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RESUMO

A monografia que ora se apresenta pretende abordar as alteracdes da legislacio
previdencidria (de 1988 a 2006) que visam dar cumprimento ao principio da inclusio
previdencidria, tentando levantar a questdo de até que ponto a normatizacao
previdencidria impacta na inclusdo do trabalhador de baixa renda e sem renda prépria.

Palavras Chaves: Sistema Especial de Inclusao Previdencidria, RGPS, Cobertura Ativa
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, representou um grande marco na Previdéncia
Social.Houve um grande salto com a criagcdo do Or¢amento da Seguridade Social, com
a diversificac@o das fontes de financiamento da Seguridade Social - Previdéncia, Saide
e Assisténcia Social - com o objetivo de tornar o orcamento da Seguridade Social
menos dependente da folha salarial, portanto menos vulneravel as variacdes do ciclo
econdmico € menos regressivo em sua base tributdria. e com a visdo cidadd da
universalidade, da uniformidade, da seletividade, do carater democratico e da
descentralizado da gestao.

Mas, a partir dos anos 90, o Brasil experimentou profundas e drésticas
modificacdes, em especial, com repercussdes no mercado de trabalho. Os trabalhadores
perderam o vinculo do emprego e viram cair sua renda frente ao conjunto da produgdo
nacional. Diante do crescimento do desemprego, as empresas passaram a contratar
trabalhadores mais especializados sem a necessidade de pagar muito mais por isso.
Mesmo para os trabalhadores empregados, a remuneragdo habitual foi sendo diminuida
frente as muitas outras formas de retribuicdo que estdo isentas da tributacdo. E ficil
perceber porque o saldrio de contribuicdo do conjunto dos segurados vem caindo
sistematicamente.

Nesse quadro, o cldssico modelo de previdéncia, onde empregado, empregador e
trabalhadores autonomos (principalmente trabalhadores especializados) correspondem a
imensa maioria do mercado de trabalho, ndo mais satisfaz a ponto de assegurar
cidadania ao conjunto dos trabalhadores de nosso pais.

A Previdéncia Social brasileira ja passou por vérias mudangas conceituais e
estruturais, envolvendo o grau de cobertura, o elenco de beneficios oferecidos e a forma
de financiamento do sistema. Uma anélise de cada fase histérica da Previdéncia Social
permite verificar os progressos alcangados ao longo de sua existéncia. Neste sentido, o
objetivo deste trabalho € analisar as altera¢des da legislacdo previdencidria (de 1988 a
2006 ) tentando responder a questdo de até que ponto a normatizacdo previdencidria

impacta na inclusdo de segurados, isto € na ampliacao da cobertura ativa.



CAPITULO 1 - Histérico do Regime Geral da Previdéncia Social Brasileira até
1988

O objetivo deste capitulo foi apresentar os tracos mais gerais das reformas
previdencidrias até 1988. A periodizacdo foi montada levando-se em conta nio apenas a
implementacdo das propostas, mas também a sua relevincia no campo das idéias, ou
seja, enquanto propostas originais ou nao, que contribuiram no desenrolar da estrutura
de gestdao e implementagdo da politica previdencidria. Nesse sentido dividiu-se o
periodo a ser estudado em cinco blocos. O primeiro trata do surgimento das Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPs), ainda durante a Republica Velha. O segundo
caracteriza-se pela criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs), durante o
Estado Novo. Durante esse bloco ocorreram dois importantes movimentos: a macica
incorporacdo de trabalhadores, antes a margem do sistema, € a estatizacdo da
Previdéncia. O terceiro bloco refere-se a discussdo da Lei Orgéanica de Previdéncia
Social (LOPs). Apesar de aprovada pelo Congresso, esta nunca foi implementada de
fato. No entanto, esta teve significativa importancia na histéria da gestdo da politica
previdencidria. O quarto bloco trata da primeira tentativa de ajuste do complexo
previdenciario depois da redemocratizagdo do Pais. O quinto e ultimo bloco, trata da
Constituicio de 1988 que representou um marco reestruturante do sistema
previdencidrio ao introduzir o conceito se seguridade social € uma série de principios

orientadores.

1.1 Antecedentes

A evolugao do Estado, do seu modelo liberal para o social, passando da visdo
individualista, onde cabia ao ente estatal apenas o papel de “mao invisivel”, para uma
atuacdo buscando a igualdade material das pessoas, anda juntamente a evoluc¢do da

legislacdo da previdéncia social.

Como se sabe, a previdéncia evoluiu dos primeiros montépios e caixas de socorro, onde
se presava pelo mutualismo, para a atual fase da Seguridade Social, onde o Estado

avocou a obrigacdo dos direitos relativos a satde, previdéncia e assisténcia social.

Partindo de tais fatos, o presente estudo serd baseado pelos periodos advindos de cada

uma das Constituicdes Federais brasileiras, ressaltando a evolu¢do da legislacdo



previdencidria pertinente de cada periodo, demonstrando a sua diferenca de atuagdo e

cobertura.

1.1.1 Constituicao de 1824

Na Constituicdao de 1824, a unica disposi¢c@o pertinente a seguridade social € a do artigo
179, em que se preconizava a constituicio dos socorros publicos (XXXI). O Ato
Adicional de 1834, em seu artigo 10, estipulava a competéncia das Assembléias
Legislativas para legislar sobre as casas de socorros publicos, conventos etc., que foram

instituidos pela Lei n° 16, de 12 de agosto de 1834.

O Montepio Geral dos Servidores do Estado (Mongeral) apareceu em 22 de
junho de 1835, sendo a primeira entidade privada a funcionar no pais. Tal instrumento
legal € anterior a lei austriaca, de 1844, e a lei alema, de 1883. Previa um sistema tipico
do mutualismo (sistema por meio do qual varias pessoas se associam e vao se cotizando

para a cobertura de certos riscos, mediante a reparticao dos encargos com todo o grupo).

O Cédigo Comercial de 1850 ja previa no art. 79 que "os acidentes imprevistos e
inculpados, que impedirem aos prepostos o exercicio de suas fun¢des nao interromperao
o vencimento de seu saldrio, contando que a inabilitacdo ndo exceda trés meses

continuos".

O Regulamento n°® 737, de 25-11-1850, assegurava aos empregados acidentados no
trabalho os saldrios por no méximo trés meses. O Decreto n° 2.711, de 1860,

regulamentou o financiamento de montepios e sociedades de socorros mutuos.

No periodo do Império, foi autorizado pelo Governo, através da Lei n° 3.397, de 24-11-
1888, a criagdo de uma “Caixa de Socorro” para os trabalhadores de cada uma das
estradas de ferro estatais, a partir dai, em 1889, foram regulamentados um montépio
obrigatdrio para os funciondrios dos Correios (Decreto n® 9.212 de 26-3-1889) e um
fundo de pensao para os empregados das Oficinas da Imprensa Régia Decreto n°® 10.269

de 20-7-1889).

Outra norma de grande importancia foi a Lei 3.724 de 15.01.1919, que instituiu a

responsabilidade dos empregados pelas conseqiiéncias dos acidentes do trabalho.



1.1.2 Constituicao de 1891

A Constituicao de 1891 foi a primeira a conter a expressao "aposentadoria”. Determinou
que a "aposentadoria s6 poderd ser dada aos funciondrios publicos em caso de invalidez
no servigco da Nagao" (art. 75). Na verdade, o beneficio era realmente dado, pois nao

havia nenhuma fonte de contribui¢do para o financiamento de tal valor.

Nas Disposi¢oes Transitérias estipulava-se ao Imperador Dom Pedro uma pensdo, a
contar de 15 de novembro de 1889, durante toda sua vida, que seria fixada pelo

Congresso Ordindrio (art. 7°).

O Decreto Legislativo n® 3.724, de 15-1-1919, estabelecia maiores pormenores sobre

acidentes no trabalho.

1.2 Origem e Evolucao do Sistema Previdenciario Brasileiro

Partindo da conceituagdo da previdéncia como uma institui¢do produzida pelo
capitalismo depois de engendrar as forcas produtivas que lhe sdo especificas, pode-se
afirmar que a previdéncia brasileira é contemporanea de capitalismo industrial, periodo
no qual se constituiu o proletariado fabril.

Dessa forma, a origem da Previdéncia Social no Brasil datou do ano de 1923
com a promulga¢do da Lei Eloy Chaves, denominagao pela qual é conhecido o Decreto
Legislativo n® 4.682 de 24 de janeiro de 1923. Apesar de ter sido dirigida a um pequeno
grupo de trabalhadores, apresentava caracteristicas marcantes que a definiram como a
primeira experiéncia previdencidria no Brasil. Isso fica explicitado na emenda da lei
(decreto n® 4.682 de 24/01/23):“cria em cada uma das estradas de ferro existentes no
Pais, uma Caixa de Aposentadoria e Pensdes para os respectivos empregados ™.

O artigo 9, que definia os beneficios concedidos, apresentava na sua lista, além
dos beneficios pecunidrios (aposentadorias e pensdes), a prestacdo de servicos médicos
e farmacéuticos. Estes eram estendidos a todas as pessoas da familia do trabalhador

que habitassem sob o mesmo teto e economia deste.A concessdo seria dada aos
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trabalhadores maiores de 50 anos de idade, ap6s 30 anos de servico.Em decorréncia
desta politica de beneficios, os custos do sistema eram bastantes elevados representando
65% da receita.

Em 1926, a Lei Eloy Chaves foi estendida (através da lei 5.109) aos portudrios e
maritimos e em 1928 (através da lei 5.485) aos trabalhadores de servigos telegraficos e
radiotelegréaficos. Nesta fase, ampliou-se a abrangéncia do sistema de Caixas de
Aposentadorias e Pensdes. Foi suprimido o critério de idade, elevados os valores das
aposentadorias ordindrias e modificados os seus percentuais de cdlculo. Além disso,
passou- se a tomar como base os ultimos trés anos, ao invés dos cinco usados
anteriormente. Paulatinamente a Lei Eloy Chaves foi estendida aos empregados de
servicos de dgua (1931), energia (1930), transporte aéreo (1934), gis (1931),
mineracdo(1932) entre outra chegando a atingir um total de 183 Caixas de
Aposentadorias e Pensdes , que posteriormente foram unificadas na Caixa de

Aposentadoria e Pensdes dos Ferrovidrios e Empregados em Servigcos Publicos(1931).

Em relacdo aos modelos administrativos, as caixas eram dirigidas por um
Conselho de Administragcao. Este era composto por: um superintendente ou inspetor da
empresa, o caixa, o pagador da empresa e dois empregados eleitos pelos companheiros
com mandato de trés anos. O setor publico ndo tinha atuacdo direta apenas um controle

a distancia destinado a resolucdo de conflitos (Oliveira e Teixeira, 1985).

Dessa forma, pode se perceber que a Previdéncia Social nos anos 20 estava
organizada de forma civil e privada baseando-se, principalmente, no conceito de seguro,
pelo qual o individuo contribui e tem direito a um beneficio diretamente relacionado ao
valor da contribui¢do. O Estado mantinha-se a margem do sistema. No decreto 5109 de
1926 de, a estrutura ndo foi modificada, mas o papel do setor publico foi melhor
definido.Segundo a nova legislacio os membros do Conselho de Administragdo das
Caixas poderiam ser destituidos pelo governo quando este julgasse conveniente.

No que tange ao financiamento das caixas, o Estado também tinha uma
participacao distante. O artigo 3 da Lei Eloy Chaves determinava que as caixas fossem
mantidas por: empregados das empresas (com 3% dos respectivos saldrios);empresas
(com 1% de sua renda bruta) e consumidores dos servicos das mesmas( com 1,5 %
sobre o valor das tarifas da estrada de ferro.O decreto de manteve a mesma estrutura

apenas elevando a contribui¢do(Oliveira e Teixeira, 1985 ).
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A criacdo da Previdéncia Social teve um importante significado politico
representando um simbolo da crise da Republica Velha, da oligarquia agraria e da
politica de governadores. Nao foi por acaso o fato dos dois decretos que disciplinaram
sobre a questdo da Previdéncia Social terem sido promulgados sobre a presidéncia de
Artur Bernardes (1922-26) o qual governou sobre todo o periodo sob estado de sitio.
Bernardes tentando esmagar seus oponentes e reverter a crise, reafirmando o poder do
executivo federal, tomou a¢des lidando com a questdo social (Malloy 1986).Na busca
do apoio trabalhista assinou a Lei Eloy Chaves em 1923 e estendeu o direito as
trabalhadores portudrios e maritimos em 1926.

Pode se observar que os grupos trabalhistas contemplados pelas politicas sociais
do governo foram aqueles com capacidade de organizagdo sindical. Estes trabalhadores
encontravam se na cidade e seus interesses se confrontavam com a burguesia urbana, a
qual havia tido apoio do setor rural. O enfraquecimento da sua hegemonia politica e o
fortalecimento dos movimentos operario-sindicais levaram a oligarquia agraria a romper
tal pacto. Como os trabalhadores vitoriosos estavam nas cidades, as perdas foram

impostas apenas ao empresariado urbano.

1.2.1 Era Vargas (1930-1945)

Este periodo se caracterizou por uma transformagdo radical do sistema
previdencidrio. Até entdo, os gastos eram crescentes e se aproximavam da paridade com
a receita total. O Governo Getulio Vargas modificou esta trajetéria cortando , de forma
abrupta, os gastos .Tal medida possibilitou superdvits anuais acima de 70% da receita.

O aumento do superdvit teve vdrias razdes. A primeira foi atuarial, o
crescimento do nimero de segurados foi muito rapido e marcante. Durante esse periodo
o ndmero de segurados cresceu cerca de 20 vezes. Com o elevado crescimento, 0s
gastos per capita dos primeiros anos teriam que reduzir-se principalmente no tocante
aos beneficios pecunidrios.

Todavia, segundo Oliveira e Teixeira (1985), o rdpido crescimento da populacao
segurada ndo foi motivo suficiente para explicar os gigantescos superdvits. Um indicio
foram os gastos com servicos médico-hospitalares. Haja vista que estes, de natureza
distinta dos beneficios pecunidrios nao deveriam apresentar mudancas. Entretanto, no

periodo, os gastos com servigos cairam cerca de 5 vezes per capita
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O corte ndo se deu apenas nos servigos, os gastos com aposentadorias e pensoes
também diminuiram. Um primeiro indicador foi a queda na concessdo de
aposentadorias. O percentual de aposentados num ano sobre o numero de segurados
existentes 5 anos antes declinou de 20% para 6%. Além, disso o valor médio pago a

cada beneficiario (em termos reais) também reduziu.

A legislacdo previdencidria da época também passou a distinguir Previdéncia
(concessao de beneficios pecunidrios) e a Assisténcia Social (servigos). Com a distin¢gdo
passou se a limitar os gastos com os servicos, sob a alegacdo de que estes eram de
responsabilidade exclusiva do Estado. Todavia como até entao este ndo havia sido capaz
de encampar de fato esta obrigacdo, a legislacdo permitia que, temporariamente, 0s

servicos continuassem sendo oferecidos as institui¢des previdencidrias.

Da mesma forma em relacdo aos beneficios pecunidrios a legislacdo impds
medidas de natureza restritiva (Oliveira e Teixeira, 1985). Em dezembro de 1930, foram
suspensas as aposentadorias ordindrias. Em outubro de 1931 foi promovida uma extensa
reforma da legislacdo. Foi reintroduzido o critério de idade, formalmente suprimido no
decreto de 1926, além de admitir o ndo cumprimento dos valores definidos em lei, caso

houvesse a possibilidade de pagamento integral.

Enquanto os beneficios e servicos foram reintroduzidos, as contribuicdes foram
elevadas. Essas passaram a flutuar entre 3 e 8% dos seus rendimentos, tendo como
defini¢cdo do percentual a categoria trabalhista e o parecer do Ministério do Trabalho
quanto aos fundos. Com isso governo criou um mecanismo de precaucdo contra
eventuais desequilibrios financeiros. Caso os gastos aumentassem, as receitas poderiam
ser ampliadas. Fortalecia-se assim o chamado regime de Capitalizagdo (Oliveira e

Teixeira, 1985).

Outra modificagdo importante trazida pela Constituicdo de 1934 foi a
substituicdo da contribui¢do do consumidor pela da Unido. O custeio passou a ser
organizado de forma “tripartite” (empregados, empregadores, Unido) com participacdes

equiparadas. A contribui¢do estatal teria com origem duas fontes:

a) a “Quota Previdéncia”, sobre os precos dos bens e servigcos das empresas

envolvidas ;
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b) a “Taxa Previdéncia”, arrecadada a partir da cobranca de 2% sobre o pagamento

de qualquer artigo importado no exterior.

As Taxas e Quotas eram recolhidas pelas empresas junto ao Ministério do
Trabalho. Isso permitiu a apropria¢do dos recursos por parte do governo e a criagao

de uma grande divida desse com o Sistema.

Quanto a questdo administrativa, as mudancas iniciaram-se em 1933 através
de uma nova forma de organizacdo da Previdéncia representada pelos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAP) autarquias centralizadas no governo federal e
supervisionadas pelo Ministério do Trabalho, Indudstria e Comércio. Ao contrério
das CAPS, que haviam sido organizadas em torno das empresas esses tinham a sua
filiacdo determinada pela categoria profissional, definida com base na atividade
genérica da empresa. Os Conselhos de Administracdo forma substituidos. Outra
modificacdo ocorreu quanto ao papel do presidente do conselho. No modelo
anterior, esse nao tinha atribuicdes muito diferentes dos demais membros do
Conselho. Com os IAPS o presidente se superpunha ao Conselho Administrativo,
rebaixando o colegiado a um papel secunddrio. O cargo ndo era mais designado
pelos membros, mas sim pela Presidéncia da Republica. Os préprios membros do
Conselho, inclusive os representantes dos trabalhadores, passaram a ser indicados
pelo Executivo. Foi dessa ligacdo dos sindicatos com o governo Vargas que surgiu a

figura dos denominados “pelegos”.

Outra forma de ampliacdo do controle do Estado sobre as Instituicdes da
Previdéncia foi dada pelo fortalecimento do Conselho Nacional do Trabalho ligado
ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio. Era um 6rgdo que se sobrtepunha
as Instituicdes (Caixas e Institutos), ditando normas, fornecendo quadros, definindo

planos e impondo decisdes.

