SEGURIDADE SOCIAL

Na conjuntura politica ora em exame destacam-se alguns fatos que repercutem com
relevincia sobre o sistema de seguridade social. Entre esses, a discussao em torno de
uma proposta de corte dos gastos de custeio acima da inflagio — o Déficit Nominal
Zero —, que da maneira como estd sendo apresentada acarreta notdrias implicagoes
negativas ao sistema da seguridade social.

Em sentido oposto a proposta de Déficit Nominal Zero, o Senado aprovou em
segundo turno a Emenda Constitucional n® 47, de 5 de julho de 2005, chamada
PEC-Paralela da Previdéncia, que abriu caminho para “um sistema especial de inclusao
previdencidria para atender trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda prépria
que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no 4mbito de sua residéncia”.

Ainda na linha da Previdéncia—Seguridade Social, observa-se atualmente uma dis-
cussao junto a movimentos sociais, Congresso e Executivo em torno de uma proposta de
regulamentagao da Previdéncia Rural, que ¢ aqui objeto de sintese e andlise.

Observe-se que a inser¢ao dos temas Previdéncia Rural e Inclusao Previdendidria
nesta se¢io especifica tem a ver com o fundamento nos principios da seguridade soci-
al dessas politicas, que vao mais além da 6tica do seguro social cldssico que orienta a
Previdéncia estritamente ligada ao contrato de trabalho.

Finalmente, aborda-se como tltimo tépico analitico desta drea temdtica a execugao
do orgamento da Seguridade Social no primeiro semestre do ano, decomposto nos
principais grupos de despesa e receita, conforme tipologia jd adotada hd vérios niimeros
neste periddico.

1 Conjuntura
1.1 A proposta do Déficit Nominal Zero e seus efeitos sobre a seguridade social

Circulou na imprensa especializada no inicio do semestre uma proposta denominada
“Emenda Delfim Neto para obtengio do Déficit Nominal Zero”. Conquanto retirada
de circulagao, depois da manifesta¢ao publica de obje¢ao do Ministro da Fazenda (me-
ados de julho), o tema voltou a circular sub-repticiamente em outros noticidrios, tudo
fazendo crer que se trata de uma espécie de preparagao de terreno para futura apresen-
tagdo. Por isso, vale a pena conhecer seu conteddo e implicagdes, até mesmo para nao
haver surpresas e/ou desinformagio no tratamento da questao.

O aspecto essencial da “Emenda Delfim” em relagao ao sistema de seguridade
social constitui também o cerne do problema: i) proibi¢io de gastos de custeio no
“Orgamento Fiscal e da Seguridade Social” que excedam a taxa de inflagao; e 77) des-
vinculagao de novas receitas de contribuigdes sociais e impostos, hoje obrigatoriamen-
te aplicados na Seguridade Social e na educagao fundamental — a Desvinculagao de
Receitas da Unido (DRU) subiria dos 20% para 40% dos respectivos tributos.
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As contribuigbes sociais, principalmente a Contribui¢ao para Financiamento
da Seguridade Social (Cofins), a Contribuigao sobre o Lucro Liquido, a CPMF ¢ o
PIS-Pasep, sdo fontes de recursos orgamentdrios imprescindiveis ao or¢amento que
financia a Previdéncia Bdsica, o Sistema Unico de Satde, a Assisténcia Social e o
Seguro-Desemprego, entre outros direitos sociais. Em 2004, o conjunto de contri-
bui¢bes especificas da Seguridade Social repassou R$ 27,7 bilhoes de recursos des-
vinculados para o orcamento fiscal. Com isso, o orcamento da Seguridade Social
atingiu seu teto — gastou 100% da receita restante com o conjunto de obrigagoes
constitucionais a que estd vinculada (ver Or¢amento da Seguridade Social 2004 —
Politicas Sociais — Acompanhamento e Andlise, n® 10).

