Previdéncia rural,
segurado especial e i
assistencialismo’

Resumo - Este estudo analisou a Previdéncia Rural e sua influéncia no gasto previdenciario conside-
rando o cenério agropecuario nacional e sua complexidade. Em 2017, o déficit da previdéncia rural
foi de R$ 110,7 bilhoes, o maior valor desde 2003. Com o envelhecimento da populacao brasileira,
as regras da aposentadoria poderdo se tornar progressivamente incompativeis com a nova realidade
demogréfica. Além disso, grande percentual da populagdo rural beneficiaria define-se como segura-
do especial, o que significa receber aposentadoria sem ter contribuido compulsoriamente. Os bene-
ficios rurais foram, em sua maioria, ao contrario da populacao urbana, concedidos por via judicial,
o que expressa fragilidade do sistema. Acredita-se que houve expansao dos gastos previdenciarios
sem a vinculacao direta com o desempenho de atividades no campo. Quando regionalizado o estu-
do, nota-se que grande parte dos beneficios rurais se concentraram no Nordeste, regido que engloba
60% da extrema pobreza no meio rural. Dessa forma, o artigo reforca a necessidade de separar o
que é “politica assistencialista” do que é “planejamento previdenciario” de carater contributivo.
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Rural social pension insurance, special insured and assistencialism

Abstract — This paper aims to analyze the Brazilian Rural Social Security and its influence in social
security spending considering the national agricultural scenario and its complexity. In 2017, the rural
pension balance closed in debit of R$110.7 billion, the highest value since 2003. With the aging of
the Brazilian population, retirement rules may become progressively incompatible with the new de-
mographic reality. In addition, in Brazil, most of the rural beneficiary population is defined as a special
insured, which means receiving retirement without having contributed compulsorily. Unlike the urban
population, most of the rural benefits were granted through legal proceedings, which expresses the
fragility of the system. It is believed that there was an expansion of social security expenditures without
the direct link with the performance of activities in the field. When regionalized the study, it is noticed
that a great part of the rural benefits were concentrated in the Northeast, region that comprises 60% of
the extreme poverty in the rural environment. Thus, the article reinforces the need to separate what is
“welfare policy” from what is “social security planning” of a contributory nature.
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Introducao

A previdéncia social é uma politica piblica
que integra, juntamente com a assisténcia social
e a salde, as acdes de seguridade social promo-
vidas pelo Estado. O trabalhador em idade ativa
faz contribui¢des financeiras para garantir sua
sobrevivéncia econdmica no futuro, seja para a
aposentadoria, seja para beneficios temporarios —
doencas, acidentes, gravidez —, além de pensoes
para conjuges. Em termos demograficos, quando
se tem uma populagdo em idade ativa muito jo-
vem, superior a que ndo mais atua no mercado de
trabalho, os gastos com previdéncia ndo pesam
no orcamento do governo. Entretanto, na medida
em que o pais passa por um processo de enve-
lhecimento, a populacdo que contribui se torna
relativamente menor a que recebe os beneficios
previdenciarios. Se a captacdo e os dispéndios
dos recursos nao forem equalizados ao longo do
tempo, dependendo da magnitude e do tamanho
do saldo negativo o déficit previdenciario pode
comprometer o desenvolvimento econdémico. Em
uma economia como a brasileira, baseada forte-
mente na produgdo do agronegocio, a preocupa-
¢do com a previdéncia e o aumento dos gastos
rurais sdo amplamente justificados*.

As Politicas do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS) sdo elaboradas pela
Secretaria da Previdéncia Social e executadas
pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).
Entre os contribuintes, estdo os empregadores,
empregados assalariados, domésticos, autono-
mos, contribuintes individuais e trabalhadores
rurais. Ha ainda os servidores publicos titulares
de cargos efetivos da Unido, dos estados, do
Distrito Federal, bem como dos municipios
que possuem direito ao Regime Préprio de
Previdéncia Social, conforme previsto no art.
40 da Constituicao Federal (Brasil, 1988). No
caso dos trabalhadores rurais, a participacao
na Previdéncia Social ocorre pela contribuigcao

regular ao INSS ou pela seguridade especial,
que desvincula a aposentadoria da contribuicao
compulsoéria. Neste Gltimo caso, os trabalhado-
res sdo obrigados a comprovar o exercicio da
atividade com pelo menos 15 anos de trabalho
e idade minima de 55 anos para mulheres e 60
anos para homens. Dessa forma, é possivel ob-
ter, por idade, a aposentadoria no valor de um
salario minimo (Kreter & Bacha, 2006).

De modo geral, a Previdéncia Social se es-
trutura através do sistema de capitalizagdo ou do
sistema de reparticao. No sistema de capitaliza-
¢ao, cria-se um fundo com as contribuicdes que
sao aplicadas em ativos de renda fixa e variavel.
Além disso, regimes de capitalizacdo podem
ser combinados com promessas de beneficios
definidos. Nesse exemplo, o contribuinte rece-
be o valor poupado mais os investimentos. No
sistema de reparticdo, o trabalhador ativo paga o
beneficio do aposentado, caso do INSS. O RGPS
brasileiro funciona pelo sistema de reparticao,
ou seja, o recebimento de beneficios esta condi-
cionado ao pagamento anterior de contribuicoes
previdenciarias, incidentes sobre a renda dos
trabalhadores (Afonso, 2016).

O déficit previdenciario se tornou tema
relevante do debate nacional e internacional nos
Gltimos anos (Holzmann et al., 2008). Segundo
informacdes da Secretaria da Previdéncia Social
(Brasil, 2018a), a Previdéncia Social registrou em
2017 déficit previdenciario nominal de R$ 182,4
bilhoes®. Em 2017, para a previdéncia rural, a des-
pesa de R$ 120 bilhdes menos a arrecadagado de
R$ 9,3 bilhdes gerou um déficit rural de R$ 110,7
bilhdes, aproximadamente 61% do déficit total
(urbano mais rural). Em 2003, o déficit produzido
pelo setor rural foi de R$ 38,6 bilhdes, resultado
da arrecadacdo de R$ 6,3 bilhdes e da despesa
com pagamento de beneficios de R$ 44,9 bilhoes.
Em pouco mais de uma década, de 2003 a 2017,
o déficit rural cresceu a taxa de 3,3% ao ano.