A primeira vista, pode parecer estranho que o governo de Vargas tenha tido a
orientacdo acima citada em relagdo ao Sistema Previdencidrio, afinal de contas, ele
sempre procurou a ampliacdo da sua base de sustentacdo a partir dos setores
populares. No entanto, tal postura deve ser analisada com um pouco mais de
cuidado. Na realidade, a centralizacdo e a eliminacdo dos mecanismos de

participacdo dos empregados na administracdo do Sistema faziam parte do modelo
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populista de Estado concebido por Vargas. Nesse modelo os trabalhadores eram
vistos como atores importantes e deveriam ser controlados e manipulados pelo
governo. A Previdéncia se apresentava como o mecanismo a ser utilizado para
possibilitar esse controle e manipulacao (Oliveira e Teixeira, 1985; Cohn, 1980).
Cohn (1980) destacou nisso dois pontos fundamentais. O primeiro foi que, a
despeito dos movimentos reivindicatérios, os trabalhadores ndo conseguiram
imprimir sua marca na organizacdo do sistema previdencidrio. Segundo, embora o
processo de constituicio dos institutos tenha sido resultado da pressao dos
trabalhadores, o fato foi que a criacdo dos mesmos ndo se deu uniformemente.
Segundo a autora, foi esse duplo cardter nas relagdes entre atuacdo sindical e a
Previdéncia Social - de resposta as reivindicagdes e de mecanismo de controle sobre
os trabalhadores - que explicou a “natureza diferenciada do processo de criacdo e

sobretudo de atuacdo dos diferentes institutos”.

Segundo Silva (1984), o que passou despercebido pela autora foi o fato que
um grande nimero de categorias profissionais que foram incorporadas nao tinham
significativo poder de barganha. Essas nao teriam conseguido acesso a Previdéncia
se nao fosse a atuacdo do Estado. Assim, ainda que ainda que a politica varguista
tenha se mostrado de cunho autoritdrio, ndo se pode desmerecer o significativo
avango que proporcionou a uma parcela representativa da populacdo, que niao teria
condig¢des de alcangar tal objetivo por conta propria.

O Regime de Capitalizac@o da Previdéncia Social na era Vargas também foi
objeto de debate. Segundo Oliveira e Teixeira (1986), a legislacdo restritiva, os
dados orcamentdrios referentes as receitas e despesas, e a reducdo de gastos com
assisténcia médica evidenciaram uma politica social de tendéncia “neoliberal”. O
Estado respondia as pressdes com uma participacdo aparente, ndo respondendo de
forma concreta as necessidades da populacdo. Essas medidas contencionistas teriam
iniciado em fungdo da crise econdmica do pds-30. Mas, superada essa questdo
conjuntural, a manuten¢do dessa situacdo s poderia ser explicada pelo contexto
autoritario que permitiu que a politica social fosse desvirtuada de seu “propdsito
inicial”. Ao invés de cumprir a sua a sua obrigacdo social, a Previdéncia se tornou
parceira do projeto de industrializacdo do governo, estranho a politica social. Tal
afirmacgdo fica clara na Carta Politica de 1937 em que se observa o emprego da

expressao “seguro social” em vez de previdéncia social.
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No entanto, se foi verdade que os beneficios foram reduzidos, se comparados
com a situagdo pré-30, um elemento muito mais relevante deve ser destacado: a
extensdo da politica previdencidria para a grande maioria da populacao urbana. Silva
(1984) argumentou que conjuntamente a isso foram conquistadas outras medidas
sociais importantes —saldrio minimo, regulamentacdo da jornada de trabalho,
legislacdo sindical- “que constituem um avanco inequivoco no estabelecimento de
um patamar mais amplo de direitos sociais das camadas subalternas da sociedade”.
Quanto a utilizacdo dos fundos, atuarialmente, o sistema devia procurar alguma
aplicacdo rentdvel. Assim, Silva, acreditava que a ‘“vinculagcdo dos recursos
previdencidrios aos projetos de industrializacdo pesada- programa que significa, do
ponto de vista econdmico e social, um avanco em relacdo as propostas de Brasil
agrario — nao significava por si uma forma inadequada de uso daqueles recursos”.
Dessa forma, pode-se perceber que a criacdo dos IAPs representou um primeiro
passo em direcdo a um maior nivel de abrangéncia do sistema de protecao.
Entretanto, ainda ficavam de fora os trabalhadores rurais, os do setor informal
urbano e os autdonomos. Além disso, muitos assalariados do proprio mercado formal
urbano ndo eram assistidos, por ndo exercerem profissao nos ramos de atividade
contemplados. No que diz respeito ao financiamento, os IAPs evoluiram para o
regime de reparticao simples pela pressdo dos gastos publicos crescentes. No inicio
de funcionamento do sistema sob a ldgica de reparticio simples, como havia um
nimero relativamente pequeno de beneficidrios, foram concedidas aposentadorias e
pensdes generosas, além de se utilizar o superdvit do sistema para outros fins que
ndo a acumulacdo de um lastro atuarial, sem que se levassem em conta as

implicacdes disto no equilibrio financeiro do sistema previdencidrio a longo prazo.

1.2.2 A Democracia Populista (1945-1964)

Com a destituicdo de Getilio Vargas, em 1945, o Brasil ingressou numa
experiéncia democréatica que perduraria até o golpe de 1964. Por ter sido um periodo
de surgimento de novos partidos, de aumento da mobilizacdo politica e de intensa
competi¢do eleitoral, foi “usualmente chamado de fase populista da politica

brasileira” (Malloy, 1986). Apesar da mudanca de regime, muitas das estruturas
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corporativas manterem-se intactas, inclusive na Previdéncia. Entretanto, a
redemocratizacdo também representou a possibilidade de expressio das
reivindicag¢des dos trabalhadores. O jogo politico tornou-se mais aberto, com isso 0
Estado passou a ser mais sensivel a questdo social. Isso gerou uma tendéncia no
sentido da ampliagdo e valorizagao dos planos de beneficios e servigos.

Na realidade o primeiro esforco no sentido de modificar o Sistema
Previdencidrio ainda se deu durante o regime anterior. J4 sentindo-se ameacado
pelas forcas aliadas, em vias de se tomarem vitoriosas, Vargas langou o plano do
Instituto de Servicos Sociais do Brasil (ISSB).Unindo seus esfor¢os as tendéncias
internacionais, o relatério do grupo incumbido de formalizar o plano listou as
deficiéncias do sistema em vigor. Entre outras destacavam-se:

* a quantidade limitada de beneficios;

* 0 privilégio de pequenos grupos profissionais;

* 0s padrdes desiguais de beneficios e contribui¢do;

* a m4 distribuicdo da rede de atendimento;

* a insuficiéncia e irracionalidade administrativa causada pela multiplicidade das
fontes de recursos (Malloy, 1986).

O plano estabeleceu como solucdes para tais deficiéncias:

* a universalizagcdo do sistema, o qual atenderia a todos os trabalhadores maiores de
14 anos;

* a padronizag@o- haveria um plano tnico de contribui¢des e beneficios;

* a unificac@o administrativa, consolidando os recursos num fundo tnico.

O ISSB teria trés dimensdes funcionais: aposentadorias e pensdes; servicos
médicos extensivos, e servigos sociais completos. O esquema de contribui¢des era
baseado no principio “de cada um, de acordo com seus meios, € para cada um, de
acordo com sua necessidade” (Malloy, 1986). Além disso, o seguro de acidentes de
trabalho, que desde 1919 estava na mao de companhias particulares, seria
transferido para o controle do ISSB.

A reforma explicitava um Estado intervencionista e regulador, encarregado
de supervisionar um processo de desenvolvimento harmonioso. Corrigia os erros e
injusticas do modelo anterior, baseado num “individualismo sem freio”, e introduzia
o conceito de solidariedade social. Malloy (1986) ressalva desse plano o seu
“elitismo paternalista”. A sua formulacdo coube a um grupo selecionado o qual se

baseou em dados técnicos atuariais. Com a satisfacdo dos trabalhadores, através do



17

amplo nimero de beneficios, esses estariam estimulados a potencializar sua
capacidade produtiva - promovendo o desenvolvimento econdmico e a ‘“‘seguranga
nacional”.

Entretanto, a queda de Vargas desmantelou o esquema por completo.
Acredita-se que, mesmo sem a queda, o mesmo nao teria forca politica suficiente
para impor o plano integralmente. A causa estava na resisténcia que grupos
poderosos colocavam a qualquer tentativa de reforma previdencidria. Um dos
grupos mais fortes era o das companhias de seguro particulares que lutava contra
qualquer tentativa de “socializar’ a compensacdo de seguro de trabalhadores. Além
desse, destacavam-se trés focos de resisténcia dentro do préoprio sistema
previdencidrio: grupos de mdao-de-obra que mantinham posi¢do privilegiada
(bancadrios, ferrovidrios, servidores publicos e maritimos); funciondrios protegidos
das vérias CAPs e IAPs, que temiam por seus cargos; e lideres sindicais e politicos,

cujas bases de poder se apoiavam na organizagdo corporativa da Previdéncia.

Na Constitui¢do de 1946 surge pela primeira vez a expressao "previdéncia
social", desaparecendo a expressao antes em voga: "seguro social". O inciso XVI do
art. 157 consagrava a "previdéncia, mediante contribui¢do da Unido, do empregador
e do empregado, em favor da maternidade e contra as conseqiiéncias da doencga, da

velhice, da invalidez e da morte".

Em julho de 1946, foi lancada a Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS)
apresentada pelo deputado Aluizio Alves. O texto tracou um quadro do sistema na
época: dispersao de esforcos, dado o elevado nimero de instituicdes; demasiados
dispositivos legais - cerca de 260; grandes diferencas de arrecadacdo, beneficios,
administracdo e aplicacdo de reservas entre os institutos; falta de critérios de
aplicacdo das reservas; distribuic@o irracional dos servigos pelo pais; demora na
concessdo de beneficios; dificuldade no controle administrativo dos institutos;
dificuldade de coordenacdo do sistema pela influéncia de 6rgdos e autoridades
estranhas; e falta de amparo aos trabalhadores rurais.

Aluizio Alves era membro da UDN, portanto ndo contava com apoio do
trabalhismo (PTB), além disso, o préprio Presidente General Eurico Dutra (PSD)
também nao se sensibilizou com o projeto, que acabou “engavetado” por um longo

periodo. No entanto, a lei tinha o apoio dos tecnocratas da Previdéncia, os quais
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participaram da elaboracdo da mesma. Por meios diferentes, Alves pretendia
alcancar os mesmos principios existentes no ISSB: unificacdo, universalizacdo e
padronizacdo. Os entraves politicos contra a unificacdo acabaram por desviar os
esfor¢os para a implementac¢do dos outros dois principios. No entanto, nem mesmo
isso foi suficiente. Algumas propostas do projeto merecem maior destaque:

¢ a inclusdo dos trabalhadores rurais, domésticos, profissionais liberais;

* a institui¢do do seguro-desemprego; a ado¢do de um plano tnico de beneficios;

* a adocdo de um fundo tnico de previdéncia social;

* 0 estabelecimento de um sistema organico na administra¢do previdencidria;

* a unificacdo dos servicos de assisténcia médica e dos servicos de aplicacdo de
reservas;

* a constitui¢ao de conselhos fiscais como 6rgdos imediatos de controle;

* a eleicdo de seus membros pelos sindicatos ou pelos proprios interessados.

Em 1950, Aluizio Alves apresentou uma nova versao, na qual contou com a
assessoria dos técnicos do Instituto de Aposentadoria e Pensdao dos Comercidrios
(IAPC), Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industridrios (IAP 1) e Fundagao
Getulio Vargas (FGV). Nessa redagdo realizaram-se varias modificagdes: exclusio
dos trabalhadores rurais e domésticos do sistema previdencidrio; a mudanca do tipo
de contribuicao do Estado, percentual anual por segurado nunca inferior a 7% sobre
doze vezes o maior saldrio minimo vigente no pais; a criacdo de uma Federagao das
Instituicdes de Previdéncia Social, administrada por um presidente, havendo ainda
dois conselhos um deliberativo e outro fiscal, coordenando e planejando a politica
previdencidria.

No inicio do mesmo ano, o deputado Café Filho apresentou dados sobre a
Previdéncia que demonstravam uma queda acentuada da participagao dos beneficios
sobre o gasto total. Segundo seu estudo, a participacao das pensdes que era de 16,3
%, em 1937, caiu para 11,8%, em 1946. As aposentadorias de 66%, em 1930,
cairam para 28,3%, em 1936. J4 o auxilio- doenga de 45,1%, em 1923, passou para
7,3%, em 1946. Enquanto isso, os gastos administrativos que representavam 9,8%,
em 1929, passaram a corresponder por 35,6%. Assim, o deputado acreditava que
estava havendo um aumento nos gastos com administracdo em detrimento dos
beneficios. A Previdéncia estaria sendo usada para manter a sua burocracia bem
remunerada as custas dos trabalhadores. Segundo o seu diagndstico, as institui¢des

previdencidrias tinham recursos suficientes para aumentar os beneficios. O problema
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era que esses estavam sendo consumidos pela burocracia. A partir dessas
consideragdes, o deputado passou a defender a maior participacio dos contribuintes
na gestdo do sistema. Assim, com um controle mais direto, por parte da populacao,
essa “imoralidade” poderia ser dissolvida. Como agravante Café Filho sustentava
que se tratava de um grande erro manter o governo, justamente o maior devedor da
Previdéncia Social, como unico a deliberar sobre o sistema (Cohn, 1980).

Com a volta de Getilio Vargas ao poder, os defensores da reforma da
Previdéncia estavam novamente prestigiados. O Presidente concordava com os
principios da Lei Organica de 1947, no entanto, ndo podia apoiar claramente a
Aluizio Alves, membro da oposi¢do. Assim, promoveu um acordo, no qual o PTB
teria co-autoria no novo projeto de reforma. O projeto foi apresentado em 1952.
Esse manteve a mesma légica dos estudos anteriores, defendia a inclusdo dos
trabalhadores rurais, domésticos e autdbnomos; criticava a desigualdade de beneficios
e servigos entre os segurados, a irracionalidade administrativa representada por um
crescente nimero de funciondrios “empistolados”. As instituicdes existentes seriam
mantidas, mas vislumbrava a unifica¢do no futuro. Indicava, também, um aumento
nos beneficios e servicos e destacava a necessidade da participacdo das organizagdes
representativas da sociedade (Malloy, 1986).

O projeto gerou um grande debate na sociedade. No intuito de controlar a
efervescéncia da mobilizacdo social face as questdes previdencidrias, Vargas langcou o 1
Congresso Nacional de Previdéncia Social. O congresso foi muito tumultuado. Apenas
dois itens conseguiram sessdo plendria completa: a “socializacdo” da compensacio da
previdéncia do trabalhador, aprovada por aclamacio; e, a unificacdo do sistema num
Unico instituto nacional. Esse dltimo gerou grande polémica, dividindo o congresso em
dois grupos: um defensor da unificacdo, composto pelos representantes dos estados do
Norte e Nordeste e dos trabalhadores dos institutos menos privilegiados (inddstria e
comércio); e outro contrdrio composto por representantes do Sul e Sudeste e dos
institutos mais fortes. O resultado final foi contrdrio a unificagdo. No entanto essa idéia
foi crescendo e se desenvolvendo no movimento trabalhista oficial (Malloy, 1986). O
ponto fundamental do encontro foi participa¢do dos trabalhadores na administra¢do do
sistema. Segundo a proposta, os institutos e caixas seriam administrados por um
conselho composto por 15 membros, dos quais dois tercos seriam representantes dos
empregados e o outro terco seria dividido entre empregadores e governo. Sem embargo,

o maior objetivo do governo foi alcancado no Congresso; manter os trabalhadores,
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apesar das demandas e insatisfacdes, ainda sob o dominio do Estado. Nas palavras de
Amélia Cohn (1980), serviu como “canal de controle das classes assalariadas, e de
reativagao de seus vinculos com o sindicalismo de Estado”.

O Executivo, em maio de 1954, tomou a iniciativa de implementar uma reforma
da Previdéncia. O Decreto no. 35.448, intitulado ‘“Regulamento Geral dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes”, aproveitava-se da estrutura da Lei Orgéanica, a qual ja
tramitava por mais de sete anos na Camara dos Deputados. Dentre os varios pontos,
destacavam-se a incorporacdo da extensdo universal aos trabalhadores rurais,
domésticos e profissionais liberais; a lei de seguro social tinico, oferecendo um sistema
padronizado de contribui¢des, beneficios e servicos; e, a manutencdo do poder do
governo sobre a administracdo dos institutos (Cohn, 1980 e Malloy, 1986). Com o
suicidio de Vargas em 24 de agosto, Café Filho assumiu a Presidéncia da Republica e
revogou a lei, alegando que era inconstitucional legislar por decreto. A crise politica que
se instaurou com a posse do novo presidente e o calenddrio eleitoral, desviaram a
atencdo para a politica econdmica, esvaziando o debate sobre a questdo previdencidria.

Contrariamente, 1956 ( ano da posse do novo presidente Juscelino Kubitschek)
apresentou se como periodo onde o tema da Previdéncia ressurgiu no Congresso e na
imprensa. A situacdo financeira dos institutos estava atingindo um ponto de
estrangulamento. Em abril de 1956, foi aprovada pelo Legislativo e sancionada pelo
Executivo a Lei no. 2.755 de 16/04/56, que ampliou a taxa de contribui¢io, diminuindo
a participacdo do Estado no custeio da Previdéncia Social. Essa foi objeto de uma
grande ofensiva por parte do empresariado e da imprensa. Concomitantemente, chegou
ao conhecimento do publico a politica de cargos da burocracia previdencidria. Os
jornais da época passaram entdo a associar a crise financeira com a pratica dos
“pistoldes” dentro dos institutos. A insatisfacdo geral com a situac@o do sistema tornou
a reforma previdencidria um compromisso importante do governo JK. J4 em maio, o
Presidente formou uma comissao legislativa composta por tecnocratas da Previdéncia.
Essa analisou os projetos que se arrastavam desde 1947. Em novembro, o governo
enviou o Projeto no. 2.119, que tratava da administracdo da Previdéncia. O novo
sistema seria composto pelos Departamento Nacional de Previdéncia Social (DNPS),
Conselho Superior de Recursos da Previdéncia Social (CSRPS), Servico Atuarial e
Conselho Médico da Previdéncia Social (CMPS), todos eles 6rgdos de orientagdo e
controle administrativo ou juridico. Os institutos ficariam subordinados ao Ministério

do Trabalho e seria mantido o Fundo Unico da Previdéncia Social (FUPS). Apesar da
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tentativa do governo de manté-los afastados da administracdo, os contribuintes
conseguiram participagdo no sistema. Entre os avancos estavam a participagdo no
Conselho Técnico Administrativo do DNPS e do CSRPS. No caso dos IAPs, seu
presidente seria nomeado pelo Executivo, o Conselho Administrativo teria 4
representantes do Ministério do Trabalho, 2 das empresas filiadas e 2 dos segurados. A
maior participacdo dos contribuintes na administragdo girou em torno de fungdes
normativas e de planejamento. Da execug¢do, aprovacao das despesas de administracio e
inversdes acima de certo limite, os contribuintes continuaram a margem (Oliveira e
Teixeira, 1985; Malloy, 1986).