A esmagadora maioria da despesa da Seguridade Social ¢ de custeio — pagamento
de beneficios previdencidrios, do seguro-desemprego, de manutengio do SUS, dos
beneficios da Lei Organica da Assisténcia, assim como dos aposentados e pensionistas
da Unido, incluidos nesse orcamento pela Lei de Responsabilidade Fiscal etc. (ver
estrutura deste orcamento na se¢ao 2). Isto significa que, se desvinculada por nova
emenda (DRU de 40% dos recursos da Seguridade), ou se proibido o pagamento de
gastos reais de custeio, fatalmente faltariam recursos para pagar aposentadorias, pen-
soes, servicos médicos, assisténcia bdsica etc.

A primeira idéia — cortar gastos de custeio que crescam em termos reais — ¢é
certamente muito mais negativa do que a da DRU ampliada. Isto porque a despe-
sa com beneficios previdencidrios contém na sua estrutura um componente demo-
grifico, associado a regras previdencidrias de longo prazo — a taxa de incremento
anual do “estoque de beneficios em manuten¢ao” no sstema INSS. Esse estoque
nos ultimos 25 anos vem crescendo no patamar de 4% a 4,5% ao ano, conforme
periodizagao e distribui¢ao por tipo de beneficio sintetizada na tabela 1. Observe-
se que, nos diferentes periodos em que se calcula a taxa média de incremento do
estoque de beneficios, desde 1980 até 2004, seu incremento médio sempre esteve
acima de 4% ao ano, refletindo um processo crescente e histérico de ampliagao de
direitos previdencidrios.

TABELA 1
Beneficios permanentes em estoque mantidos pelo sistema INSS — 1980/2004
(Em %)

Taxa de incremento médio anual

Periodos Beneficio Beneficio Pensao Total de beneficios

Invalidez

por tempo servico por idade por morte em estoque
1980/1991 6,6 49 44 6,6 45
1991/2004 7,1 6,7 (+)1,6 (+)3,5 438
1991/1999 10,2 86 (+)0,9 37 5,1
1999/2004 2,2 37 2,7 3,0 42

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social — 2004. Anuério Estatistico da Previdéncia Social — varios anos.
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Ora, a taxa de crescimento do quantum de beneficios previdencidrios é co-
determinante da taxa de crescimento da despesa.' Esta é a soma algébrica da taxa de
crescimento do estoque de beneficios mais a taxa de crescimento dos respectivos pregos
(dos beneficios do nivel do saldrio minimo e dos beneficios acima do saldrio minimo),
ponderados pelas respectivas proporgoes. Fica bvio que a taxa cresce no minimo 4%
a0 ano, mesmo sem elevagio real do saldrio minimo. Disso decorre que qualquer regra
orgamentdria que profba “gastos reais de custeio” ¢ ela prépria um contra-senso aos
direitos legitimos dos aposentados e pensionistas — cujo principio de seguranga juridi-
ca ¢ garantido por vérios dispositivos constitucionais.

Estd claro que a proposta do Déficit Nominal Zero contraria também o sistema
de Saide (Emenda Constitucional r? 29/2002), da Assisténcia Social e da Educagao
Fundamental e Média, por razdes andlogas as da Previdéncia ou ainda por critérios
especificos das respectivas dreas.

No passado nio muito longinquo — época do regime militar — apelavase para o
controle dos “pregos” dos beneficios, para “compensar” o incremento fisico dos res-
pectivos estoques. Isto era exeqiifvel porque nao havia prote¢io juridica do piso de
beneficio — o saldrio-minimo; e também porque em regime de inflacio acelerada
corrige-se sempre retardatariamente saldrios, soldos e pensdes. Captavase por esse
método espuirio o “imposto inflaciondrio”, mediante desvalorizagao desses rendimentos.

A proposta do Déficit Nominal Zero retornaria, com outros rétulos, as técnicas
de “ajustes” fiscais do passado. Mas este é um procedimento que a sociedade nao mais
aceita, até porque & corretamente que essas técnicas em nada contribuiriam para
construir uma sociedade democritica, fundada em direitos.