* A participagdo da agropecuaria no PIB total é pouco importante relativamente aos demais setores, mas, ao se considerar o agronegécio,
adquire importancia, chegando a algo préximo a 22% (Barros, 2016).

5

O montante representa apenas o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Nao estdo incluidos valores do Regime Préprio da

Previdéncia Social dos Servidores Civis (RPPS). Se adicionado o valor do RPPS, o déficit previdenciario estaria em torno de R$ 268,79

bilhdes em 2017.
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A arrecadacio publica deriva de taxas
contributivas incidentes sobre a populagdo em
idade ativa (15 a 65 anos), enquanto o gasto pu-
blico beneficia a populagdo dependente jovem
(0 a 15 anos) ou idosa (65 anos ou mais) (Rios
Neto et al., 2015). O processo de envelhecimen-
to da populagdo brasileira tem feito com que
as regras da aposentadoria poderdo se tornar
progressivamente incompativeis com a nova
realidade demografica, notadamente a partir de
2022, quando o bonus demografico se inverte.
Apesar da melhoria de distribuicao de renda no
meio rural a partir da transferéncia do beneficio
previdenciario rural, o Bird (2017) sustenta que
o déficit do sistema previdenciario implica uma
transferéncia dos contribuintes aos aposenta-
dos nos regimes RGPS e Regime Proprio da
Previdéncia Social dos Servidores Civis (RPPS),
que gozam de uma situacdo relativamente
abastada. Uma analise de incidéncia revela que
82% dos subsidios previdenciarios beneficiaram
0s 60% mais ricos da populagdo, e 35% foram
destinados somente ao quintil mais alto. Ou
seja, o sistema, em vez de progressivo, tem sido
altamente regressivo®.

Em 2015, a populacao rural acima de 55
anoserade 6,2 milhdoes, mas o nimero emitido de
beneficios rurais ficou em torno de 9,3 milhdes.
Isso mostra que a quantidade de beneficiarios da
previdéncia rural foi superior a populagdao que
se declara rural (Anuério Estatistico..., 2015). Os
dados revelam (ou sugerem) a fragilidade e o alto
grau de subjetividade das informacdes que o tra-
balhador apresenta para comprovar as atividades
no campo. Essa subjetividade serve como brecha
legal para que individuos que nunca contribui-
ram e ndo estdo enquadrados como segurados
especiais fraudem o sistema. Segundo dados da
Secretaria da Previdéncia Social (Brasil, 2018a),
em 2017 87% dos beneficios concedidos por
via judicial foram destinados as aposentadorias
rurais. Grande parte dos beneficios rurais sdo do
Nordeste, regido que engloba 60% da extrema
pobreza no meio rural. E necessario, portanto,
separar o que é “politica assistencialista” do

% Ver o relatério Bird (2017).

136

Ano XXVIl — N° 4 — Out./Nov./Dez. 2018

que é “planejamento previdenciario” de carater
contributivo.

Metodologia

O trabalho baseou-se na anélise empirica
de dados relativos a demografia e a Previdéncia
Social. A base de dados da arrecadacao e
concessao de beneficios da Previdéncia Social,
urbana e rural, foi obtida pelo acesso aos Dados
Abertos no site da Internet da Previdéncia Social,
referente ao periodo de 2003 a 2016 (Brasil,
2018b). Esse banco de dados inclui grandes nu-
meros da Previdéncia Social, como quantitativo
de beneficios concedidos, dados do atendimen-
to do INSS, arrecadacao previdenciaria e valores
pagos aos beneficiarios.

Para a andlise demografica do meio ur-
bano e rural brasileiro, foram usados dados da
Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios
(Pnad), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), referentes ao periodo de 1990
e 2015 (IBGE, 2019). A Pnad, cuja unidade de
coleta é o domicilio, obtém informagdes anuais
sobre caracteristicas demograficas e socioeco-
nomicas da populagdo, como sexo, idade, edu-
cacdo, trabalho, rendimento, informacdes sobre
migracdo, fecundidade e nupcialidade. Essas
estatisticas possuem periodicidade variavel. Os
dados de concessao de beneficios por via judi-
cial da Previdéncia foram obtidos em contato
com a Secretaria da Previdéncia Social.

Previdéncia Rural no Brasil

As primeiras iniciativas para estender a
cobertura previdenciaria aos trabalhadores rurais
datam de 1963, a partir da criagao do Estatuto
do Trabalhador Rural, pela Lei n.> 4.214, de 2
de marco de 1963 (Brasil, 1963). Até aquele ano,
nao havia insercao dos trabalhadores rurais em
nenhum dos sistemas previdenciarios. O estatu-
to regulamentou os sindicatos rurais, instituiu a
obrigatoriedade do pagamento do salario mini-
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mo aos trabalhadores rurais e criou o Fundo de
Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural
(FAPTR), que se chamaria, adiante, Funrural
(Brumer, 2002). Entretanto, essa Lei foi substi-
tuida pela Lei n. 5.889, de 8 de junho de 1973
(Brasil, 1973), que instituiu normas reguladoras
do trabalho rural e ainda esta em vigor.

O Decreto-Lei n® 276 de 1967 alterou
dispositivos do Funrural (Brasil, 1967). Segundo
o decreto, o fundo era constituido por 1% do
valor dos produtos agropecudarios colocados no
mercado, a ser recolhido pelo produtor, mas
destinava-se ao custeio da prestacdo de assis-
téncia médico-social ao trabalhador rural e seus
dependentes. Apesar do Estatuto do Trabalhador
Rural e do Decreto-Lei n® 276 versarem sobre a
previdéncia rural , esta ocorreu apenas no setor
rural da agroindustria canavieira (Guimaraes,
2009).