Quanto a assisténcia médica, o debate sobre a unificagdo foi muito intenso. A
comissdo terminou adotando uma solug¢do conciliatéria, nem unificando os servi¢cos nem
promovendo a produgcdo desses servicos dentro dos institutos. Manteve o
credenciamento, sob o qual o segurado tinha livre escolha dos servicos médicos, e, dado
o seu saldrio, poderia custear até 50% do valor do servico. Para Cohn (1980), com esta
foi medida foi aberta a porta para a privatizacdo da assisténcia médica.

Batista Ramos (PTB-SP), relator da Comissao de Servigo Publico anexou ao
projeto Executivo o ultimo substitutivo de Aluizio Alves. A partir deste novo
substitutivo, o plendrio acrescentou numerosas emendas, fazendo com que este
retornasse a comissdao. Ramos apresentou o novo substitutivo, resultado dos acordos
entre PTB, PSD e UDN, no qual os preceitos técnicos foram abandonados em
detrimento da questao politica. Neste substitutivo encontravam-se:
* a concessao de prestacdes em beneficios e assisténcia médica;
* a exclusdo dos trabalhadores rurais, os domésticos poderiam se vincular, desde que
pagassem as contribui¢des em dobro;
* 0 custeio dos servigcos médicos ficou estipulado tal como no projeto de 1956, sendo
abolindo o percentual maximo;
* a estipulacdo de uma contribui¢do de 6 a 10% sobre o saldrio-contribui¢do, cabendo ao
empregador uma quantia equivalente; e a Unido também (diferindo portanto do projeto
de 1956, em que cabia a Unido apenas o custeio de gastos com administracdo);
* a manutencdo da mesma estrutura administrativa do projeto de 1956, enfatizando a
necessidade da descentralizacio dos 6rgdos executores e o Fundo Unico da Previdéncia
Social (DCN, 1/1157 In. Cohn, 1980).

Como ilustragdo das intensas negociacOes interpartidarias pode-se citar um

trecho do relatério que acompanha o substitutivo, citado em Cohn (1980): “Atendendo
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as reivindicagdes de um grande ndmero de associacdes de classe, além de contar de
acordo interpartidario, celebrado entre o PSD e o PTB, tendo como fiadores os atuais
Presidente e vice-presidente da Reptblica, incorporou-se a lei o regime de
aposentadoria ordindria ao trabalhador, ou seja, a origindria pelo tempo de servigo (...).
Ressalta-se que em principio, e nos termos de pareceres técnicos de atudrios do MTIC e
da Previdéncia Social, esse tipo de prestacdo ndo poderia ser adjudicado aos segurados
sem acarretar graves e pesados 6nus a economia financeira das institui¢des”.

Finalmente, em 13 de dezembro de 1957 a redacao final do projeto foi aprovada
na Camara dos Deputados, sendo enviada para o Senado Federal em 5/02/58. Apesar
das pressoes politicas das eleicoes de 1958, o projeto s6 foi aprovado nesta casa em
abril de 1960, sob repercussdo das eleicdes presidenciais e da ameaca de uma greve
nacional.

A lei aprovada representou uma ampliacdo significativa das prestagdes da
Previdéncia, mas deixou de atingir importantes objetivos que haviam sido postos
anteriormente (a incorporacdo dos trabalhadores rurais e domésticos, o monopdlio do
seguro de acidentes do trabalho e maior participacdo dos contribuintes nos niveis
decisorios das institui¢des previdencidrias). Esse fato foi resultado dos treze anos de
tramitacdo, desde projeto de lei de 1947, e de todas as alteragdes e acordos que foram
necessarios para sua aprovagdo, mostrando seu forte cardter politico em detrimento dos
critérios técnicos que a haviam fundamentado (Cohn, 1980; Oliveira e Teixeira, 1985).

Para Cohn (1980), “o processo de politizacdo crescente da previdéncia social é
um componente da prépria crise do populismo diante da consolidacdo do poder das
classes dominantes e da mobilizacdo das classes assalariadas. E o que se constata pelas
linhas gerais que podem ser extraidas desse longo processo de tramitacdo da LOPS: até
1950 ela nao € discutida em plendrio, predominando anélises técnicas das finalidades
econOmicas mais amplas da previdéncia social. A partir de entdo o Executivo aciona por
vdrias vezes a previdéncia social como mecanismo de revigoramento do populismo,
sendo até 1952 ela ainda estd sob a iniciativa da UDN. E a partir de entio que
gradativamente ela vai passando para a drea de atuacdo parlamentar petebista, o que
coincide com a grande redefini¢do do vinculo mais imediato da previdéncia social com
o processo de reproducdo ampliada da formacdo social brasileira: de instrumento de
captacdo de poupanca forcada para investimentos estratégicos da economia para

mecanismo de controle/mobilizacao das classes assalariadas”.
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Para Malloy (1986), “a reforma de 1960 ndo era de fato uma reforma”, ou seja,
os problemas que afligiam o sistema - desigualdade, ineficiéncia, escamoteagdo
financeira, “pistoldao”- e que eram apontados pelos tecnocratas “desde os inicios da

década de 1940” nao foram resolvidos.

1.2.3 O Autoritarismo ( 1964 — 1984)

A crise econdmica e politica na qual se encontrava o governo de Jodo Goulart
provocou uma reagdo da direita, que resultou no golpe de abril de 1964. A nova fase
autoritdria caracterizou-se pela forte intervengao estatal, coordenando as atividades dos
setores publico e privado seguindo a doutrina de desenvolvimento e seguranca nacional,
postuladas pelas elites militares e civis.

O regime levou o pais a experimentar uma fase de amplo desenvolvimento
industrial, impulsionado pelo investimento estatal e pelos novos investimentos
estrangeiros, o que o socidlogo Fernando Henrique Cardoso chamou de modelo de
“desenvolvimento dependente associado” ( citado In. Oliveira e Teixeira, 1985).

A partir disso podem ser apresentados dois aspectos da politica social que se
inverteram quando comparados com o processo anterior. O primeiro foi o financiamento
e a organizagdo do Estado. Essas deixaram de ser vinculadas apenas as reformas gerais.

Passou a ser vislumbrada também a propria transformagdo da base econdmica,
ampliada pela industrializagdo. Segundo, a capacidade de representacdo das classes
subalternas no processo decisdrio estatal passou a ser fortemente limitada (Silva, 1984 e
Malloy, 1986).

Nao se deve entender, contudo, que tenham ocorrido cortes nas conquistas
sociais. Ao contrdrio, o regime estimulou as reformas e a amplia¢do da intervencdo do
Estado nessa drea. Entretanto, as relacdes entre a esfera estatal e os trabalhadores, antes
corporativas, passaram a ser essencialmente assistencialistas - esses tomaram-se
elementos passivos da politica social do governo.

Com o fracasso da Lei Orgénica, os anos que se situam entre 1960 e 1964,
podem ser caracterizados pelas pressdes dos trabalhadores para ampliar os seus
beneficios. Em 1962, foi revogada a exigéncia da idade minima de 55 anos para a

aposentadoria, ampliando os gastos da Previdéncia. Em 1963, o governo assegurou o 13°
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salario e a ampliacdo do saldrio-familia. Na opinido de diversos especialistas, os atos
eram irracionais, politicamente motivados e ajudavam o sistema a mergulhar na
bancarrota.

Assim ja em 1963 a situacdo dos institutos era de insolvéncia financeira.
Segundo relatérios da época os fatores responsdveis por tal situacdo eram muitos:
débitos da Unido; a falta de pagamento dos empregadores; os investimentos de taxa fixa
num momento de aceleracdo inflaciondria; o clientelismo (pistoldes); as préticas
administrativas irracionais.

O novo regime foi coordenado por um “estamento tecnocratico”: oficiais
tecnicamente treinados, os grupos de funciondrios publicos saidos do corpo do
Ministério de Exterior, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e o sistema
da Previdéncia Social principalmente do IAPI (Silva, 1984).

Para o Ministério do Trabalho, foi nomeado um especialista em Previdéncia —
Arnaldo Sussekind. Com o intuito de “colocar a casa em ordem”, o ministro interviu
nos sindicados, destituiu os lideres eleitos. Esses foram substituidos por lideres
escolhidos pelo governo.

Instruido por Castello Branco para realizar uma reforma “importante e corajosa”,
Sussekind apresentou um plano abrangente de reforma, que em muito se parecia com 0
plano do ISSB (Silva, 1984; Oliveira e Teixeira, 1985). Os pontos mais relevantes eram
a universalizac¢do da cobertura e a completa unificagdo num tnico sistema, operado pelo
novo Ministério da Previdéncia Social. Também assegurava ao Estado o monopélio do
seguro dos trabalhadores e a integracdo de empregados domésticos e rurais. Apesar do
periodo de excecdo, ou seja, do regime autoritdrio e repressivo, algumas fortes fontes de
resisténcia ao plano surgiram. Esse fato pode ser explicado como resultado do tom mais
ameno imposto pelo governo do entdo presidente. Os dois principais grupos contrarios a
proposta foram as companhias de seguro privado e os bancarios. As seguradoras
opunham-se a perda do direito de negociar os seguros por acidente de trabalho. Ja os
bancdrios viam na unificacdo dos institutos uma ameaca a sua condi¢do de categoria
profissional privilegiada.

O plano original terminou sendo barrado, e a elabora¢do do novo plano passou
as maos do novo Ministro do Trabalho, Nascimento e Silva. Esse implantou uma
comissdo de técnicos para formular o processo de unificagdo da Previdéncia. O Grupo
Diretor do Plano de Ac¢do para a Previdéncia Social (PAPS), coordenado por José Dias

Corréa Sobrinho, comegou a funcionar em agosto de 1966. Apds seis meses de trabalho,
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foi oficialmente instalado o Instituto Nacional de Previdéncia Social - INPS. Em agosto
de 1967, depois de muitos anos de debate e de incessantes lobbies, o INPS assumiu o
seguro dos trabalhadores.

Seguindo a caminhada da universalizacao do Sistema Previdenciério, o governo
estendeu, em 1971, um programa de Previdéncia Social para os trabalhadores rurais. Em
1972, incorporou os empregados domésticos ao sistema INPS. Finalmente os
autonomos foram incorporados em 1973. Todo este esforco de reforma terminou por
criar o Ministério da Previdéncia Social (MPAS), no inicio de 1974.

O atendimento a populacdo rural, além de ter representado um esfor¢co no
sentido da ampliacdo da populacdo segurada, também apresentou certa particularidade
politica.

Malloy (1986) destacou que a simpatia do regime militar com a causa rural,
estava longe de ser motivada por questdes ideoldgicas. Essa representava, em boa
medida, o nivel de turbuléncia que havia sido gestado nesse setor, especialmente depois
de 1960 com o governo Goulart. A politica paternalista e de afirmagdo da “seguranca
nacional” levaram o governo a se “sensibilizar” com a desigualdade que o
desenvolvimento econdmico criava. O programa alicercava-se em uma limitada
assisténcia médica e em beneficios e servicos guiados pela disponibilidade financeira do
fundo - FUNRURAL. Esse era separado do INPS, respondendo diretamente ao MPAS.
Sua estrutura ndo era do tipo contratualista, ndo havia contribuic@o direta. Os recursos
eram origindrios de uma taxa de 2% sobre os produtos rurais comercializados pelos
atacadistas e de 2,5% sobre a lista de pagamento das empresas urbanas que contribuiam
para o INPS. Cada sindicato recebia mensalmente uma quantia fixa, com a qual
administrava os beneficios e servigos. Assim, esses perderam a sua caracteristica de
mobilizacdo para a defesa dos seus interesses de classe, e tomaram-se prestadores de
servicos sociais dependentes do Estado.

Quanto a assisténcia médica o periodo foi de ampliagdo da cobertura,
sobressaindo a idéia dessa ser um “direito consensual” (Oliveira e Teixeira, 1985). O
seu crescimento foi superior aos demais beneficios do sistema. Como resultado, a
participacdo da mesma no gasto total da Previdéncia aumentou sensivelmente, se em
1967 estava em 22%, em 1970 alcangou 26% e em 1976 atingiu 31,5%. Deve-se
destacar que a atencdo a saide que estava sendo prestigiada referir-se-ia as préticas
curativas (atendimento individualizado), em detrimento da sadde preventiva, de

orientagdo coletiva. O Estado passou a comprar servigos privados e a orientar a politica
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de saude para atender os interesses capitalistas do setor. Foi criado um complexo
médico-industrial, o qual propiciava elevadas taxas de acumulagdo as grandes empresas
monopolistas na drea de producdo de medicamentos e equipamentos médicos.

O esgotamento do “milagre econdmico” associado a uma crise mundial (Crise
do Petrdleo) afetou duramente a economia brasileira em 1974. Como resultado da crise,
cresceu a insatisfacdo popular com o regime e com os sinistros resultados sociais da
politica econdmica, baseada na “Teoria do Bolo” do Ministro Delfim Neto.

Geisel assumiu o poder em 1974, e em resposta as pressdes incorporou as
demandas sociais no seu II Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND). A
Previdéncia foi um dos destaques desse plano, sendo que vérias medidas tomadas foram
de cardter administrativo.

Como ja exposto anteriormente, em junho de 1974 foi criado o MPAS e em
outubro o Conselho de Desenvolvimento Social (CDS), 6rgao coordenador da politica
social do governo. Nesse periodo a legislacdo sofreu vdrias alteragdes trilhando o
modelo de Seguridade Social. Entre os avancos estavam a incorporacdo do saldrio-
maternidade pelo INPS, a vinculacdo do seguro por acidentes rurais ao FUNRURAL e a
extin¢ao das contribuicdes sobre os beneficios.

A situacdo da assisténcia médica previdencidria apresentava-se de forma critica,
pois: a compra dos servicos do setor privado era extremamente onerosa; a demanda
apés a crise econOmica era crescente: o retorno a prestacdo publica de assisténcia
médica era impossivel, por causa dos compromissos realizados com o setor privado.

Diante do impasse, o governo tentou controlar as disfuncdes, criando condi¢des
que possibilitassem a expansdo sem alterar a estrutura do modelo. Dentre as medidas
adotadas estavam: a criacio da DATAPREYV, a qual visava aprimorar o controle e evitar
a apropriagdo indevida de recursos e o processo de institucionalizacdo que se ratificou
com a cria¢do do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS). Esse
estava subordinado ao MPAS. Tinha como finalidades, a concess@ao e manutengdo de
beneficios e prestacdo de servigos; custeio de atividades e programas; gestdo
administrativa, financeira e patrimonial.

Duas autarquias foram criadas: o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS), responsével pela assisténcia médica a populacio carente
e o Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia Social (APAS), ao qual cabia

a atividade financeira do sistema.
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Segundo Oliveira e Teixeira (1985), a Previdéncia estava, nesse periodo,
sofrendo um processo de transi¢do do modelo de Seguro Social para o de Seguridade
Social. Assim, tornava-se necessdria a redefinicdo das fontes de custeio e a separacdo da
assisténcia médica do setor de beneficios. A criacio do INAMPS representava a
segunda tentativa, no entanto, a primeira nao foi solucionada, o que criou um impasse
estrutural.

E interessante notar que em nenhum momento a crise financeira, decorrente da

concessao de assisténcia médica, foi identificada como resultado do privilégio
concedido aos produtores privados de servigos. A situagdo era vista como resultado do
“excepcional e espantoso desenvolvimento da assisténcia médica”. O entdo presidente
do INPS, Reinhold Stephanes, apresentava quatro grandes setores influentes nas
decisdes da assisténcia médica: as empresas de prestacdo de servicos de saude, a
inddstria farmacéutica, a indudstria de equipamentos e o pessoal das equipes de satde.
Frente a estas pressdes e as demandas da populacdo eram formuladas as politicas de
assisténcia médica.
O ano de 1980 foi 0 momento de eclosdo da crise da Previdéncia. As principais reacoes
a situacdo imposta foram: a apresentacdo de propostas para o sistema, acentuando a
necessidade do abandono do modelo que privilegiava os produtores privados da saude;
os movimentos grevistas de profissionais da satde, com apoio da populacdo; a ampla
divulgacao da politica previdencidria, ampliando o debate; o bloqueio das propostas que
sugeriam a penalizacdo dos setores capitalistas.

O primeiro estdgio da crise esteve associado a formulacio do Programa
Nacional de Servigos Basicos de Saiide (PREV-SAUDE). Inicialmente, o projeto foi
elaborado por um grupo de técnicos dos ministérios da Satude e da Previdéncia visando
a reestruturacdo e ampliacdo dos servigos de saude. Resultado de um momento de
transi¢do para a redemocratizagcdo do pais, o projeto apresentava certas ambigiiidades, o
que dificultou a sua aceitagdo. Como forma de remediar a situagdo, o Ministro da
Previdéncia colocou-o em debate. Nesse debate formaram-se dois grupos de interesse
distintos, ambos carregados de forte apelo ideoldgico. As principais questdes geradoras
de polarizacio eram a estatizacdo/privatizagdo, centralizacdo/regionalizacdo,
participacdo/manipulacdo (Oliveira e Teixeira, 1985). O resultado acabou sendo o
debate em si, haja vista que o projeto foi abortado antes mesmo de ser sancionado, dado
que ndo conseguiu adesdo de qualquer dos grupos. Evidenciava-se a crise ideoldgica, na

qual as solugdes politicas eram muito limitadas.



28

Um segundo estdgio da crise pdde ser caracterizado pelo crescente déficit a
partir de 1980. Trés questOes estavam envolvidas com a crise financeira: os fatores
externos, os fatores internos e as medidas tomadas. Braga e Silva (1981) acreditavam
que, do ponto de vista externo, a crise financeira era resultado da situagdo econdmica
desfavoravel. Como a maio fonte de receita do sistema estava ligada a folha salarial,
num periodo recessivo, com a queda dos saldrios e do emprego, a receita contraiu. A
Unido, concomitantemente, diminuiu a sua participag¢do na receita do sistema, 3,4% em
1980, contra 10% ao ano entre 1970-73 (Oliveira e Teixeira, 1985).