Ao contrdrio, ¢ papel do Estado brasileiro provisionar por meio do or¢amento da
Seguridade Social fundos fiscais compativeis com os direitos sociais bdsicos ali reco-
nhecidos. E isto ¢ possivel, desde que ndo se desconstrua o minimo de garantias que
ainda vigoram nas chamadas finangas sociais.

1. A taxa de incremento anual da despesa com Beneficios Previdenciérios e Assistenciais pagos anualmente pelo INSS pode
ser definida da seguinte forma:
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1.2 PEC-Paralela e inclusao previdenciaria

A promulgagio da Emenda Constitucional * 47/2005, também conhecida quando
de sua apresentagio original no Senado como PEC-Paralela da Previdéncia, completou
o ciclo de reformas previdencidrias desencadeadas no Governo Lula com a aprovagao
da EC n* 41/2003. Essa emenda, fruto de acordo interpartiddrio para aprovar ainda
em 2003 a Reforma da Previdéncia, alterou alguns aspectos da EC n® 41/2003 (ver
andlise especifica na se¢o Previdéncia Social) e ampliou o conceito de inclusao previ-
dencidria, brevemente referido na EC n®41/2003 (§ 12 do art. 201).

A redagio atual do “sistema especial de inclusio previdencidria” estende o
direito previdencidrio, apds regulamentagdo especifica, aos “trabalhadores de baixa
renda e aqueles sem renda prépria que se dediquem exclusivamente ao trabalho
doméstico no 4mbito de sua residéncia, garantindo-lhes acesso a beneficio de valor
igual a um saldrio minimo” (novo § 12 do art. 201 da Constituigao Federal — se¢ao
da Previdéncia Social).

Em acréscimo 2 defini¢iao do publico-alvo e beneficio bésico desse novo subsis-
tema previdencidrio, explicita-se que os novos segurados “terao aliquotas e caréncias
inferiores as vigentes para os demais segurados do regime geral de previdéncia social”

(§ 13 do art. 201 — CF).

O critério de diferenciagio de obrigacdes para os segurados do sistema especial
de inclusao é também contemplado no caso das contribuicdes a serem requeridas dos
novos segurados, ou mesmo dos antigos — “em razao da atividade econ6émica, da utili-
zagdo intensiva de mao-de-obra, do porte da empresa ou da condigio estrutural do
mercado de trabalho” (nova redagao ao § 9° do art. 195 da Constituigao Federal — se-
¢ao da Seguridade Social).

Em comum 2 tramita¢io da PEC-Paralela, o Poder Executivo enviou no final de
2004 um Projeto de Inclusio Previdencidria (PLC 210/2004) que institui o regime
tributdrio, previdencidrio e trabalhista especial & microempresa com receita bruta de
até R$ 36 mil anuais. Esse projeto, analisado no dltimo nimero deste boletim, prati-
camente nao avangou em sua tramitagio legislativa nos dltimos oito meses, visto que
até meados de agosto ainda nao tinha parecer votado na Comissao Especial da Cimara.

Quaisquer enfoques de inclusio previdencidria, seja o do texto constitucional jd
aprovado, seja o do PLC 210/2004, corroboram a linha de manter e ampliar direi-
tos sociais bdsicos na Previdéncia, perseguindo em dltima instdncia uma meta de uni-
versalizagao do seguro social previdencidrio a toda a populagio economicamente ativa
(PEA). Isto provavelmente requereria de uma a duas décadas de inclusao previdencid-
ria, pois o sistema previdencidrio em funcionamento hd cerca de 80 anos mantém no
seguro social (RGPS e Regimes Préprios) cerca de 60% da populagio ocupada
(cf. Boletim Estatistico da Previdéncia Social (MPS)— junho 2005).