O titulo que trata do Fundo na Lei n® 4.214,
de 1963, foi revogado pela Lei Complementar
n.2 11, de 25 de maio de 1971, que instituiu o
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(Prorural), sob a responsabilidade e gestao do
Funrural, ao qual foi atribuida a personalidade
juridica de natureza autarquica (Brasil, 1971).
Esse programa estendeu a Previdéncia Social aos
demais trabalhadores rurais e incluiu, entre seus
beneficios, aposentadorias por velhice e por
invalidez, pensdo por morte e servigos de satde,
contemplando tanto os trabalhadores e empre-
gadores remunerados quanto o produtor rural
que trabalhasse em regime de economia familiar.
O custeio do Prorural viria da contribuicao de
2% sobre o valor da comercializagdo do produ-
tor, recolhida pelo adquirente ou pelo produtor
que vendesse diretamente ao consumidor, além
da aliquota de 2,4% sobre a folha de pagamento
das empresas (Beltrdo et al., 2000).

Conforme a Lei Complementar n® 11 de
1971 (Brasil, 1971), os beneficios previstos no sis-
tema de previdéncia rural projetados eram, de
certa forma, amplos. Porém, a regra de acesso
e o valor da prestagcdo atribuiam a politica uma
cobertura bastante limitada. A aposentadoria
por velhice era concedida ao trabalhador rural
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que tivesse completado 65 anos de idade e seu
valor correspondia a 50% do salario minimo de
maior valor no Pais. A expectativa de vida em
1970 era de 50 anos de idade, ou seja, o benefi-
cio funcionava mais como uma compensagao ao
trabalhador rural de excepcional longevidade do
que como garantia de renda na aposentadoria.
Além disso, a prestacdo de servico limitava-se
a apenas um membro da familia, geralmente o
chefe, excluindo dependentes e mulheres rurais.

Em 1977, a abrangéncia da cobertura
da Previdéncia consolidou-se com a cria-
cao do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (Sinpas). Além do Instituto
de Administracdo da Previdéncia Social (lapas),
do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (Inamps) e do Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS), 6rgaos criados em
1974, faziam parte do Sinpas os seguintes 6rgaos:
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), encarre-
gado das agOes relativas a Assisténcia Social
para a populagdo carente; Fundagdo Nacional
do Bem-Estar do Menor (Funabem); Empresa de
Tecnologia e Informacdes da Previdéncia Social
(Dataprev); e Central de Medicamentos (Ceme)
(Rangel et al., 2009).

Com a Constituicao de 1988 (Brasil, 1988),
a protecdo social dos trabalhadores foi unificada.
O art. 194 do documento constitucional esta-
beleceu como principios da seguridade social
a igualdade e a uniformidade as populacdes
urbanas e rurais. Dentro das novas regras insti-
tucionais, idade minima de aposentadorias aos
60 e 55 anos, respectivamente, entre homens e
mulheres do meio rural, conjuges ou ndo. Assim,
empregados ou trabalhadores em regime fami-
liar tém o direito a aposentadoria, cujo beneficio
passa ao valor de um salario minimo.

Na esfera previdenciaria, os trabalhadores
ficaram classificados como: empregado rural,
contribuinte individual e segurado especial,
conforme disposto no art. 12 da Lei n° 8.212,
de 1991 (Brasil, 1991a). Empregado era aquele
que prestava servico de natureza urbana ou
rural a empresa, em carater ndo eventual, sob
sua subordinagdo e mediante remuneragdo, in-
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clusive como diretor empregado. A contribuicao
previdenciaria do empregado rural nao difere
da contribuicao do trabalhador urbano, ou seja,
para efeitos de contribuicdo, a caracterizagao de
trabalho urbano ou rural é irrelevante.

Considerou-se contribuinte individual o
trabalhador rural que prestava servico em cara-
ter eventual a uma ou mais pessoas, com baixa
formalidade na relacdo de emprego. Por causa
da dificuldade de o contribuinte individual com-
provar sua relagdo de trabalho e de recolhimento
de sua contribuicdo pelos servicos prestados ao
empregador rural, pessoa fisica, a Lei n® 5.889,
de 1973 (Brasil, 1973), alterada pela Lei n® 11.718,
de 2008 (Brasil, 2008), instituiu mecanismo
simplificado para a contratagao de trabalhado-
res rurais para atividade de curta duragdo por
empregador pessoa fisica, ressaltando que o
segurado, trabalhador rural contratado para esse
tipo de servigo, contribuiria com a aliquota de
8% sobre o respectivo salario de contribuigao.

Por fim, ha o segurado especial, que, nos
termos da Lei n? 8.212, de 1991 (Brasil, 1991a),
incluiu o produtor, o parceiro, o meeiro e o
arrendatario rurais e o pescador artesanal, que
exercessem tais atividades individualmente ou
em regime de economia familiar, bem como
seus respectivos conjuges ou companheiros e
filhos maiores de 16 anos (incluido pela Lei n®
11.718, de 2008) ou trabalhadores que, compro-
vadamente, estivessem no grupo familiar respec-
tivo. De acordo com o art. 195 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988), o segurado contribui sobre
o resultado da comercializagdo e faz jus aos be-
neficios na forma de lei. O recolhimento deve
ser feito pelos compradores do produto, exceto
se a venda é feita diretamente ao consumidor
final ou exportada.

Panorama da Previdéncia

Rural no Brasil
De acordo com Tafner & Giambiagi (2011),
a dinamica demografica do Brasil tem sofrido

transformacoes relevantes nos Gltimos 20 anos.
Em 2000, a esperanga de vida ao nascer para
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o brasileiro era de 69,8 anos de vida, passando
para 74,8 anos em 2013. Em 2013, a estimativa
da expectativa de vida para as mulheres foi de
78,5 anos; para os homens, foi de 71,2 anos
(IBGE, 2014). No contexto mundial, a esperanca
de vida ao nascer era de 70 anos no periodo
que vai de 2010 a 2015, de acordo com as pro-
jecdes populacionais das Nac¢des Unidas (2017).
A esperanca de vida dos brasileiros (74,8 anos)
foi bem préoxima da estimada para a América
Latina e Caribe (74,7 anos) e substancialmente
acima da estimativa do indicador para as regides
menos desenvolvidas (68,3 anos). Merece desta-
car o indicador estimado para paises desenvolvi-
dos, como Japao (83,5 anos), Suica (82,5 anos) e
Australia (82,4 anos).