Oliveira e Teixeira (1985) destacaram que esse processo de reforma estava
sendo fundado em cima de contradi¢es estruturais. Uma primeira contradicdo era a
alterac@o das politicas sociais sem alteragdes na base financeira, que as viabilizassem.
Outro fator destacado foi é a ma gestdo dos recursos. Um exemplo esdrixulo era a
relacdo do sistema com a rede bancdria. Através do mecanismo de duas contas, a
Previdéncia era forcada a pagar juros por empréstimos bancarios, mesmo quando esta
dispunha de recursos prépriosl. Um ultimo elemento a se destacar era a relagdo do
sistema com o setor privado da saude. Ainda segundo os autores o modelo era:
corruptor, incontroldvel, sofisticado, atendendo prioritariamente as necessidades de
reproducdo do capital, invidvel e oneroso. Contudo, Braga e Silva (1981) mostraram
que entre 1976 e 1980, a participacdo do INAMPS no total das despesas do SINPAS
decresceu de 31,6% para 27,3%. Apesar da questdo da assisténcia médica ter estado
entre os elementos causadores de desequilibrio financeiro, havia de se tomar cuidado
para ndo superdimensionar a sua importancia, o que inclusive pode servir para encobrir
outros graves problemas.

A estratégia do governo para enfrentar a crise foi provocar um grande alarde
sobre a precdria situacdo na qual se encontrava a Previdéncia. Isto possibilitou um
amplo debate e a formulacdo de vdrias propostas. Entre outras encontravam-se: a
reformulacdo da relacdo com o sistema bancdrio, a mudanga nos critérios de

contribuicao dos empregadores (em fun¢do do faturamento, em lugar da folha salarial),

! Quando do recebimento do dinheiro, esse ficava 8 dias em poder do banco. Era cobrada uma taxa de
administracdo de 0,20%. Ap6s o prazo, os recursos ficavam depositados na Conta do Recebimento, no
Banco do Brasil. J4 os beneficios eram pela Conta de Pagamento, da qual o banco também cobrava uma
taxa de 0,25%. As contas ndo se comunicavam diretamente. Quando do pagamento dos beneficios, o
IAPAS deveria suprir a Conta de Pagamento com 48 horas de antecedéncia. Nao havendo recursos, os
bancos pagavam normalmente, mas cobravam juros de empréstimos ao SINPAS. (Oliveira e Azevedo,
1985).
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a reversao do modelo de assisténcia médica, a ampliacdo da contribuicdo da Unido, a
incorporacdo da Previdéncia por parte do Ministério da Satide (privilegiando as medidas
de cardter coletivo).O governo acolheu no seu projeto de lei enviado ao Congresso as
seguintes propostas:

* a eliminacdo dos 10% adicionais sobre o indice de reajuste dos valores dos
beneficios;

* aumento do teto mdximo de contribuicao de 15,5 para 20 saldrios minimos;

* suspensao da aposentadoria por tempo de servigo ao segurado que retomasse a
atividade;

* a aplicacdo dos recursos do FPAS deveria ser aprovada por decreto
presidencial;

e criacdo do Conselho Consultivo da Administracdo de Saidde Previdencidria -
CONASP.

Braga e Silva (1981) concluiram que dessas propostas, as trés primeiras
destinavam-se a reduzir as despesas do sistema, com impacto significativo nos
rendimentos dos aposentados. Portanto, ndo representavam uma mudanga na estrutura
de financiamento do sistema, mas apenas a elevacdo da contribuicdo dos agentes mais
frageis, os aposentados.

O projeto deveria ter sido votado no Congresso Nacional, mas sua tramitacdo era
bastante dificil. Esse sofria oposicao inclusive de uma parcela da bancada governista.
Apesar dos protestos da oposi¢do, a votacdo do projeto foi adiada e o Presidente. Jodo
Figueiredo optou por baixar um decreto lei. Nesse “pacote previdenciario”, elevaram-se
as taxas de importacdo de alguns produtos tidos como supérfluos; autorizou-se a
emissdo de Obrigacdes Reajustdveis do Tesouro Nacional (ORTNS) para cobrir o
déficit da Previdéncia junto aos bancos; e, alterou-se a legislacdo. Foi criada se uma
contribuicdo de aposentados e pensionistas entre 3 e 5% dos rendimentos; os
funciondrios publicos tiveram suas contribui¢des elevadas de 5 para 6%; as empresas
passaram a contribuir com 10% sobre a folha salarial (antes o percentual era de 8%); os
trabalhadores tiveram a sua contribuicdo ampliada, a partir de uma tabela progressiva,
de 8,5 a 10%. Além disso, foi mantida a criacio do CONASP, visando reduzir os custos
com a assisténcia médica.

Oliveira e Teixeira (1985) destacaram que o processo de reabertura politica, no
caso da Previdéncia, ampliou o espaco de atores politicos organizados e restringiu a

possibilidade do governo de tomar decisdes e implantd-las de forma arbitraria. Nos
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debates, entretanto, a forca politica e econdmica dos grupos mais fortes (privilegiados
pelo sistema, na maioria das vezes) impds pesadas barreiras as tentativas de mudancga da
estrutura vigente.

O plano concentrou-se na contencdo das despesas, especialmente em assisténcia
médica, ndo alterando a questdo das receitas. Os cortes nos gastos do INAMPS foram
significativos em relag@o ao total das despesas do SINPAS. A participa¢do que era de
30% em 1976, passou a 24% em 1980 e 20% em 1982. Seguindo a orientagcdo
contencionista, o orcamento de 1983 foi aprovado com um aumento nominal de 80 %,
enquanto a inflacdo de 1982 havia ultrapassado 100%.

Estudos técnicos da época previam um aumento real nas despesas de 10% ao
ano, percentual que ndo seria acompanhado pela evolucdo da receita, principalmente
num contexto recessivo. Piorando o diagndstico, mantido o modelo de contratagdo de
servicos médico-hospitalares privados, os gastos com assisténcia médica teriam forte
tendéncia de crescimento.

Com o objetivo de reduzir os custos da assisténcia médica, mas sem deteriorar
0os servicos nem a cobertura, foi criado, em 1981, o Conselho Consultivo da
Administracdo de Sadde Previdencidria (CONASP). Sua linha de atuagdo era no sentido
de organizar e aperfeicoar a assisténcia médica, sugerir critérios de alocacdo de recursos
e recomendar politicas de financiamento e assisténcia a saide. O conselho foi formado
por um presidente e 14 membros, indicados por entidades representativas de classe em
lista quintupla e escolhidos pelo Presidente da Reptblica. Além da reducdo na
participacdo do orcamento do SINPAS, o CONASP promulgou em 1982 a primeira
medida de racionalizacdo que pretendia disciplinar o atendimento médico-hospitalar.
Estabeleceu a taxa maxima de 5 exames para cada 100 consultas e nimero médio de
consultas foi reduzido de 4,5 por segurado/ano para 2. Apesar das criticas da Federagao
Brasileira de Hospitais (FBH), o setor privado teve pouca for¢a contra as medidas do
CONASP, que eram apoiadas pela populacao.

A partir dai iniciou-se um processo de devassa da Previdéncia. Esse questionou a
competéncia e a honestidade dos seus administradores, inclusive do ex-Ministro da
Previdéncia Jair Soares. Como forma de tentar evitar as praticas clientelistas dos
superintendentes regionais da Previdéncia, os novos contratos passaram a depender da
existéncia de recursos e da aprovacao do préprio Ministro. No mesmo periodo, o MPAS
passou a contratar médicos e enfermeiros com o intuito de reativar hospitais proprios.

Foram os passos iniciais na busca do redirecionamento do sistema médico-hospitalar,
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objetivo divulgado no Plano de Reorganizacio da Assisténcia 2 Sadde no Ambito da
Previdéncia Social de agosto de 1982.

O diagnéstico do plano reconhecia a privatizagdo da assisténcia médica, a

ociosidade, o desprestigio do setor publico, a impossibilidade de um planejamento
racional com a manuten¢do desse modelo e salientava a necessidade de conter os custos
crescentes. O documento propunha a reversdo gradual do modelo médico-assistencial.
Além da contencdo dos gastos, também deveria ser objetivado o aumento da
produtividade e da racionalizag¢do, a melhoria da qualidade dos servicos e a extensdo a
populacdo rural de beneficios semelhantes aos da populacdo urbana. A sadde era, assim,
assumida como responsabilidade do Estado.
A proposta era de plena utilizacdo da capacidade ociosa do setor publico e estimulo as
modalidades assistenciais que melhor assegurassem qualidade, previsibilidade
or¢amentdria e mecanismos de controle adequados. Também retomou proposi¢des ja
levantadas como a regionalizacdo do sistema, a hierarquizacdo dos servicos, a
descentralizacdo do planejamento e da execucdo, além da desburocratizacdo do
funcionamento e da valoriza¢do dos recursos humanos.

Deve-se destacar que se muitas das propostas nao eram novidades. O dado novo
foi, contudo, a forma de implementacdo do plano. Esse fato tinha grande relevancia, na
medida que a viabilidade politica do plano, ou seja, sua aceitacdo no complexo jogo de

Interesses da Previdéncia era elemento fundamental para sua sobrevivéncia. A
estratégia tinha como base a gradualidade no processo de reorientacio do modelo e a
participacao ativa da populacdo na conducdo dessa mudanga. Ao contrdrio de outros
planos anteriores, esse apresentou uma ‘“natureza muito mais politica do que
propriamente técnica’ (Oliveira e Teixeira, 1986).

Os obstéaculos encontrados para implementagao do plano foram primeiramente, a
desavenca entre a Comissao Interministerial de Planejamento e Coordenagdo - CIPLAN
— e o Conselho Nacional de Secretarias de Saide - CONASS. A discordancia entre os
dois 6rgaos foi quanto ao papel dos governos estaduais na proposta de regionaliza¢do. O
CONASS exigia maior autonomia do que a permitida na formulacao da CIPLAN. Um
segundo entrave foi apontado pela Associagdo Médica Brasileira, a qual era favordvel
ao projeto. Segundo o seu diagndstico, com a contengdo, os hospitais poderiam
responder subproduzindo servicos. Essa recomendou como necessidade central a efetiva
participacao dos usudrios na implantagdo, coordenacado e fiscalizagdo do projeto. Isso

evitaria que os hospitais privados acabassem por desvirtud-lo. Sugeriam, também, uma
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urgente e definitiva politica de recursos humanos, de forma a contemplar os médicos e
profissionais de saide com condi¢des de trabalho e remuneracdo dignas e estdveis. A
FBH se fez presente também no debate e colocou-se de forma contrdria ao plano. Na
sua avaliacdo as rigidas medidas de contencdo dos atos médicos, liberando apenas nos
casos de urgéncia, levariam os hospitais a transformar grande parte dos casos em
urgéncias, aumentando os custos do sistema. A FBH propunha como solu¢do da questao

financeira da Previdéncia o aumento da participa¢do da Unido no custeio do INAMPS.

1.2.4 Governo Sarney (1985 1988)

Durante o periodo em que Waldir Pires esteve a frente do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, foi elaborado um detalhado diagndstico da situacdo do
Complexo Previdencidrio. Segundo esse, a maior parte dos problemas que o Sistema
apresentava estavam ligados a rdpida expansdo que o mesmo atravessou nas duas
décadas anteriores.

Em 1963 o sistema atendia a 23% da populacdo economicamente ativa (PEA),
em 1985 o percentual havia se elevado para 90%. Isso correspondia a 10 milhdes de
pessoas com beneficios de manutengdo continuada, além de 25 milhdes de contribuintes
com todos os seus dependentes como beneficiarios (MPAS, 1986).

No tocante a assisténcia médica, os indices eram ainda mais expressivos. O
nimero de consultas que havia sido de 0,5 por habitante no ano de 1971, passou para
2,24 em 1984.

As internacdes ao ano, que em 1971 representavam 3 a cada 100 habitantes,
passaram a 11 a cada 100 em 1984, ou seja, 12,8 milhdes de internacdes ao ano (MPAS,
1986). Com este crescimento, o sistema tornou-se extremamente complexo. Dado que a
organizacdo administrativa ndo foi alterada para fazer frente a essas novas
demandas,sérios desequilibrios foram se gestando, distorcendo e desfigurando-o.

Do ponto de vista financeiro, esses desequilibrios resultaram nos crescentes
déficits da primeira metade da década de 80. Duas ordens de fatores foram apresentadas
como causadoras desses déficits: uma conjuntural e outra estrutural (MPAS, 1986).

Quanto a conjuntura, a recessdo econdmica na qual o pais foi submetido durante
esse periodo teve efeitos importantes nas receitas. Aproximadamente 90% das receitas

do sistema tinham como origem as contribui¢des sociais, sendo que essas eram baseadas
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na folha salarial dos trabalhadores. Durante os periodos recessivos o emprego e 0s
saldrios reais diminuiram, retraindo as contribui¢des sociais e, portanto, receitas da
Previdéncia.

Além dos problemas de ordem conjuntural, fatores estruturais também foram
responsaveis pela deterioracdo financeira. Durante a década de 70 novos beneficios
foram incorporados, sem contrapartida para custeio, ampliando as despesas.
Concomitantemente, a modificacdo nas politicas de assisténcia médica e social também
aumentaram os gastos. Outro fator de desequilibrio era a relacao da Previdéncia junto ao
sistema bancdrio.

Os repasses da Unido também foram um elemento discutido. Segundo a
legislacdo esses deveriam corresponder ao custeio das despesas administrativas e de
pessoal, além de eventuais insuficiéncias financeiras. No entanto, ao longo do tempo
haviam se retraido e estavam longe dos valores necessarios para fazer frente a essas
despesas.

Em vista da crise financeira, o governo autoritdrio enfrentou o déficit com o
expediente da “derrama” - cortou os gastos médicos horizontalmente e ampliou as
receitas elevando as contribuicdes sociais e taxando os aposentados (MPAS, 1986).
Além da pouca eficdcia que este tratamento ortodoxo teve nas financas, do lado social
as medidas agravaram a situacdo, ja que medidas horizontais ndo aliviam as diferencas,
quando nao, pioram.

Seguindo esse quadro de crise financeira, o déficit de caixa anunciado pela
administracdo anterior (Jarbas Passarinho) para o ano de 1985 era da ordem de Cr$ 1,9
trilhdo. J4 os cdlculos efetuados pelo novo grupo indicavam uma situagdo ainda mais
grave - déficit de Cr$ 7,9 trilhdes. (MPAS, 1986; NEPP, 1986)

Quanto aos beneficios dois problemas mereciam destaque: a inoperancia do
sistema de concessdo e, as brutais diferencas da politica de beneficios (entre
trabalhadores rurais e urbanos, entre trabalhadores de baixa e alta renda).

A inoperancia era, em parte, resultado do gigantismo do sistema e da sua ma
organizacdo administrativa, a qual ndo comportava as dimensdes do sistema. Mas
também era decorrente da inexisténcia de procedimentos operacionais minimos e da nao
valorizacdo dos servidores.

Entre os principais problemas estavam a sonegacdo das contribui¢des, o
desperdicio e a fraude. Em exposi¢do ao Senado, o Ministro Raphael Magalhaes citou

as observacgoes feitas por trés empresas de auditoria que estavam examinando 400
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postos do INPS: “O sistema de processamento de dados atualmente em uso € vulneravel
em seus aspectos relevantes” (Magalhdes, 1987). Entre os fatos que levavam a essa
conclusdo estavam:

* opera simplesmente registrando e imprimindo informagdes encaminhadas pelos
postos, sem proceder a qualquer tipo de critica ou conferéncia;

* 0s dados de entrada no sistema ndo sdao submetidos a qualquer tipo de controle
de emissao;

e os formuldrios virgens ndo sdo devidamente mantidos sob custddia fisica,
havendo risco de que qualquer pessoa possa utiliza-los irregularmente;

* 0s pagamentos através de Ordem de Pagamento sdo processados pelo sistema
somente apds o efetivo pagamento, através de informacdes fornecidas pelos bancos,
sem qualquer confronto com informagdes geradas pelos postos (Magalhaes, 1987).

Quanto a situacdo dos funciondrios, o mesmo relatério apontava: “os servidores
encontram se totalmente desmotivados para o desempenho de suas fungdes regulares.
Pode se observar que esta desmotivacao resulta, principalmente, de:

* péssimas condi¢des de trabalho (instalagdes inadequadas, absoluta falta de
material de escritério, de limpeza, de higiene etc.);

» falta de seguranca, possibilitando a coacao psicoldgica do servidor;

» falta de um plano de carreira que permita ao servidor vislumbrar suas
perspectivas de futuro;

* baixa remuneracdo, o que ocasiona a procura, pela grande maioria dos
servidores, de fontes adicionais de renda.” (Magalhaes, 1987).

Tudo isso deteriorava a imagem da Previdéncia frente a opinido publica. Essa
estava totalmente desacreditada pela populagdo, a qual, além do mais, ndo tinha
mecanismos de representacdo e de controle do Sistema, nem mesmo a possibilidade de
acompanhamento da contribui¢do individual (Silva, 1992).

Quanto a politica de concessdo de beneficios, essa atingia as vdrias clientelas de
forma extremamente diferenciada. Uma primeira distin¢cdo fazia-se entre trabalhadores
rurais e urbanos. Enquanto esses tinham acesso a 18 beneficios, aqueles tdo somente
recebiam 6.

Quanto aos valores a discriminacdo também era feita. Os beneficios rurais
variavam entre 0,5 e 0,75 saldrio minimo. Enquanto a Previdéncia Rural correspondia a
32% do numero total de beneficios de prestacdo continuada (aposentadorias e pensdes),

sua participagao era de apenas 15% do valor total.
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A Previdéncia urbana também apresentava grandes distorcdes na concessao de
beneficios. O valor médio das aposentadorias era muito baixo, 69% dos beneficios em
manutenc¢do estavam abaixo de 1 saldrio minimo e 90% estavam até 3. A TABELA 2.1
¢ bastante ilustrativa nesse sentido. Através dessa, pode ser percebido que os valores
médios eram baixos e que a mediana era menor do que a média, ou seja, a maioria dos
beneficios tinha valor ainda menor. Também pode ser percebido que a aposentadoria
por tempo de servigo se apresentava como beneficio de maior valor médio, mais do que
o dobro do valor médio da aposentadoria por idade e o triplo das aposentadorias por
invalidez.