A sustentabilidade fiscal de um processo continuado de inclusio previdencidria,
como o que vem acontecendo nos ultimos 25 anos, requer crescimento do or¢amento
da Seguridade Social em ritmo compativel. Dai que a sinalizagdo da PEC-Paralela ¢
para o crescimento econémico com inclusao social simultinea, condi¢ao que viabiliza
e equaliza oportunidades. O contrdrio disso — estagna¢io econémica e aumento de
transferéncias sociais ao setor financeiro — conspira contra toda inclusao e/ou politica
social fundada no principio da igualdade.
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1.3 Nova regulamentacao da Previdéncia Rural

Decorridos 14 anos de aplicagao das normas regulamentares sobre a Previdéncia Ru-
ral previstas nas Leis n* 8.212 e 8.213, de junho de 1991, formou-se uma espécie de
acordo amplo no Congresso, nas institui¢des académicas e na sociedade em geral so-
bre os beneficios trazidos por esse subsistema de inclusdo previdencidria, inaugurado
pela Constitui¢ao de 1988. Nao obstante esse acordo geral, subsistem demandas
por aperfeigoamento do subsistema Previdéncia Rural, em que se colocam como prota-
gonistas, de um lado, os movimentos sociais organizados no 4mbito da agricultura
familiar — Via Campesina (MST, MPA, MMC, MAB, CPT e PJR), Contag e Fetraf;
de outro lado, o Poder Executivo Federal, pela voz do ministro da Previdéncia, e ain-
da a Comissao de Seguridade Social da Cimara Federal, que tem funcionado como
espago de pactuagio de acordos normativos, nio sem uma certa competi¢io de obje-
tivos com a Comissao de Agricultura da Camara Federal.

Os pontos principais ora em discussao de uma minuta do substitutivo ao PL
n® 6548/2002 — CF, que trata especificamente da Previdéncia Rural, compreendem
trés eixos bdsicos, objeto da nova regulamentagao:

a) critérios definidores do regime de economia familiar e do segurado especial —
ampliacOes e restrigoes;

b) centralidade do trabalho para acesso a Previdéncia e contribui¢ao previdencidria
associada ao excedente comercializado; e

¢) inscrigdo, cadastramento e documentagao do segurado especial.

Sobre o conceito de regime de economia familiar, hd consenso entre governo e
movimentos sociais no sentido da incorporagao da pluriatividade e das vdrias relacoes
de trabalho, presentes na estratégia de vida e de trabalho do agricultor familiar, &
conceituacao legal do segurado especial. Atualmente as atividades nao agricolas que se
agregam a ocupagdo agropecudria (principal) ou as relagdes de trabalho distintas da
auto-ocupagio plena descredenciam o segurado especial. O novo anteprojeto permite,
para periodos determinados durante o ano-safra (até 180 dias ou até 90 dias, segundo
diferentes versoes), o exercicio de atividade nio agricola e/ou assalariada, sem descre-

denciar o segurado especial.

H4 um ponto de divergéncia no atual estdgio de discussao com os movimentos —
a questao do limite (dois ou quatro médulos rurais): qual seria o critério para considerar
o tamanho mdximo do estabelecimento rural suscetivel de enquadrar-se no regime de
economia familiar? Recorde-se que o mddulo rural, conceito oriundo do Estatuto
da Terra (1964), ¢ legalmente o tamanho do estabelecimento familiar. Sua aplica¢ao pré-
tica, contudo, estd desatualizada por falta de revisio e regionalizagio.

O projeto na versao acordada com o Poder Executivo mantém todos os principios
de seguridade social, incluindo a forma especifica de contribui¢io dos agricultores
com base na comercializagio e o critério de tempo de trabalho no regime de economia

2. Movimento Nacional dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); Movimentos dos Pequenos Agricultores (MPA);
Movimento das Mulheres Camponesas (MMC); Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB); Comisséo Pastoral da Terra
(CPT) e Pastoral da Juventude Rural (PJR); Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e Federacdo
dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf).
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familiar (mais complementagoes incorporadas pelas novas relagdes admitidas) como
requisitos necessdrios e suficientes para inclusio previdencidria. A contribui¢ao financeira
fica tacitamente mantida para aqueles agricultores produtores de excedentes, susceti-
veis de tributagdo previdencidria.