A Tabela 1 mostra indicadores popula-
cionais brasileiros em 1985, 1995, 2003 e 2016.
Apesar de a populagdo total ter crescido, a taxa
de crescimento populacional diminuiu. De 1985
a 2016, a populagao rural exibiu taxas negativas
de crescimento.

As Figuras 1 e 2 mostram a populagao
urbana e rural por idade e sexo em 1990, 1995,
2001, 2005, 2011 e 2015. Por um lado, as pi-
ramides da populagdo urbana mostram que, a
partir de 2005, a populagao de 0 e 5 anos dimi-
nuiu. Por outro, observa-se amadurecimento da
estrutura etaria da populacdo economicamente
ativa (PEA) e o maior destaque nas faixas etarias
superiores a 65 anos de idade.

Quanto a populacao rural, a populagdo na
faixa de 0 a 5 anos também recuou, bem como
a PEA. Neste Gltimo caso, vale apontar que o
componente migratério afetou consideravelmente
a estrutura etaria da populagdo, uma vez que a
migracdo é seletiva por idade, com grande con-
centracdo do fluxo migratério nas idades de 18 a
30 anos, aproximadamente. Por fim, a populagao
rural exibiu amadurecimento na PEA e aumento
progressivo da populacdo acima de 60 anos.

O crescimento da populagdo e as mudan-
cas em sua estrutura etaria sdo afetados pelas
tendéncias da fecundidade e da mortalidade e,
em certa medida, pelo saldo migratério interna-
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cional. A queda da mortalidade e os ganhos de
expectativa de vida tendem a apresentar baixo
efeito na estrutura etaria num pafs que observa
altas taxas de crescimento populacional. Dessa

forma, durante longo periodo no Brasil os ganhos
de expectativa de vida ao nascer aumentaram a
longevidade das pessoas, mas ndo envelhece-
ram a populacdo. Contudo, a queda da taxa de

Tabela 1. Indicadores populacionais no Brasil em 1985, 1995, 2003 e 2016.

Indicador 1985 1995 2003 2016
Populagéao total 135.676.281 162.296.612 182.482.149 207.652.865
Populagéao rural 30,138 22,39 17,79 14,067
Crescimento populacional (%) 2,14 1,60 1,28 0,81
Crescimento da populagéo rural (%) -0,64 -1,49 -0,51 -0,91
Populagéo de ifjosas entre 70-74 anos 125 142 1,69 228
(% da populagéo de mulheres)
Populagéo de i~dosos entre 70-74 anos 0,98 1,09 133 185
(% da populagao de homens)
3 _ [
Populag?o entre 15-19 anos (% da 10,38 10,18 9,56 8,09
populagdo de mulheres
3 . o,
Popula(;.?o entre 15-19 anos (% da 10,51 10,59 10,08 8.66
populacdo de homens)
Fonte: Bird (2017).
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Fonte: IBGE (2019).
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Fonte: IBGE (2019).

fecundidade total afetou bruscamente a estrutura
etaria da populagado brasileira, levando a redu-
¢ao da proporgado de dependentes (criangas de O
a 14 anos) e ao crescente envelhecimento da po-
pulacdo (idosos de 60 anos ou mais). A Figura 3
mostra a taxa de fecundidade’ brasileira de
1940 com a projegao para o ano de 2030. Em
1980, a taxa de fecundidade era de 4,3 filhos
por mulher. Em 2010, o valor caiu para 1,9 filho.
As estimativas mostram que esse nimero pode
chegar a 1,6 filho por mulher até 2030°.

Conforme Vieira Filho & Fishlow (2017),
em 2014 o dispéndio mais expressivo das contas
publicas do governo foi o da Previdéncia, que
representou algo em torno de 8% do PIB. A
idade média de aposentadoria por contribuigdo
de servico era relativamente baixa no Brasil, de
52 anos entre as mulheres e 54 entre os homens.

Os autores explicam que, além de ser uma apo-
sentadoria mais generosa em relagdo a outros
paises, 0 aumento da expectativa de vida das
pessoas elevara o crescimento dos gastos, manti-
das as regras da Previdéncia. Nesse sentido, fica
claro que o bonus econdmico demografico se
invertera no futuro breve, ou seja, a taxa de cres-
cimento da populacdo idosa serd maior do que
a taxa da entrada de jovens no mercado de tra-
balho, o que desestabilizara a equalizacao entre
a arrecadagao e os dispéndios previdenciarios.

Segundo Rios-Neto et al. (2015), estudos
macro confirmam o impacto positivo da pro-
porcdo de adultos em idade ativa sobre a renda
per capita municipal. A década de 1990 foi
marcada por fortes ajustes econdmicos. A acao
do bonus demografico — quando a queda da
fecundidade acelera durante o processo de tran-

7 Ndmero médio de filhos que uma mulher tem ao longo da sua vida. Essa informagdo é extremamente relevante para estudos demograficos.

8 A taxa de fecundidade que propicia estabilidade populacional é de 2,1. Ressalta-se que taxas de fecundidade permanentemente mais
baixas geram decréscimo populacional em algum momento no futuro.
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Taxa de Fecundidade Total Observada

2,38
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Taxa de Fecundidade Total Projetada

1940 1950 1960 1970 1980 1990

Ano
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Figura 3. Taxa de fecundidade total observada e projetada — Brasil (1940-2030).

Fonte: Rios-Neto (2015).

sicdo demografica com o declinio da proporcao
de dependentes jovens e o aumento mais que
proporcional da parcela da populagao em idade
ativa — foi amortecedora no sentido de evitar a
queda da renda per capita familiar. Esse ambiente
favoravel terminara em 2022, quando a razao de
dependéncia, proporcdo da populagdo inativa
sobre o quantitativo de trabalhadores ativos, nao
mais caird e comecara a crescetr.