Tal distribuicdo no valor dos beneficios era danosa a distribui¢do de renda, haja vista
que a aposentadoria por tempo de servico era concedida na maioria dos casos a
trabalhadores de renda média e alta. Trabalhadores de baixa renda ndao conseguiam
comprovar tempo de servico suficiente para tal aposentadoria, valendo-se dos dois

outros tipos.

Tabela 2.1
Distribuigdo de Alguns Beneficios Referentes a Novembro De 1982
(Valores em Salario Minimo)

Aposentadoria Aposentadoria Aposentadoria por Auxilio

por invalidez por idade tempo de servico doenca
Yalor médio 1.26 1.78 278 12 0.97
‘alor mediano 0.69 078 322 - -

Fonte: MEPP, 1528

O 1ultimo ponto destacado foi o cardter regressivo da contribui¢do previdencidria.
A contribuicdo patronal, responsavel pelo maior volume de receitas do sistema, ndo
incidia de fato nas empresas, pois essas repassavam os custos para os precos. Com
efeito, a totalidade das contribui¢des sociais era paga pelos trabalhadores, seja
diretamente sobre os saldrios (contribui¢cdo dos empregados), ou indiretamente, através
dos precos (contribuicdo dos empregadores). Assim, os trabalhadores do setor informal,

ndo beneficiarios da Previdéncia, também contribuiam, ainda que indiretamente.

Particularmente, em relacao a Previdéncia, um objetivo central era o resgate da
sua imagem perante a opinido publica. O descrédito era total, inclusive dentro de setores

do préprio governo. O sistema era visto como uma maquina incapaz de cumprir o papel
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que lhe correspondia por estar impregnado da influéncia de interesses particulares. Para
restabelecer a confianga, a meta era a melhoria do atendimento dos beneficidrios, ndao
considerando a prestagdo de servigos como um favor, mas como um dever do Estado.
Os principais pontos eram:

shumanizagdo e universalizacdo: o acesso deveria ser estendido a todos os
cidadaos e prestado com dignidade sem discriminacdes entre 0s usuarios;

edemocratiza¢do: os rumos da Previdéncia deveriam ser debatidos e decididos
pelo conjunto da sociedade através dos seus meios de representagao;

edescentralizacdo: o poder decisério seria distribuido entre os vdrios niveis de
governo;

eausteridade: os recursos seriam utilizados nas prioridades sociais, seguindo os
principios da honestidade e da moralidade administrativa, combatendo o desperdicio;

etransparéncia: participacdo dos usudrios na fiscalizacdo e avaliagdo dos servigos
prestados;

evalorizacdo do servidor revisdo da politica de pessoal procurando conscientizar
o funciondrio da sua importancia na recuperagdo da credibilidade do sistema;

eplanejamento integrado: integrar as atividades de planejamento com os demais
setores do sistema (Silva, 1992; MPAS, 1986).

Quanto a questdo financeira, o saneamento dos déficits deveria ser feito sem a
ampliacdo das contribui¢des sociais. Ao contrério, as solucdes deveriam ser procuradas
dentro do préprio sistema, através da adequacdo e racionalizacdo administrativa. Novas
formas de contribuicdo deveriam ser criadas com o objetivo de tornar a base de
financiamento mais progressiva.

No que se refere ao conteddo do plano de beneficios, os diagndsticos
evidenciaram a necessidade de:

ecliminar as diferencas entre o plano de beneficios destinados a populacao rural
e urbana;

ecliminar os beneficios especiais que privilegiam certas categorias profissionais,
e que ndo representam mecanismos de seletividade;

ealterar os critérios de cdlculo dos beneficios eliminando as distor¢des;

ecriar o seguro desemprego;

sestabelecer mecanismos de seletividade positiva (Silva, 1992).
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O MPAS tomou medidas, entretanto, procurando reverter a situacao financeira.
Algumas das medidas adotadas foram:

eantecipacao dos prazos de recolhimento das contribui¢des previdencidrias;

ecombate as fraudes e a sonegacio;

eaperfeicoamento dos mecanismos de controle;

erevisdo da relacdo da Previdéncia com o sistema bancério;

eampliacdo da fiscalizacdo.

Apesar de serem medidas salutares, essas ndo foram suficientes para sanar as
deficiéncias estruturais do financiamento do SINPAS. Ainda assim, o caixa da
Previdéncia teve uma expressiva melhora, a qual foi resultado principalmente do
reaquecimento da economia.

A reforma propriamente dita foi levada a cabo com a entrada do Ministro
Raphael Magalhaes ao MPAS. Silva (1992) destacou quatro fatores que explicam a
motivacdo do novo grupo para alavancar um projeto tao audacioso. O primeiro fator era
a necessidade da nova gestdo estabelecer a sua marca, ou seja, diferenciar-se da gestao
anterior. Dado o sucesso que o Ministro anterior havia alcancado ao longo da sua
administracdo, a forma de se destacar frente a opinido publica era a realizacdo de uma
modificacdo relevante na estrutura da Previdéncia Social.

O segundo fator estava relacionado a folga financeira resultante do aquecimento
da economia, principalmente apés o Plano Cruzado. Havia, portanto, recursos
suficientes para a alavancagem das mudancas estruturais. O terceiro fator era o proprio
perfil do grupo de dirigentes. Esse era constituido por antigos executivos de empresas
estatais do setor elétrico, com experiéncia em processos de reforma administrativa. O
ultimo ponto a destacar era o prestigio que esse grupo tinha frente ao PMDB e ao
proprio Presidente José€ Sarney.

Tais elementos conjugados possibilitavam, teoricamente, um empreendimento
desse tipo, que contrariava tantos interesses.

Entre os problemas do MPAS um dos mais delicados era a questdo
administrativa. A organizacdo administrativa encontrada em 1985 ndo era capaz de
atender ao enorme volume de transagdes que circulavam pelo sistema. Um novo sistema
de planejamento, avaliacdo e controle, com detalhada programac¢do operacional, deveria

ser criado para tomar o sistema mais eficiente e eficaz.
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Raphael Magalhaes defendia a reestruturacdo do MPAS em forma de holding,
controlando diretamente as autarquias, assemelhando-se a organizagdo da empresas
estatais do setor elétrico. Isto possibilitaria um controle detalhado da programacio e
execucdo or¢amentdria e controle centralizado da execucdo financeira (Silva, 1992).

O INPS deveria ser concebido com uma imensa rede de prestacdo de servigos
padronizados, através de unidades modulares. Para tanto, os métodos e processos de
trabalho seriam radicalmente modificados, procurando o envolvimento do publico.
Dentro deste processo, seriam substituidos os dirigentes da secretaria de beneficios, os
postos de atendimento seriam totalmente reformulados, seriam impostas mudangas no
processo de trabalho que recuperassem a cultura organizacional voltada a eficiéncia,
assim como seria alterado o sistema de planejamento e controle do SINPAS. Todas
essas reformulacdes seriam realizadas gradualmente minimizando as resisténcias e
procurando o envolvimento da burocracia (Silva, 1992).

A administrag@o financeira seria reformulada centralizando o caixa do SINPAS.
Com isto, ganhar-se-ia capacidade de programacao financeira criando maior visibilidade
do processo de execucdo. Procurando a maior eficiéncia na alocag¢do dos recursos, todos
0s pagamentos seriam centralizados num s6 banco. Assim, todos os gastos com logistica
(obras e fornecimento) passariam a ser programados e consolidados, evitando as
interferéncias pessoais (Silva, 1992).

O patrim6nio imobilidrio da Previdéncia foi outra questdo tratada durante a
reforma. Esse era constituido por 16.866 imdveis espalhados por todo o territdrio
nacional. Do total, apenas 1.322 estavam sendo utilizados pelo SINPAS, e 2.105
estavam alugados. Além do reduzido ndmero de imdveis alugados, a receita que
geravam nao era capaz de fazer frente aos custos de guarda e manutengcao dos mesmos.
Procurando solucionar a situacdo, o ministério estabeleceu o ‘“Plano Trienal de
Desmobilizagdo”. O objetivo era alienar os imdveis sem uso prioritdrio, € com 0s
recursos provenientes constituir um fundo para reforma do Complexo Previdencidrio.
Esse fundo seria utilizado na reforma e amplia¢do do patrimdnio. (Magalhaes, 1987)

Quanto aos beneficios, novas medidas foram estudas e propostas pelo GT para a
Reestruturacdo da Previdéncia Social, as quais serviram de base para a formulacdo do
anteprojeto da Lei de Diretrizes Basicas da Seguridade Social - LDBSS:

ea utilizacdo de mecanismos de seletividade social na concessao de

determinados beneficios, como o salario-familia e os auxilios natalidade e funeral;

®a eliminacao das diferencgas entre Previdéncia rural e urbana;
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®a eliminacdo de distor¢des e privilégios embutidos na estrutura de beneficios. O
privilégio mais combatido era a aposentadoria por tempo de servico. Seria introduzida a
exigéncia de idade minima de 55 anos para a concessdo do beneficio, quando o valor
superasse os trés saldrios minimos.

ecriacdo do abono-paternidade destinado ao segurado que se afastasse
temporariamente do trabalho, no caso de falecimento ou incapacidade da mae do seu
filho. (Silva, 1992; Magalhies, 1987, NEPP, 1989; MPAS, 1986).

Procurando amenizar as duas maiores distor¢des do sistema de custeio da
Previdéncia — a regressividade e a sensibilidade as oscilacdes econdmicas - o GT
propos:

®a redugdo da contribui¢do dos autdbnomos (ndo profissionais liberais) para 10%
do salario base;

ea contribuicao das empresas sobre a folha salarial sem teto;

®a contribuicao das empresas sobre o lucro liquido;

®a contribuicao da Unido com 2,8% da sua receita global. (NEPP, 1989).

No entanto, a proposta mais significativa foi a criagdo do Regime Geral
Contributivo Direto, sob o qual todas as pessoas que exercessem atividade remunerada
eram obrigadas a contribuir para a Previdéncia, sejam trabalhadores urbanos ou rurais.
Assim seria posta a termo a diferenciacdo entre trabalhadores urbanos e rurais.

Apesar de todo o esforco e dos estudos que o GT para Reestruturacio da
Previdéncia Social teve ao longo da formulagdo da Lei de Diretrizes Bésicas da
Seguridade Social (LDBSS), o Presidente Sarney preferiu postergar os debates e a

implementacdo para a Constituinte.

1.2.5 Constituicao de 1988

Foi, portanto, a Constituicao de 1988 que ditou sobre o conceito de Seguridade
Social, a organizacdo administrativa do complexo, o plano de beneficios e o custeio da
Previdéncia.

O conceito de seguridade social diz respeito exatamente a construcdo de um
sistema de protecdo social concebido como instrumento indispensdvel ao processo de
reproducdo da forca de trabalho e, portanto, das condi¢cdes de reproducdo do préprio

capital. Essa protecdo oferecida aos trabalhadores em caso de perda ou esgotamento,
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parcial ou total, temporario ou definitivo, de sua forca de trabalho ou das condicdes de
exerce-la por velhice, por doenga, por acidente e pela ocorréncia de condi¢des sociais
adversas, sejam elas conjunturais (ligadas as oscilagdes do ciclo econdmico) ou
estruturais (resultantes da existéncia de milhdes de pessoas, vivendo em condi¢des de
miséria absoluta e que nao tém acesso aos mercados formais de trabalho). Dai ter sido
definida como o “conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos a sadde, a previdéncia e a assisténcia
social” (Constitui¢ao Brasileira de 1988, art. 194)

O novo modelo de Seguridade Social estabeleceu trés campos de atuacdo: a
Saude, a Previdéncia e a Assisténcia Social cuja principal materializacdo foi a
obrigatoriedade de elaboracdo do orcamento da seguridade social, que deve integrar a
lei orcamentdria anual “abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracao direita e indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos
pelo Poder Pubico” (Constitui¢ao Brasileira de 1988, art. 165,§ 5, inciso I1I ) . Ao Poder
Pablico competia organizar a Seguridade com os seguintes objetivos (Constituicao
Brasileira de 1988, art194):

*a universalidade da cobertura e do atendimento;

*a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servi¢os as populacdes urbanas
€ rurais;

ea seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos;

*a irredutibilidade do valor dos beneficios;

*a equidade na forma de participagc@o no custeio;

*3 diversidade da base de financiamento;

®a gestdo administrativa democratica e descentralizada, com participagdo da
comunidade.

A Previdéncia Social passou a caber, mediante contribuicdo, a atencdo
(Constituicao Brasileira de 1988 art. 201):

® a cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada (inciso
D;

® a protecdo a maternidade inclusive a gestante (inciso II);

® protecdo ao trabalhador em situacdes de desemprego involuntério (inciso 1II);

¢ saldrio familia e auxilio a reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa

renda (inciso 1V);
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® a pensdao por morte de segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou
companheiro e dependentes (inciso V)

Essas conquistas confirmam a tendéncia inequivoca do sistema brasileiro de
protecdo social a se afirma como sistema redistributivo e assistencial, e ndo apenas
COMO Mero seguro.

Um avanco importante foi quanto ao valor dos beneficios. Com relacdo ao
calculo seria feita uma média dos dltimos trinta e seis saldrios contribui¢do, corrigidos
monetariamente més a més, evitando a corrosdo inflacionaria. Os valores dos beneficios
também seriam reajustados de forma a preservar o valor real. Além disso, nenhum teria
valor inferior ao saldrio minimo (Constitui¢ao Federal, 1988; NEPP, 1989).

Quanto as condi¢des para a aposentadoria, essas passaram a ser (Constitui¢cao
Brasileira de 1988, art. 201,8 7):

esessenta e cinco anos de idade, para homens, e sessenta, para mulheres. Os
trabalhadores rurais, com atividades em regime de economia familiar, teriam a idade
reduzida em 5 anos;

®apos trinta e cinco anos de servico para homens e trinta para as mulheres. Caso
exercessem atividades prejudiciais a saide, esse tempo poderia ser reduzido;

eapbs trinta anos ao professor, e, vinte e cinco, a professora, por exercicio do
magistério.

A sobrevivéncia da aposentadoria por tempo de servico representa a
incorpora¢do de demandas corporativas na nova Carta que mantiveram sua natureza
hibrida, nao rompendo definitivamente com o conceito de previdéncia enquanto seguro
nem eliminando, nem mesmo no plano da lei, com as praticas atrasadas nele
introjetadas.

Pouquissimos paises no mundo concedem este beneficio (e talvez , nenhum
deles possa ser tomado como exemplo para o enfrentamento da questdo social)’

Em relacdo ao financiamento da Seguridade Social, esse seria feito por toda a
sociedade.

Os recursos seriam provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além das contribui¢des sociais:

edos empregadores, tanto sobre a folha salarial quanto sobre o faturamento e o

lucro;

% Na América Latina , apenas o Equador matem um sistema de aposentadoria por tempo de servigo.Os
demais paises sdo o Egito, o Kuwait, o Iraque e o Libano.
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edos trabalhadores;

® sobre a receita dos concursos de prognéstico (Constituicio Federal, 1988,
art.195).

Esse artigo, na verdade, incorpora o resultado de longas travadas no ambito da
previdéncia social e mesmo fora dela, antes da instalacdo da Constituinte e durante o
periodo em que se desenrolaram as suas atividades. Neste debate prévio, a
diversificacdo da base de financiamento era vista com a solucdo, ndo para o problema
da necessidade de ampliacdo dos recursos, mas para o nao menos grave problema da
vulnerabilidade da receita previdencidria face a instabilidade do ciclo econdmico.Ou
seja, era preciso que tais receita apresentassem uma composi¢do mais homogénea,
deixando de depender tdao fortemente da folha de saldrios. Para isso, imaginou-se a
época que a inclusdo de contribuicdes sobre as bases faturamento e lucro (menos
sensiveis as variacdes do ciclo pudesse resolver o problema a solu¢do, no entanto
revelou- se precdria, pois se antes, 85% das receita previdencidrias provinham da base
folha de salérios, agora ainda mais de 60% continuam a ter origem naquela base.O que
significa que o desempenho da arrecadacdo continua comandado, basicamente, pela
dindmica da massa salarial.

Outro ponto que atesta a permanéncia do carater hibrido do sistema de protecao
social brasileiro, se encontra nas contradicdes presentes no texto constitucional, que
resultam em muitos casos da capitulagdo do Congresso Constituinte face as pressoes
corporativas.Um exemplo esta na parte do financiamento da seguridade, em que o
faturamento € considerado uma de suas bases exclusivas.A conseqii€éncia imediata desta
decisao seria a extincao do PIS-PASEP e do Finsocial, cuja arrecadacdo estd fundada no
faturamento.

A proépria Constituinte, no entanto inclui um artigo no Titulo IX, que trata das
Disposicoes Constitucionais Gerais, para preservar o PIS-PASEP (Constituicao
Brasileira de 1988 art. 239). Para isso, vinculou-o ao programa de seguro-desemprego
(que € um beneficio da seguridade), dele retirando, porém, 40 % ‘““destinados a financiar
programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social “ (Constitui¢do Brasileira de 1988 art. 239,§ 1).
Com isso, atendeu a uma reivindicagao (explicita ou implicita) do BNDES, de possuir
fontes de recursos proprias, independentes do Tesouro.

O relativo éxito (e o relativo insucesso) da luta pela inclusdo do capitulo da

seguridade no corpo da Constituicio Brasileira de 1988 foi o resultado de uma
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estratégia excessivamente voluntarista em sua conduc@o. N a verdade, constitui-se a
partir de um grupo de técnicos e intelectuais, reunidos no Mistério da Previdéncia e
Assisténcia Social durante as gestdes dos ministros Waldir Pires, Raphael de Almeida
Magalhaes e Renato Archer, e do movimento dos médicos sanitaristas, uma poderosa
coalizdo que influenciou fortemente o Congresso Constituinte, em particular as
comissdes da Ordem Social e de Sistematizacdo, no sentido da absor¢do das novas
idéias. Isto, todavia se deu sem uma discussdo aprofundada de todos os aspectos
conceituais, operacionais e financeiros da proposta e sem uma consciéncia clara, por
parte do Congresso, de todas suas implicacdes.