Os segurados especiais corresponderiam, segundo a Pnad-2003, a algo em tor-
no de 8,1 milhdes de trabalhadores. Esses, em sua esmagadora maioria, nio estao
inscritos e tampouco documentados com Carteira de Trabalho e Previdéncia Social.
O projeto acena com a idéia de inscrigio em massa. Nesse caso, a documentagdo da
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social far-se-ia necessdria — como prova de iden-
tidade ao segurado, assim como documento de inscrigao de todos os contratos de
trabalho realizados durante o ano. Isso, entretanto, nio estd acordado entre as par-
tes, embora contenha um avanco significativo para o exercicio de cidadania social
(préxis do direito social).

Finalmente, deve-se alertar para a disputa que ora se trava nos bastidores da
Cimara Federal. De um lado, a Comissao de Seguridade aglutina os debates entre
governo, movimentos sociais ¢ o préprio Parlamento sobre a nova estruturagio da
Previdéncia Rural. De outro, a Comissao de Agricultura da Cimara Federal reivindica
para sua jurisdi¢do a regulamentagio da Previdéncia Rural. A disputa ¢ tipicamente
de hegemonia entre o setor familiar da agricultura e a bancada ruralista da Cimara.

2 A execucao do orcamento da Seguridade Social

As despesas e receitas liquidadas, legalmente atribuiveis ao conceito fiscal da Seguridade
Social, somaram respectivamente no perfodo 116,6 e 117,1 bilhdes de reais correntes.
Isto corresponde a uma execugio em torno de 48%, relativamente ao Orgamento Anual.

Neste orgamento executado, bem como na estrutura geral do orcamento da Se-
guridade — sintetizada na tabela 2 —, hd dados muito relevantes, que de certa forma
ajudam a entender a estrutura da despesa, até certo ponto independente das varid-
veis de conjuntura, coerentemente com a andlise que se faz da proposta do Déficit
Nominal Zero.

Observe-se que, da despesa executada de R$ 116,6 bilhoes, 86,6% correspondem
a gastos insuscetiveis a cortes orgamentdrios porque exercitados por iniciativa dos por-
tadores de direitos liquidos e certos. Esses direitos estao fortemente associados a evolu-
¢ao do estoque de beneficios pagos pelo INSS (Previdéncia Bdsica, Loas) e dos gastos
do SUS-hospitalar, como também dos Inativos e Pensionistas da Unido. E, como se
demonstrou 2 se¢io 2.1, a evolugio fisica desse estoque de beneficios cresceu, no dltimo
quarto do século, nunca inferior a 4% ao ano, em termos médios (INSS). Tendo isso
em considera¢do, se porventura vigorasse uma norma de execugao orgamentdria ao esti-
lo do Déficit Nominal Zero pré-analisado, a Secretaria do Tesouro teria que cortar des-
pesas associadas a direitos bdsicos do tipo A e D para fazer valer sua diretriz de somente
pagar gastos de custeio cujo incremento no periodo considerado fosse exclusivamente a
taxa da infla¢do (crescimento real zero).
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TABELA 2
Orcamento da Seguridade Social - liquidado até 9/7/2005

(Em milhdes de reais)

Despesa Receita
. - Depois  [Recolhimento

Gastos do tipo A Liquidado Fontes DEU DRU
Previdéncia Social Basica 62531 | 1) Contribuicdo de empregadores e trabalhadores 50575 0
Pagamento do Seguro-Desemprego 4408 | 2) Cofins 31168 7792
Pagamento do Beneficio de Prestacdo Continuada — Loas 3438 | 3) CPMF 10202 1914
Atencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Sadde 9507 | 4) Contribuicao sobre Lucro Liquido Pessoa Juridica 8491 2123
Pagamento de Renda Mensal Vitalicia 856 | 5) Receita de Prognostico 394 98