O gasto previdenciario brasileiro como
proporcao do PIB tem crescido consistentemente,
tornando-se o principal item de despesa do orca-
mento da Unido. Segundo o orcamento de 2017,
as despesas com Previdéncia em todos os regi-
mes’, mais o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC)'°, corresponderam a cerca de 55% do total
da despesa primaria (Nery, 2016). As Figuras 4 e 5
mostram a arrecadacao, a despesa com beneficios
e o resultado previdenciario nos meios urbano e
rural de 2003 a 2017. De 2003 a 2009, o saldo
previdenciario urbano foi negativo. Mas de 2009
a 2015, a arrecadagdo liquida para previdéncia ur-

bana foi positiva, chegando a R$ 343 bilhdes em
2015. Em 2016 e 2017, a arrecadagao foi menor
que os beneficios previdenciarios concedidos.
Os dois anos fecharam com saldo negativo de R$
46,3 bilhdes e R$ 71,7 bilhdes, respectivamente,
os maiores débitos previdenciarios desde 2003.
Esse déficit se relaciona, além da crise econdmica
financeira desde 2010, que desempregou milhdes
de contribuintes, com o aumento dos gastos do
RGPS, via aumento real do salario minimo, que
amparou o piso das aposentadorias ao longo do
tempo.

Quanto a previdéncia no meio rural, a
arrecadagao liquida de 2003 a 2016 se manteve
em valores bem menores que os dispéndios com
os beneficios concedidos. Em 2017, embora a
arrecadagao rural tenha crescido ligeiramente e
alcancado o valor de R$ 9 bilhdes, a despesa
com beneficios previdenciarios aumentou conti-
nuamente e chegou a R$ 120 bilhdes. Portanto,
débito de R$ 110,7 bilhdes em 2017, o maior
valor desde 2003.

? Sdo considerados aqui o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS, o operado pelo INSS) e o Regime Préprio de Previdéncia dos

Servidores Civis (RPPS).

19O Beneficio da Prestagdo Continuada (BPC) da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) garante um salario minimo mensal a pessoa
com deficiéncia e/ou ao idoso com 65 anos ou mais de idade que comprovem ndo possuir renda prépria ou de familiares para o seu
sustento e sobrevivéncia. Para obter o beneficio, é preciso que a renda per capita familiar seja inferior a 1/4 do salario minimo vigente,

ndo sendo necessaria contribuicdo ao INSS. (Brasil, 2019).
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Figura 4. Arrecadacao, despesa com beneficios e resultado previdenciario urbano, acumulado de janeiro a
dezembro (2003 a 2016) — em R$ bilhdes de dezembro/2016 (INPC).

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (2016).
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Figura 5. Arrecadacdo liquida, despesa com beneficios e resultado previdenciério rural, acumulado de janei-
ro a dezembro (2003 a 2016) — em R$ bilhdes de dezembro/2016 (INPC).

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social (2016).

Segundo Tafner & Giambiagi (2011), entre
os fatores estruturais que contribuem para acen-
tuar o problema do financiamento da previdéncia,
esta, em primeiro lugar, o baixo crescimento do
PIB nos ultimos 20 anos. Em segundo, o impacto

dos sucessivos aumentos do salario minimo e a
manutencao da precocidade das aposentadorias
por tempo de contribuicdo. Por fim, o terceiro
fator, que agrava os efeitos danosos dos dois pri-
meiros, é a alteracdo da estrutura demografica
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brasileira, com o aumento rdpido no nimero
de idosos, potenciais receptores dos beneficios
previdenciarios. O nimero de idosos vem au-
mentando 4% ao ano, mas a economia cresce
menos do que isso, e o resultado é o aumento da
relagcdo entre previdéncia e PIB (laquinto, 2013).

De acordo com Fagnani (2008), os impac-
tos negativos da estagnagdo econdmica afetaram
o financiamento da Previdéncia Social, o que
contribuiu também para explicar o déficit previ-
denciério. Parcela significativa do financiamento
do sistema previdenciario concentrou-se nas
contribuigdes sociais, as quais incidiram sobre a
folha de salario do mercado formal. O desempre-
go, a informalidade e a queda dos rendimentos
reduziram a massa salarial sobre a qual incidem
os encargos. O Brasil tem enfrentado uma crise
de sustentabilidade fiscal causada por uma ten-
déncia estrutural de aumentar as despesas cor-
rentes. Embora o aumento dessas despesas tenha
se mantido constante nas duas Gltimas décadas,
sua insustentabilidade foi ocultada pelo aumento
continuo das receitas durante o periodo de boom
econdmico em 2004-2010. Contudo, fora desse
periodo, o aumento das despesas nao foi acom-
panhado por crescimento suficiente das receitas.
Desde 2010, o déficit fiscal cresceu drastica-
mente como resultado da queda significativa das
receitas, causada pela recessao econdmica. Essa
dinamica resultou em déficits fiscais anuais de
mais de 8% do PIB de 2015 a 2016, bem como
no crescimento da divida publica, que passou de
51,5% do PIB em 2012 para mais de 73% do PIB
em 2017 (Bird, 2017).

Conforme os dados da Pnad (IBGE, 2015),
em 2015 existiam no Brasil 62,8 milhdes de
pessoas com idade de 16 a 59 anos protegidas
pela Previdéncia Social. Esse contingente fazia
parte de um universo de 86,7 milhdes de pes-
soas que se declararam ocupadas e estavam na
mesma faixa etdria, o que significou cobertura
de 72,5%. De um lado, de cada 10 trabalhado-
res, aproximadamente 7,3 estavam protegidos.
De outro, 23,8 milhdes de trabalhadores (27,5%
da populagdo ocupada de 16 a 59 anos de
idade) ndo possuiam cobertura previdenciaria.
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A previdéncia rural concentrou 28,1% do total
dos beneficiarios. Em 2015, 94% das aposenta-
dorias rurais concedidas foram para segurados
especiais.