O resultado € que ainda durante o processo de elaboracdo da nova Constituicao,
pressdes corporativas seja dos aposentados, seja de certos segmentos organizados do
movimento sindical ( como, por exemplo, os professores) seja pela incompreensao dos
proprios constituintes, levaram a introducao de diversas distor¢cdes descaracterizando o
projeto original e conferindo-lhe o carater hibrido que afinal assumiu.Mais do que isso,
ap6s a promulgacdo da Constitui¢do, em um quadro politico j& modificado, quando o
SINPAS ja havia sido devolvido aos seus senhores de sempre, a Constituicao ficou 6rfa
, pois dissolveu-se o grupo técnico inicial e perdeu-se a memoria quanto aos
fundamentos tedricos do conceito de seguridade.O préprio Congresso que havia
aprovado a Constitui¢do nao foi capaz de recuperar o fio da meada e converter-se em
defensor de sua propria criatura.A metamorfose do sistema de protecdo social ficou
inconclusa e hoje estamos na iminéncia de perdé-las.

Diversos fatos comprovam esse retrocesso da seguridade em relacdo ao que
havia sido aprovado pela Constituinte e ao préprio espirito do Constituinte de 1988,
retrocesso esse que ¢ comandado pelo executivo, sob olhares relativamente apaticos do
Congresso.O mais grave desse fatos porque atinge aquela que € na pratica a unica
materializa¢do do conceito de seguridade social. Tornado obrigatdrio pelos artigos 165(§
4, inciso III) e 195 ( § 2) vem sendo elaborado segundo uma técnica que faz dele uma
peca dotada de pouquissima transparéncia, de modo a permitir que nao sejam
cumpridas as normas legais que regem a seguridade.Assim € que o or¢camento da
seguridade :

- descumpre a Constitui¢do que, no artigo 195 define as fontes de recita da
seguridade, distinguindo as contribui¢des sécias do comprometimento da Unido através
de recursos oriundos do orcamento fiscal, no entanto os recursos arrecadados através do

Finsocial e da nova contribuicdo sobre o lucro vem sendo considerados para justificar
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esse procedimento, utilizam um verdadeiro solecismo, qual seja o de achar que quando
a Constituicao usa o plural na frase “orcamentos da Unido, dos Estados...”, no caput do
referido artigo, quer se referir as trés pecas que compdem a lei orcamentdria anual — o
or¢camento fiscal, o orcamento de investimento das empresas estatais € o orcamento da
seguridade social (art. 165, § 5 ) dispensando-se de carrear recursos adicionais de
origem fiscal;

-descumpre o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias que assegurava
que, ate que o Congresso aprovasse 0 novo plano de custeio e beneficios, pelo menos
cinco dos seis décimos percentuais correspondentes a aliquota de contribuicdo do
Finsocial passariam a integrar a receita da seguridade social; os recursos arrecadados
por este fundo, no entanto, vem sendo usados para pagar os chamados encargos
previdencidrios da Unido (EPU); esta despesa apesar de sua natureza previdencidria ( ja
que se destina ao pagamento dos servidores inativos e pensionistas da Unido ), ndo pode
ser incluida no conceito de seguridade, por lhe faltar um atributo bdsico daquele
conceito: a universalidade, no que toca ao direito de acesso;

Neste quadro ndo € de se estranhar que a reforma administrativa levada a cabo
pelo governo federal ao invés de constituir o Ministério da Seguridade Social, tenha
optado pelo caminho da fragmentacdo, abandonando o conceito de seguridade e
empreendendo uma volta atrds na prépria concepg¢ao do sistema de protecao, reforcando
a velha idéia de seguro. Reunindo os antigos INPS e IAPAS em um unico instituto, ndo
por acas o chamou de Instituto Nacional do Seguro Social, colocando ademais toda a
estrutura previdencidria sob a jurisdicdo do velho Ministério do Trabalho. Além disso,
foi mantida a transferéncia do INAMPS para o Ministério da Saude, e a LBA e a
Funabem passaram a integrar um novo Ministério da Acdo Social. A Dataprev,
provisoriamente incluida na érbita do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social,
espera o0 momento de seu desmantelamento.Toda e resisténcia oferecida, ao longo do
governo Sarney, ao projeto de “esquartelamento” da previdéncia malogrou, tendo sido
seu executor exatamente o governo que se elegeu a base das criticas mais contundentes

ao S€u Ssucessor.
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CAPITULO II - Medidas para Ampliar a Inclusio no Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS)

2.1 - Evolucgao legislativa da cobertura do trabalhador autonomo
2.1.1 Evolugdo legislativa da cobertura do trabalhador autbnomo

A primeira norma que cuidou dos segurados autbnomos foi o Decreto n.° 32.667,
de 1.° de maio de 1953, que aprovava o novo Regulamento do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios e facultava a filiacdo dos profissionais
liberais como auténomos.

Pode-se falar, a partir de entdo, que esse segmento passou a ter direito integrar a
previdéncia social, ndo se reconhecendo nele ainda, no entanto, um direito fundamental,
cuja marca essencial, como visto, é a obrigatoriedade de filiacdo.

A insercdo dos autobnomos como segurados obrigatdrios da previdéncia social
somente ocorreu com a Lei n.° 3.087, de 26 de agosto de 1960, a chamada Lei Organica
de Previdéncia Social — LOPS, que, dentre outras coisas, unificou a legislacao referente
aos Institutos de Aposentadorias e Pensodes.

Perceba-se que, de acordo com o artigo 69, alinea “e”, da LOPS, os autdonomos
deviam contribuir com a mesma aliquota dos segurados em geral. Ante a auséncia de
previsdo de contribui¢do patronal (um dos trés pilares do custeio da previdéncia social),
certamente haveria uma diferenca de participa¢do no custeio, que acabaria sendo arcada
pelos demais contribuintes.

Com a finalidade de tentar minorar esse impacto nas contas da previdéncia,
sobreveio o Decreto-Lei n.° 959, de 13-10-1969, a partir do qual as empresas come¢cam
a recolher contribui¢do previdencidria sobre o trabalho auténomo. A partir de entdo,
restaria sem previsdo de custeio somente a parcela correspondente a contribuicao
patronal com relagdo aos autdbnomos que prestam servigos a pessoas fisicas.

Essa a situacdo até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe
inimeras mudancas, trazendo inclusive todo um capitulo tratando da Seguridade,
criando um Sistema Nacional de Seguridade Social, no qual estariam englobados a
saude, a assisténcia e a previdéncia social.

O problema, no entanto, foi a séria divergéncia doutrindria e jurisprudencial que

se instalou com relacdo ao artigo 149 da Constituicio Federal, que determina a
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aplicacdo de principios tributdrios as contribui¢des sociais, o que levou os juristas a
questionar se a contribuicdo social seria ou nio espécie tributdria.

Essa definicdo traria vérias decorréncias, entre outras o afastamento gradual da
relacdo de trabalho e a relagdo previdenciaria, com prevaléncia do aspecto meramente
arrecadatério. Essa discussdao redundaria na atual discussdo sobre a substituicdo da
tributacao sobre folha de saldrio para a tributacdo sobre o faturamento, assim como na
centralizacdo das estruturas de fiscalizacdo, abandonando-se a gestdo autonoma da
previdéncia, em prejuizo da manutencao da intima correlacdo arrecadacao/beneficio.

A controvérsia sobre as contribui¢des previdencidrias resolveu-se, de todo modo,
na ADI n.° 1.432-3, onde o Supremo Tribunal Federal expressamente afirmou a
natureza eminentemente tributdria das contribui¢des sociais.

Se assim era, ndo poderiam ser analisados os incisos I e II do artigo 195 sob
outra Otica que ndo a de mera “legalidade estrita”, em prejuizo da andlise histérica da
Previdéncia como conquista social, surgida a partir da relacdo de trabalho e, portanto,
envolvendo trabalhador e empregado, sendo tampouco analisada sob o enfoque do
“direito fundamental de 2.° geracdo”, que a toda Sociedade e ao Estado cumpre
assegurar.

Conforme restou firmado na ADI n.° 1.102/DF, em julgamento publicado no DJ
17/11/95, o termo “folha de saldrios”, entdo inserido no inciso I do artigo 195 da
Constitui¢do Federal, deveria ser entendido de forma estrita, ou seja, somente poderia se
referir a empregados, jamais a avulsos ou trabalhadores autonomos. Isso implicou na
declaracdo da inconstitucionalidade da Lei n.° 7.787/89, no que diz respeito a
contribuicdo das empresas sobre valores pagos a pessoas que lhes prestassem servico,
ainda que sem vinculo empregaticio.

Ressalte-se que, em razdo da Lei n.° 7.787/89, passaram a ser aplicadas aliquotas
mais elevadas para os segurados autonomos, quando estes recebessem acima de
determinado valor. A preocupag¢do era justamente com a auséncia da respectiva
contribuicao patronal, ndo se estendendo aos que recebiam saldrio-de-contribuicao mais
reduzido com vistas a ndo excluir esse segmento da prote¢do previdencidria.

Sobreveio entdo a Lei n.° 8212, de 24 de julho de 1991, que tratou dos segurados
autdnomos em seu artigo 12, inciso IV, definindo-os como sendo aqueles que prestam
“servico de natureza urbana ou rural, em cardter eventual, a uma ou mais empresas, sem
relacdo de emprego” bem como a “pessoa fisica que exerce, por conta propria, atividade

econOmica de natureza urbana, com fins lucrativos ou nio”.
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Referida lei ainda mantinha a aplicagdo de aliquota reduzida até determinado
valor de saldrio de contribui¢do mantendo a sistemdtica anterior, como se V&€ em seu
artigo 24, incisos I e II. Também a contribuicdo patronal ainda vinha prevista, no artigo
22, inciso II, devendo-se ressaltar que, quando publicada esta lei, o STF ainda ndo havia
decidido pela inconstitucionalidade da referida exacgao.

Visando suprir a lacuna provocada apds o julgamento da ADI n.° 1.102/DF, foi
publicada a Lei Complementar n.° 84, de 18 de janeiro de 1996, que instituiu
contribuicdo das empresas de 15% sobre a remuneragdo paga a segurados que lhes
prestem servigos, sem vinculo empregaticio. O fundamento da exacdo passou a ser o
artigo 195, § 4.° - daf a necessidade de edicdo lei complementar.

Acabando com a previsdo de aliquota reduzida para os seguradores autdbnomos
que recebessem até determinado valor de saldrio-de-contribui¢do, a Lei n.° 9.711, de 20
de novembro de 1998 fixou em 20% a aliquota para todos os segurados auténomos.
Prestigia-se, assim, o cardter contributivo, em detrimento da ampla cobertura e
atendimento previdencidrios.

Em 15 de abril de 1998, com a publicacdo da Emenda Constitucional n.° 20,
assinala-se uma nova fase para a Previdéncia Social no Brasil, introduzindo uma série
de novas diretrizes e assinalando o inicio da reforma previdencidria no pais. Como
linhas mestras, podemos citar a preocupagdo com o equilibrio atuarial da previdéncia
social, em especial por meio do fortalecimento de seu carater contributivo.

O artigo 195 da Constitui¢do, por exemplo, passa a prever contribuicdo da
empresa sobre “a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio”, corrigindo, assim, a distor¢ao outrora verificada.

Essa mudanca no plano constitucional permitiu que se processasse varias
alteracOes na legislacdo previdencidria que se seguiram, merecendo destaque, no tocante
ao segurados autonomos, as Leis n.® 9.876/99 e n.° 10.666/03.

A Lei n.° 9.876/99, mais conhecida por ter instituido o fator previdencidrio,
criou a figura do contribuinte individual, entre os quais estava o segurado autdbnomo,
estabelecendo ainda — ja com a autoriza¢do da EC n.° 20/98 — uma contribuicdo para as
empresas de 20% sobre a remuneracdo paga a esses segurados.

Inovacao interessante € a regra inserida no artigo 30, § 4.°, da Lei n.° 8.212/91,

que permitiu a reducdo da contribui¢do do segurado contribuinte individual por meio de
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abatimento da contribuicdo da empresa, nos casos em que preste servico a pessoa
juridica.

O raciocinio da lei € o de que, se hd contribui¢do patronal, ndo se justifica que o
contribuinte individual continue contribuindo com aliquota muito maior do que a dos
demais contribuintes.

Pode ser notado um avanco, apds, com a entrada em vigor da Lei n.° 10.666/03,
que obrigou essas empresas a efetuarem a retencdo das contribui¢cdes dos contribuintes
individuais — a semelhang¢a do que ja faziam com os segurados empregados, juntamente
com a contribui¢do a seu cargo. O desconto da contribui¢do, com aliquota de 11%, ¢é
presumido pela lei, devendo ser cobrado da empresa na hipétese de nao-recolhimento
(art. 33, § 5.°, Lei n.° 8.212/91).

Uma outra alteracdo, de que se faz apenas registro, é a extingdo da escala
transitéria de saldrio-base, determinada pelo artigo 9.° da Lei n.° 10.666/03, outrora
estabelecida pela Lei n.° 9.876/99. Pela legislac@o anterior, a contribui¢do do autbnomo
deveria incidir sobre escalas, valores determinados de saldrio de contribui¢do, e ndao
sobre toda a remuneracdo. A partir da Lei n.° 10.666/03, entao, o contribuinte passa a
recolher sobre a integralidade de seus vencimentos.

A principal constatacdo que se pode fazer, contudo, é a de que o que sempre
justificou a aplicacdo de aliquota maior para os segurados autdonomos foi a falta da
respectiva contribui¢do patronal. Dessa forma, a preocupacdo com o equilibrio atuarial
acabou prevalecendo sobre a preocupacdo com a inser¢do desse segmento na
previdéncia social, em aten¢do ao principio da ampla cobertura.

Isso por que, apesar de serem considerados “segurados obrigatérios”, hd muito
existe a preocupagdo com o efetivo recolhimento das contribui¢des por eles devidas, na
medida em que o Estado ndo possui mecanismos capazes de exercer a pronta
fiscalizacdo de uma parcela significativa desses trabalhadores.

Desse modo, a primeira solucdo, apontada pela Lei n.° 9.032/95, foi a de
estabelecer um prazo maior (30 anos) durante o qual ainda seria exigivel a contribui¢ao
desses segurados. Nao considerando essa solug¢do suficiente, ainda, veio a Lei n.°
9.876/99, que veiculou regra ainda mais rigida. Pela redacdo dada entdo ao artigo 45, §
1.°, da Lei 8.212/91, “para comprovar o exercicio de atividade remunerada, com vistas a
concessdo de beneficios, serd exigido do contribuinte individual, a qualquer tempo, o

recolhimento das correspondentes contribuicdes.”
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JA& que ndo se conseguia fiscalizar o recolhimento efetuado por esses
contribuintes, achou por bem nosso legislador, em contrapartida, exigir o recolhimento
de todas as contribuicdes devidas pelo segurado como condi¢do para concessdo de
beneficio. Na prética, acabou-se por excluir da protecao previdencidria a imensa maioria
desses trabalhadores, que dificilmente se preocupam em recolher as contribuicdes por
eles devidas, durante sua vida.

Observe-se que o artigo volta-se aos requisitos para a “concessao de beneficios”,
ao invés de simplesmente estabelecer, para esses casos, a imprescritibilidade de tais
contribuicdes. Buscava-se evitar, desse modo, que a imprescritibilidade fosse reportada
somente as contribui¢cdes cujos fatos geradores tivessem ocorrido a partir da entrada em
vigor da referida alteracdo — lembrando que novos requisitos tém aplicagdo imediata,
afastando-se ainda os riscos inerentes a natural rejei¢do do Judicidrio a obrigacdes
imprescritiveis.

Outra intenc¢do era a de fazer com que o recolhimento precedesse a concessio do
beneficio, ao invés de conceder-se o beneficio e, somente apds, buscar-se receber as
contribuicdes eventualmente devidas pelo segurado. Em conformidade com as diretrizes
estabelecidas pelas EC n.° 20/98, o cardter contributivo da previdéncia social ganha
cada vez mais peso, mesmo que em prejuizo da finalidade maior da previdéncia social,
que € a protecdo social.

Ora, estabelecer a exigéncia de prévio recolhimento das contribuicdes sociais
para permitir que o trabalhador faga jus a beneficio previdencidrio € refutar a prépria
obrigatoriedade de sua inser¢do no sistema previdencidrio, negando a sua natureza de
direito fundamental.

Ao Estado cumpre assegurar que os trabalhadores, que destinam sua forca de
trabalho em prol do desenvolvimento econdmico do pais, nao fiquem ao desabrigo da
protecdo previdencidria na hipétese de ocorréncia de determinado infortinio. A questdo
do recolhimento das contribui¢cdes devidas, seja pelo aprimoramento dos instrumentos
de fiscalizacdo, seja pela conscientizac@o da classe trabalhadora, ndo pode ser imputada
justamente aqueles que mais necessitam dessa protegao.

A falta de recolhimento das contribui¢des previdencidrias deve ser uma
preocupacio do Estado. Atribuir a responsabilidade por tal preocupagio ao contribuinte
€ caracteristica prépria das entidades privadas de previdéncia complementar, que
devem, estas sim, ocupar-se de forma preponderante com a questdo atuarial, em

detrimento, inclusive, da propria cobertura previdencidria.
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Ainda que ndo se possa afirmar de forma taxativa que estejamos enfrentando um
processo crescente de informalizacdo no mercado de trabalho brasileiro’, ndo ha quem
negue que o nivel elevadissimo de desprotecdo social atingido em nosso pais, tanto que
esse tem sido um dos principais temas objeto de debates sobre a previdéncia social
travados nos ultimos anos.

Assim, de acordo com a PNAD/IBGE 2003, de um universo de 71,6 milhdes de
pessoas ocupadas, 37,5%, ou seja, 26,9 milhdes encontram-se socialmente
desprotegidos*-,nimero ainda mais expressivo se considerarmos apenas 0s
trabalhadores do setor privado — sendo que ndo se nota tendéncia de reversao desse
quadro.

De acordo com a pesquisa, desses trabalhadores, cerca de 15,6 milhdes recebem
renda igual ou superior a um saldrio minimo e 11,3 milhdes, abaixo desse montante,
sendo apontados como aqueles que dificilmente teriam condi¢des de realizar
contribui¢des previdencidrias, ainda que reduzidas.

O perfil desses trabalhadores também € importante para definicao das politicas a
serem adotadas. Pelo PNAD/IBGE 2002’ , cujo percentual de trabalhadores excluidos
ndo se distancia muito do ja apontado, dos 16,8 milhdes de trabalhadores socialmente
desprotegidos que estavam entdo entre aqueles que tinham renda igual ou superior a um
saldrio minimo, temos 42,2% empregados sem carteira, 41,3% trabalhadores “por conta
propria”, 10,2% empregados domésticos sem carteira e 6,3% empregadores.

