incidéncia. Brasil, 2013.
Ministério da Fazenda.

Dessa forma, a priori, que temos uma tributacdo mais proxima de um Estado
liberal, ao tempo em que construimos juridicamente a promessa de um Estado
Social, 0 que é incongruente e explica porque o peso da Previdéncia Social € maior
em nosso pais do que na média dos paises da OCDE, entre 0os quais ha paises
europeus com carga tributaria acima de 50%. Nosso orcamento, neste contexto, €
que é menor dos que a meédia dos paises da OCDE, ndo comportando bem o

tamanho do gasto com o sistema previdenciario. Vejamos o grafico abaixo:
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Grdfico 02 - Carga Tributdria no Brasil e em Paises da OCDE (2012)
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Fonte: Brasil. Carga Tributaria no Brasil 2013: Analise por Tributos e Bases de Incidéncia. 2013.

Ministério da Fazenda.

Deve-se, assim, sempre atentar que o discurso politico por detras dos dados

envolve a justificacdo de reformas que na verdade escondem as opg¢des por manter

padroes de desigualdade social ou aprofundamento dessas, bem como tornar

insuficientes as prestacdes estatais, dessa natureza. Nesse sentido, pode-se dizer

que

[...] A primeira é que se deve sempre desconfiar de qualquer argumento
proveniente do determinismo econdmico quando o assunto € a distribuicao
da riqueza e da renda. A histéria da distribuicdo da riqueza jamais deixou de
ser profundamente politica, o que impede sua restricio aos mecanismos
puramente econdmicos. Em particular, a reducdo da desigualdade que
ocorreu nos paises desenvolvidos entre 1900-1910 e 1950-1960 foi, antes
de tudo, resultado das guerras e das politicas publicas adotadas para
atenuar o impacto desses choques. Da mesma forma, a reascensao da
desigualdade depois dos anos 1970-1980 se deveu, em parte, as mudancas
politicas ocorridas nas Ultimas décadas, principalmente no que tange a
tributagcdo e as finangas. A histéria da desigualdade é moldada pela forma
como os atores politicos, sociais e econdmicos enxergam 0 que € justo e 0
gue ndo é, assim como pela influéncia relativa de cada um desses atores e
pelas escolhas coletivas que disso decorrem. Ou seja, ela é fruto da
combinacédo, do jogo de forgcas, de todos os atores envolvidos. (PIKETTY,
2014, p. 29)

Verifica-se novamente a utilizagdo do “determinismo econémico” para se

tentar justificar a necessidade de reformas no sistema previdenciario, as quais
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tratam apenas de reducdo ou supressdo das prestacdes previdenciarias, sem
ajustamento adequado a nossa opcao politica por um Estado Social. Um Estado
Social se traduz em um Estado Social Fiscal, ou seja, com a tributacdo adequada ao

seu financiamento.

Considerac0es finais

A partir do exposto, pode-se afirmar que a mera transmudacédo de conceitos e
entendimentos para reformar o sistema previdencidrio dos paises deve ser feita
partindo-se da andlise do orcamento publico, da op¢éo do Estado no tratamento dos
direitos sociais, bem com como de uma analise aprofundada e comparativa para se

inferir o modelo de Estado Social ou Liberal.

Neste contesto, PIKKETY(2014) alerta que o Estado Social € um Estado
Fiscal Social, ou seja, 0 modelo fiscal acompanha a opcao pelo estado social. O
Brasil, a partir de, pelo menos, a Constituicdo de 1988, fez clara opc¢ao pelo Estado
Social e, portanto, para permitir concretizar toda a promessa constituinte, faz-se
clara a necessidade de construir-se instrumentos fiscais em tamanho e qualidade
adequados ao atendimento das demandas dos direitos sociais prestacionais e das
politicas publicas que os circundam e com os quais se relacionam. Nao parece ser
possivel realizar as promessas do Estado Social sem a existéncia de uma carga
tributaria correspondente, em nivel similar aos paises que realizam os direitos

sociais e politicas publicas nesse modelo estatal.

Destarte, a carga tributaria brasileira, a priori e diante dos argumentos e
dados expostos, estaria aquém do necessario para a concretizacdo dos direitos e
politicas publicas elencadas pelo Constituinte de 1988 e necessarias a conformagéo

adequada e satisfatoria de uma sociedade livre, justa e solidaria.
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