Segundo Delgado & Cardoso Jr. (2000), o
gasto da Previdéncia Social tem uma incidéncia
redistributiva muito importante no setor social a
que se destina, tendo impacto muito positivo na
reducdo do nivel de pobreza. Em 1993, 61,86%
das familias em que havia pelo menos um se-
gurado especial tinham renda domiciliar per
capita inferior a meio salario minimo. Em 2014, a
proporcdo dessas familias nesse estrato de renda
caiu para 12,46%. Em termos relativos, pode-se
dizer que a proporcao de familias rurais, com
ao menos um aposentado rural, situadas nessa
classe de rendimentos, diminuiu 80%.

A Tabela 2 mostra que grande parte do
valor referente aos beneficios previdenciarios
urbanos concedidos concentrou-se no Sudeste,
seguido do Sul e Nordeste. No que se refere aos
beneficios previdenciarios rurais, o Nordeste se
destacou como principal regido. Em 2015, o valor
de beneficios previdenciarios rurais concedidos
foi de R$ 629 milhoes, do quais 325 milhdes se
destinaram-se a regidao, onde ha grande nimero
de trabalhadores rurais ligados as atividades em
regime de economia de agricultura familiar —
cerca de 50% das pessoas ocupadas estavam
na agricultura familiar, em que a renda gerada
pela maioria dos estabelecimentos familiares é
inferior a da linha da pobreza, o que coloca a
agricultura familiar como um “importante bolsao
da pobreza rural” (Buainain, 2006).

Conforme Vieira Filho & Fishlow (2017), o
Nordeste exibiu uma agricultura mais desigual,
concentrando grande parcela da pobreza rural,
embora também tenha observado desenvol-
vimento dual (existéncia de setores modernos
e atrasados no mesmo espago econdmico).
O Centro-Oeste e o Sul foram as regides mais
dinamicas. No Centro-Oeste, predominou a
producdo em larga escala; no Sul, sobressaiu
a pequena producdo de carater familiar. No
Nordeste, 92% dos dirigentes agricolas nao
receberam suporte técnico no processo de pro-
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Tabela 2. Valor de beneficios concedidos, por clientela, segundo as Grandes Regides brasileiras de 2013
a 2015 (R$ mil).

Urbana Rural

2013 2014 2015 2013 2014 2015
Brasil 4.438,96 4.763,42 4.408,75 703,77 721,80 629,70
Norte 152,93 165,56 165,00 88,42 93,90 75,62
Nordeste 606,71 657,72 602,39 372,41 379,22 325,99
Sudeste 2.460,85 2.632,74 2.423,43 101,72 100,95 99,96
Sul 902,47 962,06 905,06 103,40 104,49 95,53
Centro-Oeste 315,99 345,33 312,85 37,80 37,217 32,59

() Os beneficios concedidos correspondem aos requerimentos de beneficios apresentados pelos segurados a Previdéncia Social, que sdo analisados,
deferidos e liberados para pagamento, por preencherem todos os requisitos necessarios para a concessao da espécie solicitada. As informagdes tém
como periodo de referéncia a data de despacho do beneficio (DDB). Dessa forma, o beneficio concedido é o fluxo de entrada de novos beneficios no
sistema previdenciario. As informagdes de valor aqui apresentadas nao incluem os complementos positivos, os descontos nem as eventuais prestacdes
atrasadas. Com relagé@o ao valor da despesa com beneficios do fluxo de caixa (resultado do RGPS), estes correspondem a despesa financeira com

todos os beneficios, inclusive aqueles por deciséo judicial, valores atrasados, valores de crédito consignado e outros.

Fonte: Anuario Estatistico... (2015).

ducdo; apenas 3% receberam orientacdo técnica
regular. Os indicadores do Sul sao melhores do
que os das outras regides. Por fim, o Nordeste
exibiu o pior desempenho na educagao, com
59% dos proprietarios analfabetos e ndo educa-
dos, apenas 36% com ensino fundamental e 6%
com ensino médio e superior. De acordo com
Vieira Filho & Fishlow (2017), os resultados mos-
traram baixa incorporagdo de assisténcia técnica,
o que contribui para ilustrar a vulnerabilidade
do processo de aprendizagem dos agentes e as
dificuldades da difusdo de novos conhecimentos
nas regides mais pobres.

Segundo Kageyama (2008), a razdo de
dependéncia, expressa como a relagdo entre
o numero de criancas (de 14 anos ou menos)
somado ao nimero de idosos (de 65 anos ou
mais) e o nimero de jovens e adultos (de 15 a 64
anos) na populagao, foi superior a 0,7 em quase
todos estados do Nordeste; nos estados do Sul,
o valor foi de cerca de 0,5. Essas informacoes
compdem as mudancas no interior das familias
brasileiras, que passaram a ser menores e com
membros familiares mais velhos. Além disso, a
menor participagdo de jovens de 20 a 29 anos
na estrutura etaria da populagdo aponta para o
fluxo de jovens em busca de melhores oportuni-
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dades de emprego e renda nos centros urbanos
(Maia & Buainain, 2015).

O cendrio revela o forte carater de sub-
sidio da previdéncia rural, principalmente no
Nordeste. Questiona-se, portanto, até que ponto
a aposentadoria por idade rural, por sua natu-
reza, se enquadraria na categoria de beneficios
previdenciarios, ja que, embora seja classificada
pela lei previdenciaria como beneficio, suas
caracteristicas muito se aproximam do assisten-
cialismo (Berwanger, 2007).