Esse espectro permite-nos afirmar que mais de 50% sao trabalhadores cuja
solucdo envolve politicas que estimulem a formalizacdo da relacdo de emprego, o que
nos leva a pensar que, qualquer solucao que busquemos, deve levar em conta também os
reflexos sobre essa parcela excluida.

Nesse sentido, vale lembrar que a exclusdao desse segmento tem sido atribuida
por muitos a carga contributiva elevada, uma das possiveis causas da informalidade no

trabalho.

3 Informe de Previdéncia Social, v. 16, n. 9, set., 2004
* Informe de Previdéncia Social, v. 16, n. 5
> Informe de Previdéncia Social, v. 16, n. 5
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Como retrata JOSE CECHIN (ob. cit., p. 44):

N

“Carga contributiva assim elevada fornece um enorme estimulo a evasdo.
Adicionando-se as contribuigcoes a previdéncia, as entidades do sistema ‘S’ e ao FGTS, chega-
se a cerca de 44% da folha — este o estimulo ao ndo cumprimento. Esta tendéncia pode dar-se
como sonegagdo, na forma de empregos informais, sem carteira, ou em formas alternativas e

legais de absor¢cdo de mdo-de-obra, como ocorre com a terceirizagdo ou a cooperativiza¢do.”

Dessa forma, deve ser ainda ter cautela para que as solugdes eventualmente
apontadas ndo acabem por provocar um agravamento desse quadro, lembrando-se que o
objeto desse trabalho, no entanto, sdo especialmente aqueles 41,3% de trabalhadores
autdbnomos excluidos, que perfazem quase 7 milhdes de pessoas, espalhadas por todo o
pais, sem previdéncia social.

Tratam-se, evidentemente, de situacdes radicalmente distintas. Os empregados
sem careteira de trabalho ndo s@o excluidos, via de regra, por falta de capacidade
contributiva prépria, mas principalmente com vistas a reducdo da carga tributdria que
pesa sobre a empresa, razao pela qual os debates tendem a se concentrar ou na reducao
das contribui¢des patronais ou no incremento dos instrumentos de fiscalizacdo. Cuida-
se, no entanto, de problema que nao é objeto deste estudo.

Desse modo, veja-se que os autdnomos inserem-se num contexto diferente,
posto que, pela legislacdo atual, ndo t€ém a quem recorrer no caso de ocorréncia de
algum infortinio. Ademais, as razdes que levam a ndo inclusdo desse segmento estido
ligadas, normalmente, a dois outros fatores: a falta de condi¢des financeiras para arcar
com os altos custos da previdéncia social ou mesmo a falta da mentalidade
previdencidria, levando-os a recorrer a solugdes alternativas, quando sobrevém o
infortinio.

Observe-se que a legislagdo aponta uma solucdo para essas pessoas quando
sobrevém a velhice, que € o caso do beneficio assistencial previsto no Estatuto do Idoso,
que preve um beneficio de um saldrio minimo para pessoas acima de 65 anos cuja renda
mensal seja inferior a ¥4 (um quarto) do saldrio minimo, considerada a unidade familiar
(art. 34, Lei n.° 10.741/03).

Nao h4, contudo, solugdo que se aponte para aqueles que se dedicam anos apés

anos ao trabalho autdbnomo, sem haver contribuido para a previdéncia, € que mesmo
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atingindo idade avangada, por atingirem remuneracao superior a que exige a legislacao
assistencial (registre-se, extremamente baixa), s3o obrigados a continuar
indefinidamente em atividade.

Outra situagdo igualmente grave € a dos que tém que enfrentar algum infortinio
como doencga ou acidente, que provoque incapacidade momentanea para o trabalho,
necessidades as quais nem as solucdes assistencialistas ddo resposta. Tais pessoas irdo
recorrer a caridade ou a qualquer forma alternativa de protecdo social, e o Estado, a
quem foi atribuida a tarefa constitucional de assegurar o direito fundamental a
previdéncia social, ird “lavar as maos”.

Nao parecesse esse quadro grave o bastante, acresga-se que a estimativa € a de
que apenas 16% dos cerca de 16 milhdes de autdbnomos sdo segurados da previdéncia
social®. Sio guardadores de automoéveis, vendedores ambulantes, diaristas, feirantes,
sem qualquer cobertura na eventualidade de perda da capacidade de trabalho.

A inclusdo desses segmentos ndo deve ser considerada, como tem sido, uma
mera questdo de financiamento da Seguridade Social, por meio do alargamento da base
contributiva. Deve ser vista, mais ainda, como politica de combate a pobreza, problema
que em um pais com tanta desigualdade social, como o Brasil, assume ainda maior
relevancia.

Justamente essa preocupacdo foi que levou a publicagdio da Emenda
Constitucional n.° 41, em 19 de dezembro de 2003, que acrescentou ao artigo 201 da
Constitui¢ao Federal o § 12, com o seguinte teor:

"ATE 201, oo

§ 12. Lei dispord sobre sistema especial de inclusdo previdencidria para trabalha-
dores de baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um saldrio-minimo,

exceto aposentadoria por tempo de contribuicdo.” (NR)

O chamado “sistema especial de inclusdao previdencidria” volta-se, claramente,
para o atendimento daqueles 11,3 milhdes de trabalhadores que recebem até um saldrio
minimo € que, supostamente, ndo teriam condi¢des de arcar com a contribui¢do
previdencidria mensal. A solu¢d@o, entdo apontada pelo Governo, seria a concessdao do
acesso aos beneficios previdenciarios em geral, a excecdo da aposentadoria por tempo

de contribuigdo.

6 Conjuntura Social, v. 11, n. 2., p. 49
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O motivo da exclusdo da aposentadoria por tempo de contribui¢do seria o alto
impacto que esta provoca nas contas da previdéncia, especialmente por se tratar de
beneficio que perdura no tempo e, via de regra, gera direito adquirido. E possivel que a
excecdo tenha se dado, também, pela existéncia da regra ja apontada, que socorre aos
que contam com mais de 65 anos (art. 34, Lei n.° 10.741/03), e que se enquadram
também entre aqueles pertencentes as chamadas camadas de baixa renda.

Se o constituinte derivado parece ter acertado na identificacdo da parcela dos
trabalhadores com relacdo a qual o problema parece ser mais emergencial, ndo andou
bem, contudo, ao se esquecer da contributividade, que deve acompanhar qualquer
politica de inclusdo previdencidria.

Nao se quer aqui afirmar que esse segmento ndo pode dispor da protecao
previdencidria. Ao contrario, conforme dito anteriormente, € dever do Estado promover
a sua inclusdo e garantir seu acesso a tais beneficios.

O que nao se pode fazer é, mais uma vez, conceder-se beneficios previdenciarios
sem a correspondente fonte de custeio, como muito bem exige o artigo 195, § 6.°,
possibilitando que se discrimine corretamente se estamos diante de um beneficio
previdencidrio ou assistencial, sabendo-se que este udltimo é de responsabilidade

exclusiva da Unido, por meio dos tributos por ela instituidos.

2.1.2 - O Conteudo da Emenda Constitucional 47

O Sistema Previdencidrio brasileiro obedece a um conjunto de principios
definidores das regras de seguro atuarial. O Seguro Social publico, obrigatério cuja
fonte € a Constituicdo Federal, apresenta normas previdencidrias dirigidas ao ambiente
dos segurados obrigatérios dos Regimes Geral e Proprio. Essas caracteristicas nada
diferem do consagrado pela Doutrina de Seguro Social como a filiagdo, vinculo juridico
decorrente da atividade econdmica remunerada, pertencimento obrigatdrio ao regime
previdencidrio que antecede a inscri¢do e contribui¢do obrigatéria. Em outros termos,
niao ha novidade para o estudioso em temadtica previdencidria o conteido da relagcdo
juridica de seguro social imposto tratado exaustivamente em varios estudos. A novidade
que envolve o cendrio brasileiro consiste na Politica Previdencidria do Trabalhador de
Baixa Renda denominado Sistema Especial de Inclusdo Previdencidria.

De fato nao se trata de um “sistema”, mas de um subregime do Regime Geral, ou

melhor , de um instituto similar - mas ndo em amplos aspectos - ao do segurado especial
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, espécie do género trabalhador rural , contribuinte da Seguridade Social e ndo da
previdéncia social , cujo beneficio € de um saldrio minimo conforme determinacdo do
art. 195, par. 8°/CF .

A demanda social num pais de fraca distribuicio de renda como o nosso,
registrado e divulgado pelos estudos dos organismos oficiais como Ipea , IBGE ,
PNUD, PNAD , tem demonstrado a urgéncia na consolida¢do de politica de inclusio
previdencidria de um tipo de trabalhador , o informal urbano , aquele que se encontra
fora do ambito das regras do atual Regime Geral de Previdéncia Social- RGPS,portanto
desprovido de protecdo previdencidria e ndo alcangdvel pelas politicas assistenciais de
combate a pobreza e a miséria.

Debrucgar-se nas diferencas do Sistema Previdencidrio e do Sistema Assistencial,
ramos da Seguridade Social , € esbocar um conjunto de direitos de cidadania inerentes
ao gozo do bem de todos conforme as normas constitucionais ditadas nos artigos 1°. e
3°.A cidadania se reconhece pelo plexo de direitos sociais contidos no artigo 6°/CF.
Considera-se exclusao social a auséncia e/ou vivéncia parcial dos direitos do cidadao Os
excluidos socialmente representam o lado inverso das politicas sociais .S3o os : sem-
alimentacdo, sem-escola, sem-educacao, sem-renda, sem-trabalho , sem transporte, sem-
familia,sem-previdéncia, sem-assisténcia,sem-crédito, sem-moradia, sem-tecnologia. A
listagem nao se encolhe. Neste sentido, coexistem no cendrio brasileiro distintas
acepcoes do termo cidadania, como também direitos de cidadania como contradicdes
sociais vislumbradas no acimulo dos direitos sociais por poucos, ofuscando a ética do
bem-estar e realizando o mal-estar no processo distributivo.

O primeiro critério avencado pela politica de inclusdo previdencidria, como nova
proposta, se baseia no conceito de segurado do subregime do Regime Geral. Trata-se do
trabalhador de baixa renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua residéncia, desde que
pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor
igual a um saldrio minimo” ( par. 12, art. 201/CF ) . A legislagdo previdencidria do
Regime Especial de Inclusdo Previdencidria , ou subregime previdencidrio , deverd
estabelecer conceito de baixa renda como elemento delimitador do acesso a essa politica
social , podendo ser coincidente ou ndo com o conteido de baixa renda como critério de
elegibilidade para os beneficios de saldrio- familia e auxilio-reclusdo do Regime Geral

de Previdéncia Social ( RGPS) .
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O segundo critério delimita a relagdo juridica protetiva do segurado contribuinte
individual de baixa renda cuja aliquota de contribuicdo serd de 11% sobre o valor
correspondente ao limite minimo mensal do saldrio de contribui¢do . Esse contribuinte
individual ndo se confunde com o contribuinte individual e facultativo taxados na Lei
9.876/99 cuja aliquota é de 20% sobre a renda que auferir em uma ou mais empresas € o
montante declarado respectivamente. Registre-se que de acordo com a regra
constitucional, os beneficios serdo de um saldrio minimo e as aliquotas serdo inferiores
as até o momento vigentes no Regime Geral Previdencidrio.

O terceiro critério consiste no carater do segurado facultativo de baixa renda
que sem renda propria se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico de sua
respectiva residéncia, nao se confundindo, por conseguinte, com o segurado empregado
doméstico do R.G.P.S. .

A limitagdo da renda, o conceito de familia, o trabalho no ambito doméstico,
aliquotas e caréncias inferiores, e a cobertura de um saldrio minimo para 0s riscos
previdencidrio sdo os indicadores dessa politica social de inclusdo previdencidria. Ela
tem por alvo a protecdo do cidaddo de baixa renda, ou sem renda prépria que trabalha
no ambito de sua moradia e cuja familia seja enquadrada no critério de baixa renda.

Nota-se que os integrantes da familia, os dependentes do segurado do RGPS,
apresentardo no subregime, extensao especifica. Por seu turno, a Assisténcia Social, Lei
Organica n. 8.742/93, confere aos integrantes da familia o mesmo conceito juridico
atribuido pelo art. 16 da Lei 8.213/91 do Regime Geral de Previdéncia Social, relativo
aos dependentes do segurado.

O Projeto de Lei n. 318/05 no artigo primeiro regula a instituicdo do Sistema
Especial de Inclusdao Previdencidria. Como exposto, o legislador constituinte derivado
erroneamente denominou Sistema, desconhecendo o termo Regime, tampouco se trata
de Regime, mas de uma politica social de natureza de inclusdo previdencidria do
trabalhador admitido como de baixa renda. O Subregime se destina aos “sem
previdéncia”, o excluido do Regime Geral. Em outros termos, para promover o
desenvolvimento social as politicas sociais focam “populagdes — alvo “ . O trabalhador
informal de baixa renda contemplado nesse projeto de lei apresenta conceito delimitado.
Trata-se de um mecanismo de politica social optativo para os novos segurados, o
contribuinte individual e facultativo. O contribuinte individual que trabalhe por conta
prépria, sem relacdo de trabalho com empresa e de baixa renda com renda mensal de até

dois saldrios minimos; e o segurado facultativo que se dedique, exclusivamente ao
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trabalho doméstico no ambito de sua residéncia, desde que pertencente a familia de
baixa renda.

Para o facultativo a nova exigéncia da filiacdo consiste no reconhecimento do
labor doméstico restrito, privado, préprio e desde que este conviva com sua respectiva
familia e que esta seja de baixa renda. O facultativo, homem e mulher, segurado
doméstico, ndo tem se restringe por género . A norma constitucional ndo fixa o direito a
inclusdo previdencidria ( exclusivamente ) a dona de-casa.

A emenda constitucional 47 introduz o conceito previdencidrio especifico de
“familia de baixa renda” como unidade nuclear eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lagos de parentesco que forma um grupo doméstico,
vivendo sob o mesmo teto, mantendo sua economia pela contribui¢do de seus membros
e cuja renda mensal per capita seja de até meio saldrio minimo. Neste sentido, o
conceito de familia e de dependentes do segurado do Regime Geral (art. 16, D.
3.048/99) ¢é diverso desse enunciado , assim como o critério de baixa renda para a
inclusdo do segurado facultativo fixado em até R$ 175,00 , que por sua vez é distinto do
critério do beneficio programado e continuado - BPC , da Lei Organica de Assisténcia
Social — LOAS , fixado em limite inferior a %4 do salario minimo ,e também distinto das
exigéncias elencadas para os beneficios saldrio — familia e auxilio — reclusdo do
trabalhador de baixa renda do Regime Geral.

Registramos que o amparo assistencial € intransferivel. Logo, em matéria de
seguro social, a previdéncia gera protecdo aos dependentes, direitos aos beneficios de
baixa renda , possibilidade de migrar do Regime Geral para o subregime especial de
inclusdo do trabalhador de baixa renda , e deste para aquele.

Observa-se que o legislador ordindrio confere aos beneficios previdencidrios
salario-familia, por exemplo, pago por filho de segurado até 14 anos incompletos ou
invalido quem ganha até R$ 435,52 e entre este montante ¢ R$ 654,61. Esses valores
constituem o critério de elegibilidade da denominada “baixa renda”. Por sua vez, o
beneficio auxilio- reclusdo € concedido aos dependentes do segurado de baixa renda
quando o saldrio-de-contribui¢do do segurado corresponde ao valor maximo estipulado
para o beneficio saldrio-familia , ou seja R$ 654,61.

O novo sistema de inclusdo social previdencidria de base contributiva e de
natureza assistencial estabelece beneficio de um salario minimo. A aliquota contributiva
€ de 11% sobre o limite minimo mensal do saldrio de contribuicao. Nao ha direito a

aposentadoria por tempo de contribui¢cdo, salvo se completarem a contribui¢do mensal
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com 9% para se inscreverem aos beneficios de aposentadoria por tempo de contribui¢dao
ou da contagem reciproca do tempo de contribuicdo ou para a concessdo das prestacoes
decorrentes de acordos internacionais.

A caréncia para os outros beneficios previdenciarios como auxilio-doenca e
aposentadoria por invalidez no Regime Geral corresponde a 12 contribui¢des mensais
caindo para 10 no Regime Especial de Inclusdo Previdenciaria — REIP , assim como a
aposentadoria por idade e a aposentadoria especial de 180 contribuiches mensais no
RGPS queda para 144 no REIP e o saldrio — maternidade de 10 contribui¢cdes para a
segurada especial , contribuinte individual e facultativa, no REIP exige-se 8
contribuicdes mensais. Logo, no subregime em exame, o trabalhador de baixa renda
contribuinte tem a caréncia reduzida em torno de 10%%. O projeto do REIP
regulamenta os dispositivos constitucionais comprometendo-se com o cardter minimo
contributivo soliddrio do ramo securitario previdencidario. O modelo esbocou a
contribuicdo minima ligado-a ao beneficio minimo. Estreita-se a aliquota minima
contributiva com a prestacdo minima como recomenda o principio do equilibrio
financeiro e atuarial, contudo excluindo o direito a aposentadoria por tempo de
contribuicao (beneficio sem risco).

O essencial a ser compreendido pelo intérprete de direitos sociais consiste na
distingdo doutrindria entre os ramos contributivo, seguro social, ndo contributivo e
assistencial, tendo as politicas publicas para a inclusdo social critérios de elegibilidade
especificos tais como : familia protegida, conceito exclusivo de dependentes do

segurado , composi¢do da renda familiar , critério legal de baixa renda , e a eleicdo da

13 (13

populacdo-alvo , quer dizer , aqueles que serdo  incluidos “, assistidos . Para as
politicas sociais resta o desafio de eliminar o carater discriminatério da pobreza, sem
reforcgar os lacos do individuo com a condicao social de desassistido social, econdmica e
culturalmente.

O regime especial de inclusdo previdencidria de carater contributivo, solidario e
optativo do Regime Geral apresenta elementos redistributivos similares ao segurado
especial rural. Visa promover direitos de cidadania, inclusdo ao seguro social, mas sem
provocar isonomia entre as camadas previdencidrias. Dado a diversidade na formagao
do Sistema Previdenciario Nacional frente a repercussdo dos beneficios acumulados por
meio das oportunas filiagbes aos Regimes Proprio , Regime Geral e Regime
Complementar Fechado e Aberto formam-se sociedades previdencidrias desiguais

produtoras de maiores desigualdades na inclusdo e no acesso aos beneficios securitarios
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brasileiros . De fato e, apesar, o contingente crescente de desprotegidos reproduz um
dado contumaz nas politicas sociais brasileiras, a permanéncia do cidaddo em um

mesmo status s6cio — econdmico, sem provocar mobilidade social.