Total de Gastos do tipo A 80741 | 6) PIS/Pasep (Seguro-Desemprego) 4408 1102
Gastos do tipo B 7) Contr. Seg. Servidor Publico (servidor + patronal) 4643 0
Outros programas do Ministério da Satde 6877 | 8) Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza 2996 0
Outros programas do Ministério do Desenvolvimento Social 561 | 9) Contribuicdo sobre a Produgdo Rural 993 248
Regimes de Previdéncia dos Servidores Publicos da Unido, Es- 10) Receitas provenientes de impostos
tados, Municipios e Distrito Federal ! 3233
Outros programas do Ministério da Previdéncia Social 4029
Apoio a Alimentacao Escolar na Educacdo Basica 567

Total de Gastos do tipo B 12036
Gastos do tipo C
Transferéncias de renda com condicionalidades (Bolsa Familia) 3279

Total de Gastos do tipo C 3279
Gastos do tipo D
Previdéncia de inativos e pensionistas da Unido 20155
Indenizacdes e pensdes especiais de responsabilidade da Unido 400

Total de Gastos do tipo D 20555
Total 116610 | Total 117103 13278

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal/Sistema Integrado de Dados Orcamentarios
(Siafi/Sidor) — dados primarios.

Do lado da receita, ¢ oportuno destacar duas observagoes. As receitas proveni-
entes de impostos, que nos or¢camentos de 2003 e 2004 corresponderam respecti-
vamente a 9,3% e 6,9% de todas as fontes financiadoras da Seguridade, neste
orcamento de 2005 correspondem apenas a 3,2%. Isto estaria indicando que hd um
certo abandono das fontes fiscais para suprir o préprio custeio normal dos ministé-
rios sociais (componentes do sistema), atribuindo-se quase todo o dnus s contribui¢oes
sociais. Estaria indicando, ainda, uma fonte de succ¢ao adicional dos recursos da Se-
guridade Social, além dos recursos legalmente j4 extraidos pela Desvinculagao
de Receitas da Uniao (DRU), que retiraram no semestre em aprego R$ 13,3 bilhoes
da Seguridade (ver tabela 2).

Outra observagio relevante sobre a execugio do orcamento de 2005, pelo lado da
receita, ¢ a elevagdo expressiva da fonte Contribuigao a Seguridade do Servidor Publico
(servidor + patronal). A contribui¢ao anual prevista (R$ 10,45 bilhdes), jd executada
em 4,6 bilhoes, é praticamente o dobro da executada em 2004. Isto estd refletindo a
plena execugao em 2005 dos dispositivos da EC n* 41/2003, principalmente da Con-
tribui¢io dos Inativos e Pensionistas da Uniao. Como a despesa é constante em termos
reais (R$ 41,1 bilhoes) neste e nos dois tltimos orcamentos, isto mostra ter havido uma
redugio aprecidvel da “necessidade de financiamento” nesse item.

Uma observagao paralela muito relevante para as finangas da Seguridade Social é
a edicao, em 21 de julho de 2005, da MP n® 258, que transferiu todas as fungoes de
arrecadagio previdencidria do ministro da Previdéncia para a nova Secretaria da Re-
ceita do Brasil, subordinada ao Ministério da Fazenda. Justificada pela drea econémi-
ca do governo como providéncia de cunho racionalizador da arrecadagao tributdria da
UniZo, a iniciativa é vista por vdrios setores do Ministério da Previdéncia como balao
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de ensaio para reduzir crescentemente a autonomia administrativa e financeira do sis-
tema previdencidrio.

Finalmente, deve-se destacar que, observados os vdrios condicionantes institu-
cionais relativos a despesa e a receita neste primeiro semestre, o or¢amento estd sendo
executado no limite do “equilibrio fiscal”, sem déficit mas também sem margem para
crescer, ou mesmo recuperar as antigas e tradicionais fontes de impostos que financi-
avam parte de suas despesas.
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