Além disso, a despesa com pagamento da
previdéncia rural, maior que a sua arrecadacao,
ressalta a necessidade de se aperfeicoar a legis-
lacdo para incluir critérios mais objetivos sobre
a cobertura do sistema previdenciario rural. Se
comparada com a quantidade de beneficios ur-
banos concedidos por via judicial, a quantidade
de concessao de aposentadoria rural por esse
meio foi bem maior. De acordo com a Tabela 3,
de 2004 a 2013 a concessao de beneficios previ-
denciarios rurais por via judicial representou de
86% a 93% do total de beneficios concedidos
por via judicial. A maioria dos beneficios con-
cedidos por esse meio é destinada a aposenta-
doria rural. Segundo Camara (2011), a falta de
necessidade de filiacao dos trabalhadores rurais
a Previdéncia Social dificultou sobremaneira
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Tabela 3. Numero de beneficios previdenciarios concedidos por via judicial (valores absolutos e percen-

tuais).
. Porcentagem
Numel’-o_ e de beneficios Numero de Porce'nfagem d_e Total de beneficios
beneficios o . beneficios rurais
urbanos beneficios rurais . urbano e rural
Ano urbanos . . concedidos por g
. concedidos por concedidos por DA concedidos por
concedidos por . o . via judicial (B/C) e
Sy via judicial (A/C) via judicial (B) o via judicial (C)
via judicial (A) (%) (%)
2004 4.492 14,1 27.224 85,8 31.716
2005 5.305 10,3 45.855 89,7 51.160
2006 6.325 10,1 56.086 89,9 62.411
2007 9.011 10,8 74.324 89,2 83.335
2008 7.603 8,2 84.140 91,8 91.743
2009 8.395 7,2 108.461 92,8 116.850
2010 8.199 7,2 104.924 92,8 113.123
2011 8.950 7,3 112.662 92,7 121.612
2012 8.254 6,7 115.178 93,3 123.432
2013 8.644 6,9 116.039 93,1 124.683
2014 8.313 7.3 106.184 92,1 114.497
2015 8.529 9,6 80.186 90,6 88.715
2016 9.915 11,9 72.973 88,1 82.888
2017 12.189 12,8 82.866 87,2 95.055
Fonte: Brasil (2018a).
a avaliacdo da qualidade de segurado especial Dias (2010), com base no Censo

desses trabalhadores, ja que, normalmente, as
provas materiais eram insuficientes ou mesmo
inexistentes para a comprovagdo da atividade
rural, o que deu margem, por sua vez, a decisdes
judiciais favoraveis a concessao do beneficio sob
exame, mesmo diante da auséncia de inicio de
prova material.

Dessa maneira, as decisdes judiciais
fundamentaram-se, em grande parte, apenas
em prova testemunhal, o que denota carater
assistencial e ndo previdenciario. Essa situacao
reforca o debate entre o carater de seguro versus
seguridade, ja que, na previdéncia rural, o segu-
rado especial pode exercer seus direitos sociais
previdenciarios, comprovando atividade labora-
tiva no campo. Porém, no meio urbano ou em
atividades agroindustriais, o trabalhador precisa
comprovar tempo de contribuicdo ao Sistema
Previdenciario (Rangel et al., 2009).
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Agropecuario de 2006, identificou a existéncia
de 5,175 milhdes de estabelecimentos rurais,
que ocupavam area de 329,9 milhoes de hecta-
res. O nlimero de informantes sobre a atividade
econdmica foi menor. Para um valor total dos
bens declarados de R$ 1,23 trilhdo, existiam 5,09
milhdes de estabelecimentos, valor 1,6% menor
que o total de estabelecimentos identificados.
Além disso, apenas 3,62 milhdes de estabeleci-
mentos declararam receita obtida com a venda
de produtos (30% de informantes a menos).
Segundo Dias (2010), nesse ambiente, de falta
de transparéncia, os instrumentos tradicionais
de politica agricola ficam impotentes, e as crises
ciclicas de crescimento sdo recorrentes.

O carater informal da producao rural bra-
sileira ndo cabe mais no complexo espaco de um
sistema de producao agricola moderno. A falta
de transparéncia de informacdes e a inseguranca
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juridica, nos campos trabalhista e ambiental,
prejudicam o produtor. O nivel de transparéncia
nas contas da unidade de produgdo agricola
precisa ser elevado, com maior formalizacdo de
suas responsabilidades, por causa do intricado
volume de contratos que comecam muito antes
do plantio e ndo cessam depois da colheita.
Contudo, a burocracia deve facilitar e ndo pre-
judicar o processo produtivo. E necessario um
estatuto juridico bem definido para a empresa
rural, para estimular a transparéncia da sua ativi-
dade e de suas obrigacdes contratuais, além de
identificar as responsabilidades do trabalhador
rural. A auséncia de um sistema formal de con-
tabilidade impede a fiscalizacdo adequada, que
contribua com a equalizacdo da arrecadacao e
da despesa das contas previdenciarias. Além dis-
so, é possivel facilitar a formalizacdo da unidade
produtiva rural com reducao dos procedimentos
burocraticos ao minimo possivel, permitindo
assim aos menores produtores acesso justo aos
beneficios da politica previdenciaria e social
existentes (Dias, 2010).

Previdéncia Rural: marco regulatério

Conforme Brasil (2008), a lei vigente da
previdéncia rural , n® 11.718, de 2008, assegura
a aposentadoria no Regime Geral da Previdéncia
Social, obedecidas as seguintes condicoes: i) por
tempo de contribuicdao — 35 anos para homens e
mulheres; e ii) por idade — 65 anos para homens
e 60 para mulheres, reduzindo em cinco anos o
limite para ambos os sexos para os trabalhado-
res que exercam suas atividades em regime de
economia familiar (que inclui o produtor rural, o
garimpeiro e o pescador artesanal). A reducdo da
idade minima de aposentadoria, no caso rural,
fundamenta-se por considerar o tipo de atividade
mais exposta a situagdes adversas no periodo
laboral. Nesse sentido, deve haver uma compen-
sacdo do desgaste fisico com a diminuicdo da
condicao etaria a concessdo do beneficio.