2.1.3 - O Financiamento deste Modelo de Inclusio

A inclusao € fonte de financiamento da previdéncia social. Embora parecam dois
problemas, o financiamento e a inclusdo, sdo, na verdade, as duas faces das
transformagdes realizadas na previdéncia a partir de 1990, sendo a inclusdo exatamente
a solucdo para o problema do financiamento.

O relatério do Resultado do Tesouro Nacional, de dezembro de 2006, aponta
para o crescimento das receitas previdencidrias naquele exercicio. Um dos motivos foi a
expansao do mercado formal de trabalho observada ao longo do ano.

A inclusdo previdencidria que € feita por meio do aumento do emprego formal é
importantissima. Antes da formalizacdo eram trabalhadores com saldrios, jornada e
vinculo de subordinacdo que ndo possuiam carteira de trabalho assinada. Foi um
elogidvel esforco da fiscalizacao do trabalho.

Além da fiscalizagdo, um mecanismo significativo para as empresas com
utilizacdo intensiva de mao-de-obra, pode ser a concessdo de um beneficio tributario
para as empresas nao-optantes do SIMPLES equivalente a diminui¢ao da cota patronal
sobre a parcela de remuneracdo de um saldrio minimo, condicionada a regularizag¢ao das
relacOes de trabalho nessas empresas.

Nao se pode aceitar a simples inclusdo no sistema previdencidrio de determinado
segmento, por mais relevante que seja, sem se determinar se o pagamento de seus
beneficios, no futuro, serdo arcados por esses mesmos trabalhadores (hipétese de pronto
excluida pela redacdo entdo dada ao § 12 do artigo 201), pelos empregadores ou pela
Unido e se, neste dltimo caso, sob a forma assistencial ou nio.

Ademais, definindo-se que o respectivo custo serd arcado pela Unido, e que o
débito serd computado a conta da previdéncia social, deve também a Unido recolher
més a més a contribui¢do por ela devida ao Fundo do Regime Geral da Previdéncia
Social, de onde sairdo os recursos para o pagamento dos beneficios previdencidrios.
Algo, alias, que a Unido j4 deveria vir fazendo, com relacdo as contribuigdes a seu cargo

j& instituidas.
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Vale aqui invocar a critica de FABIO ZAMBITTE (ob. cit., p. 28):

“Ndo é compativel a concessdo de beneficios previdencidrios a trabalhadores,
ainda que de baixa renda, sem o correspondente custeio. Para tanto, repita-se, existe a
assisténcia social, a qual tem funcdo natural de preencher as lacunas deixadas pela
previdéncia. (...) Qualquer outra op¢do distinta da melhoria do status economico dos
trabalhadores é ficticia, podendo, no mdximo, acacapar um beneficio assistencial como
previdencidrio, a semelhanca do que foi feito com a grande maioria dos beneficios da
drea rural concedidos antes da Constituicdo de 1988. Tais expedientes tém o efeito de
macular a credibilidade da previdéncia, forcando um déficit que ndo existe, em razdo
da enorme massa de beneficios claramente assistenciais pagos pelo caixa
previdencidrio.”

Antes, porém, que se desse moldura legal para o § 12 do artigo 201 da
Constituicdo Federal, a Emenda Constitucional n.° 47, de 5 de julho de 2005, talvez por
atencdo as criticas entdo formuladas, promoveu nova alteracdo no texto constitucional,
prevendo, ao menos, a participacao dos trabalhadores de baixa renda no custeio de seus
beneficios, ainda que por meio de contribui¢ao reduzida.

Esse o teor da norma entdo vigente:

"ATE 201 .o

S 12. Lei dispord sobre sistema especial de inclusdo previdencidria para
atender a trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda propria que se dediquem
exclusivamente ao trabalho doméstico no dmbito de sua residéncia, desde que
pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor
igual a um saldrio-minimo.

§ 13. O sistema especial de inclusdo previdencidria de que trata o § 12 deste
artigo terd aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais segurados do

regime geral de previdéncia social.” (NR)

Sem adentrarmos no mérito da inclusdo das trabalhadoras domésticas, que

demandaria uma anélise prépria, podemos constatar que houve um avanco tanto na
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previsdo de participac@o do trabalhador em seu custeio, atribuindo-lhe caracteristicas de
direito conquistado, mais que mera concessio do Estado.

Resta saber se a lei que regulamentard esse direito manterd ou ndo o § 1.° do
artigo 45 da Lei n.° 8.212/91 que, acaso mantido, fard com que permaneca tudo como
estd. Nesse caso, melhor seria que se tivesse mantido a redacdo anterior do dispositivo,
arcando a Unido com os custos da implantacdo desses beneficios, sob o manto da
assisténcia social. Nao obstante, de todo modo, a questao que se impde € a de quem serd
responsavel pelo recolhimento dos recursos capazes arcar com o pagamento desses
beneficios, resultantes da diferenca a menor (ou mesmo auséncia) da contribuicdo do
trabalhador, bem como da falta da respectiva contribui¢do patronal.

A questdo deverd ser objeto da preocupacdo quando da edi¢do da lei que
regulamentar o sistema especial de inclusdo previdencidria, que ndo estd isento de
observancia do principio da preexisténcia do custeio em relacio ao beneficio (art. 195, §
5.°, CF).

Restaria ao legislador imputar essa diferenca a dois dos trés entes que compdem
o tripé que da sustentacdo a previdéncia social: as empresas ou ao Estado. Alids, nada
mais justo que as empresas, que recorreram ao enxugamento de pessoal para poderem
reduzir custos, e o Estado, que incentivou esse processo por meio da abertura do pais a
importacdo e por meio da flexibilizagdo dos direitos trabalhistas e previdencidrios,
arquem com esse Onus.

Quanto as empresas, a lei podera instituir adicional sobre a CSLL, tributando o
lucro das empresas no lugar de aumentar a contribuic¢io sobre a folha de salarios. Como
salientado, as tentativas de inclusdo dos trabalhadores autdonomos ndo podem resultar
em prejuizo para aqueles empregados que, principalmente por forca desses encargos,
nao lograram ainda a formalizac¢do de seu vinculo trabalhista.

Se o aumento da carga tributdria deve ser visto como algo indesejavel, e que no
caso especifico terd repercussdo sobre o valor dos produtos, podendo afetar sua
concorréncia no mercado, esse € um desconforto menor a ser absorvido pelo
empresariado, que deve buscar formas alternativas para reduzir os custos de producao.

Também ndo se deve considerar o custo com a previdéncia social como me-ra
carga tributdria. Como visto, essa visdo meramente ‘“‘arrecadatéria” da previdéncia
social a afasta de sua finalidade maior, que é a promog¢do da dignidade da pessoa
humana, razdo pela qual a previdéncia ndo pode ser entendida dissociada de sua

finalidade, realizada por meio do pagamento de beneficios previdencidrios.
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No tocante a Unido, seria possivel também se pensar em um adicional sobre o
Imposto de Importac@o, o que permitiria até mesmo minorar, a0 menos internamente, as
conseqiiéncias para a concorréncia dos produtos nacionais, em razdo da elevacdo do
aumento da tributacao sobre o lucro das empresas também proposta.

Um ultimo aspecto a ser analisado é quanto a contribuicdo desses trabalhadores,
na defini¢do da aliquota que devera ser eles aplicada. Se ndo nos € possivel deter-minar
com exatiddo esse valor se ndo em um estudo de natureza econdmica, que demandaria
ainda precisar a contribui¢do da Unido e das empresas nos é possivel fazer, no entanto,
fazer uma limitacdo: essa contribuicdo ndo poderia ser mais do que a que é cobrada dos
segurados empregados.

Ora, o artigo 194, pardgrafo Unico, inciso V, da Constitui¢do Federal deter-mina
que se observe a “eqiiidade na forma de participagao no custeio”. Isso quer dizer que o
constituinte imp0s ao legislador que, ao instituir contribui¢des, o faca de acordo com a
capacidade de cada um dos contribuintes, empresa e trabalhador, compensando a
reducdo da contribui¢do de um com o aumento da cotizacao de outro mais abastado.

O Udnico motivo que justifica a contribui¢do do autbnomo em patamar mais
elevado do que a dos empregados (arts. 20 e 21, Lei n.° 8.212/91) é a falta da
correspondente contribuicdo patronal, como buscamos demonstrar na andlise da

evolucdo da legislacdo previdencidria.

Contudo, face ao principio regente da previdéncia social, que € o principio da
solidariedade, muito mais se justifica que haja uma contribuicao adicional das empresas,
ainda que nao haja prestacdo de servigo diretamente a elas, para que o trabalhador
autdbnomo — em condicao ainda mais fragilizada que os empregados — possam contribuir

a0 menos nos mesmos patamares que estes para a previdéncia social.

Quanto a essa conclusdo ndo se pode nem mesmo ficar restrito aos trabalha-
dores de baixa renda, posto que, como direito fundamental, a previdéncia social é um
direito de todos, propiciando-se, desse modo, que a efetiva eqiiidade na participa¢do no

custeio seja também uma forma de inclusao previdencidria e social.
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CAPITULO III - Avaliacio da Regulamentacio do Sistema de Inclusio
Previdenciaria (EC 47)

3.1 - Implicacoes destas mudancas pra o ciclo previdenciario

Muito embora o principal escopo da EC n° 41/2003 tenha sido os regimes
proprios de previdéncia dos servidores, o Regime Geral sofreu algumas
alteracdo.Convém observar que as principais mudangas no RGPS tém sido feitas no
ambito infraconstitucional , por meio de alteragdes na legislacdo previdencidria.

A referida regra, posteriormente alterada pela EC n° 47/2005, passou a prever
“Lei dispord sobre sistema especial de inclusdo previdencidria para atender a
trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda propria que se dediquem
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua residéncia desde que
pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor
igual a um saldrio minimo”.

H4 algum tempo a inclusdo previdenciaria tem sido debatido, buscando se
formas de incentivo que venha a efetivar os mandamentos legais. Em verdade, toda
pessoa que venha a exercer alguma atividade remunerada de natureza licita estard
automaticamente filiada ao RGPS, salvo de participante, nesta condi¢cao, de RPPS.

Entretanto, a pratica tem sido algo distante da norma legal. A maioria dos
trabalhadores autonomos, legalmente definidos como segurados contribuintes
individuais, ndo contribuem, em flagrante desrespeito aos preceitos legais e , o que é
pior , gerando uma sobrecarga gigantesca na assisténcia social, pois tais pessoas serao
excluidas da previdéncia social e poderdo somente obter beneficios assisténcias na
condi¢do de necessitados.

A Le n° 10.666/03 realizou uma melhoria na questdo da incluséo previdencidria
determinando a retencdo da contribuicdo devida pelo contribuinte individual pela
prépria empresa que o remunera, a exemplo do que ja ocorre com empregados e
avulsos. Todavia, aqueles que laboram por conta propria somente para pessoas fisicas
continuam a margem do sistema. Apesar da reforma constitucional expressar somente o
trabalhador de baixa renda, a meta deve ser a inclusio de todos.

Naturalmente o trabalhador de baixa renda carece de maior atenc¢do, pois O
desamparo estatal pode lhe custar a propria sobrevivéncia .Entretanto, ndo se deve
olvidar a natureza contributiva do previdéncia social .O seguro social € sistema

protetivo contra riscos sociais que demanda cotizacdes da clientela protegida, as quais
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sao atuariamente quantificadas de modo a definir- se o nivel de contribui¢do necessaria
a atender as demandas socialmente relevantes.

Ainda que os trabalhadores sejam de baixa renda, ndo é compativel a concessao
de beneficios previdencidrios sem o correspondente custeio. Para tanto, existe a
assisténcia social, a qual tem a funcdo natural de preencher as lacunas deixadas pela
previdéncia. De fato, a propria Constituicio somente autoriza a concessao de novos
beneficios ou a ampliacdo de prestacdes ja existentes com a previsdo da fonte de custeio
(art 195, § 5°CRFB/88), regre que, infelizmente costuma ser ignorada pelo
Administrador Publico e mesmo pelo Legislador.

A inclusdo previdencidria depende de fatores muitas vezes externos ao sistema
protetivo. Em um distante primeiro lugar, o trabalhador somente podera abrir mao de
parcela de sua remunerag¢do em prol da previdéncia quando atinja determinado patamar
minimo de rendimento. Isto €, a melhor maneira de incluir o trabalhador de baixa renda
no sistema protetivo € retird-lo da situagdo de baixa renda.

Qualquer outra opc¢do distinta da melhoria do status econdmico dos
trabalhadores € ficticia , podendo, no maximo, acagapar um beneficio assistencial com
previdencidrio, a semelhanca do que foi feito com a grande maioria dos beneficios da
area rural concedidos antes da Constituicdo de 1988.Tais expedientes somente t€m o
efeito de macular a credibilidade da previdéncia, forcando um déficit que ndo existe em
razdo da enorme massa de beneficios claramente assistenciais pagos pelo caixa
previdencidrio.

Também ndo deve ser esquecida a completa reformulagdo da estrutura
administrativa do INSS, com a necessaria melhoria do atendimento, de modo que os
beneficidrios seja efetivamente tratados com merecem, longe das providéncias absurdas
adotadas pela Autarquia Previdencidria com o intuito de coibir fraudes.

Juliana Presotto Pereira Netto, em andlise da questdo, ratifica necessidade das
acoes propostas e arremata dizendo(ob. cit., p. 240) :

“Pode- se concluir assim que o principal desafio da previdéncia social no Brasil
hoje é aumentar a cobertura do sistema e se consolidar como um servico publico
confidvel e de alta qualidade, como condicdo mesmo de eficdcia do proprio direito
previdencidrio”

Dessa forma, a inclusdo previdencidria depende intimamente da melhoria

econdmica dos trabalhadores, urgente aprimoramento da estrutura de atendimento a
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populacdo e, por fim, o ensino obrigatério, se possivel ja durante o periodo
fundamental, da importancia da previdéncia social e seu papel na sociedade brasileira.

De qualquer forma, fica claro a inteng¢do do constituinte derivado de criar uma
espécie de segurado especial urbano, a semelhanca do que ja existe na drea rural
(art.195,§ 8°, CRFB/88).

O art 201,813, adicionado pela EC n° 47/2005 prevé o 6bvio , ao afirmar que o
sistema de inclusdo terd aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais
segurados do regime geral de previdéncia social.Certamente ndo poderia ser de outra
forma, residindo a ddvida na intensidade destas redu¢des de contribuicdo e caréncia.Ha
de se criar um sistema realista, mas que ndo desrespeite o equilibrio financeiro e atuarial
da previdéncia social.

Pode-se dizer que este sistema foi criado, em parte, com o advento da Lei
Complementar n°123/06, que instituiu o SIMPLES Nacional, ao fixar a possibilidade de
contribuicdes individuais e facultativos (como donas de casa) recolherem contribui¢des
equivalentes a somente 11% do saldrio- minimo.Nesta situacdo, terdo a garantia de
beneficios do RGPS no valor de saldrio- minimo, exceto a aposentadoria por tempo de
contribuicdo, que fica excluida (art.21,§ 2 °,Lei 8.212/91, com redac¢do dada pela LC n®
123/06).Com a exclusdo de uma prestacdo, fica “mais barato”, permitindo a reducdo de
aliquota e ainda mantendo os beneficios mais importantes, como aposentadorias por

invalidez e auxilio-doenca , dentre outros.
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CONCLUSAO

Considerando-se que a fun¢do bésica de um regime previdencidrio de cobertura
geral, na modalidade reparticdo ativos — inativos, como o é o RGPS, € a garantia, aos
trabalhadores em situacdo de riscos incapacitantes ao trabalho, da remuneracdo que lhes
restitua rendimentos compativeis com sua remuneracao ativa dentro de certos limites de
piso e de teto, salta aos olhos que o nosso sistema de cobertura ativa longe estd de
cumprir esta funcdo. Isto posto, tomando-se a andlise da trajetéria do sistema, a
ampliagdo do ciclo de cobertura ativa € condi¢@o sine qua non a sua funcionalidade.

Diversos fatores atuam sobre o sistema de previdéncia e em conjunto
determinam o seu desempenho. Alguns deles exercem influéncia indireta, por exemplo,
o desempenho do mercado de trabalho, ou as alteragdes demograficas, estas dltimas
sintetizando uma série de componentes: saneamento, sauide publica, grau de
escolarizacdo da populacdo, e até mudangas comportamentais, como o casamento de
individuos de diferentes “geracoes”.

Ainda nesse grupo de fatores estdo incluidas as institui¢des que agem sobre o
mercado de trabalho — determinando maior ou menor grau de desemprego e de
informalidade —, como o saldrio minimo e a carga tributdria, e outras ainda, como as
excessivas regulacdes sobre o capital e a burocracia que inibem a constituicdo de
empresas e reduzem o potencial de geracdo de emprego e de contribuintes para o
sistema de previdéncia.

Ha, no entanto, outros fatores intrinsecamente ligados ao sistema de previdéncia
e que exercem papel fundamental como determinantes de seu desempenho. Sao eles as
micro instituicdes que regulam a elegibilidade, a concessao e o valor dos beneficios —
inclusive as regras de preservacdo do valor real ou de reajustamento — e as formas e
modalidades de contribuicio ao sistema de previdéncia. Sao leis, regras e regulamentos
que ganharam forma e operacionalidade a partir da Constituicao de 1988.

A baixa capacidade contributiva da populacdo brasileira, especialmente aqueles
situados no mercado informal de trabalho, cujas trajetérias laborais tendem a ser
descontinuas, ndao pode ser um impedimento para sua exclusdo do sistema
previdencidrio. Para viabilizar sua cobertura € necessario criar condi¢des especiais que
levem em conta a especificidade de suas trajetérias sociais e impliquem a camada mais

rica da sociedade na geracdo de recursos para este fim. Sem onerar novamente o setor
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produtivo, € preciso buscar formas de insercao dos trabalhadores urbanos na cobertura
da Previdéncia Social. Nesse sentido, podemos observar a emenda constitucional 47 de

2005 permitiu diversas ac¢Oes que facilitam a inclusdo previdencidria.
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