Segundo o art. 195, § 82 da Constituicao
Federal de 1988 (Brasil, 1988), a contribuicao
do segurado especial incide quando ha co-
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mercializacdo dos seus produtos, devendo ele
recolher 2% da sua renda bruta originaria da co-
mercializacdo. Da Lei n° 8.213, de 1991 (Brasil,
1991b), com as alteracdes da Lei n® 11.718 de
2008 (Brasil, 2008), passou a vigorar como se-
gurado especial: o residente no imével rural ou
em aglomerado urbano ou rural préximo a ele
que, individualmente ou em regime de econo-
mia familiar, ainda que com o auxilio eventual
de terceiros, na condicao de produtor, seja
proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado,
parceiro ou meeiro outorgados, comodatario
ou arrendatario rurais, que explore atividade
agropecuaria em area de até quatro moédulos
fiscais; de seringueiro ou extrativista vegetal que
exerca suas atividades conforme a Lei n° 9.985
de 2000 (Brasil, 2000) e faca dessas atividades
o principal meio de vida; pescador artesanal ou
a ele assemelhado que faca da pesca profissao
habitual ou principal meio de vida; e conjuge ou
companheiro, bem como filho maior de 16 anos
de idade, ou a ele equiparado, do segurado,
que, comprovadamente, trabalhem com o grupo
familiar respectivo.

De acordo com a Lei n? 11.718, de 2008
(Brasil, 2008), para comprovar o exercicio de
atividade rural, uma série de provas podem
ser usadas: contrato individual de trabalho ou
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social; con-
trato de arrendamento, parceria ou comodato
rural; declaragdo fundamentada de sindicato que
represente o trabalhador rural ou, quando for o
caso, de sindicato ou colonia de pescadores,
desde que homologada pelo INSS; comprovante
de cadastro do Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agraria (Incra), no caso de produtores
em regime de economia familiar; bloco de notas
do produtor rural; notas fiscais de entrada de
mercadorias, de que trata o § 7¢ do art. 30 da
Lei n? 8.212, de 1991 (Brasil, 1991a), emitidas
pela empresa adquirente da produgdo, com in-
dicacdo do nome do segurado como vendedor;
documentos fiscais relativos a entrega de produ-
¢do rural a cooperativa agricola, entreposto de
pescado ou outros, com indicacdo do segurado
como vendedor ou consignante; comprovantes
de recolhimento de contribuicdo a Previdéncia
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Social decorrentes da comercializacdao da
producdo; copia da declaragdo de imposto de
renda, com indicagcdo de renda proveniente da
comercializacdo de producdo rural; ou licenga
de ocupacdo ou permissdo outorgada pelo Incra.

Os documentos listados na Lei n? 11.718,
de 2008, sao meios de prova; porém, podem ser
apresentados em conjunto com mais documen-
tos, bem como prova testemunhal (Brasil, 2008).
Em se tratando de comprovacao para o INSS,
exige-se o minimo de prova material. Contudo,
ndo ha, na doutrina, tampouco na jurisprudén-
cia, definicdo exata do que seja esse minimo.
As diversas alternativas de prova documental
previstas na legislacdo levam em consideragao
as dificuldades relativas as condigoes de exerci-
cio da atividade agricola familiar, marcadas pela
informalidade e pela auséncia de assalariamento
direto, entre outras limitagdes. Os requerimentos
de beneficios que envolvem segurados especiais
cresceram em medida desproporcional, com a
participagdo de individuos que nunca pratica-
ram atividades agricolas.

Segundo Senado Federal (Brasil, 2017b) e
Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2017c), havia
inconstitucionalidades na lei do Funrural, com
bitributacdo do produtor e empregador rural
(pessoa fisica), ja que ambos pagavam a contri-
buicdo sobre a folha de salarios e também sobre o
faturamento da produgdo. O tratamento ndo era
isondmico com o produtor rural que nado tinha
empregados e que s6 pagava o imposto sobre
o resultado da comercializagao de seus produ-
tos. Uma decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF) levou inGmeros produtores rurais a deixar
de recolher o tributo. Existem cerca de 15 mil
processos sobrestados nas instancias de origem
que questionam judicialmente a contribuicao do
empregador rural pessoa fisica. De 2010 a 2011,
o STF declarou inconstitucional a exigéncia do
Funrural de produtores rurais empregadores,
mantendo sob a incidéncia sobre a receita bruta
de produtores rurais sem empregados. Em 2017,
a corte tomou nova decisdo sobre o mesmo
assunto, declarando constitucional o Funrural de
produtores rurais. Dessa forma, a sangdo presi-
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dencial feita em 2018 reduziu a aliquota de 2%
para 1,2% no caso de pessoas fisicas e manteve
a contribuicao de 2,5% para pessoas juridicas.
A medida autorizou o pagamento sobre a recei-
ta bruta ou com base na folha de pagamento.
Assim, o projeto de lei permite que produtores
rurais possam parcelar suas dividas relativas ao
Funrural (Brasil, 2017¢).

De acordo com Camara (2011), apesar da
melhora na distribuicdo de renda no campo, o
beneficio concedido aos trabalhadores rurais
tem carater assistencial, e ndo previdenciario, em
desacordo com as normas previdenciarias. Nery
(2016) observou que Previdéncia e Seguridade
sdo termos diferentes: a Seguridade engloba,
além da Previdéncia, a Sadde e a Assisténcia
Social. Necessariamente, uma fatia maior
das contribuicdes sociais para a Previdéncia
significaria uma fatia menor para a Satde e a
Assisténcia Social, certamente areas mais caren-
tes de recursos. Para Delgado & Castro (2003),
a forma de financiamento da previdéncia rural
apresenta vicio distributivo, visto que remete aos
trabalhadores e empregadores do setor urbano a
responsabilidade fiscal de prover os beneficios
sociais aos trabalhadores rurais, configurando um
sistema de transferéncia de renda da populacao
urbana para a rural. Contudo, essa responsabili-
dade deve ser atribuida a Seguridade Social, tal
como especificado no art. 195 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988).

Para Tafner & Giambiagi (2011), os impac-
tos sobre a redugdo da extrema pobreza seriam
maiores caso fossem expandidos os beneficios
do Programa Bolsa Familia, em vez de conceder
aumentos reais aos beneficios previdenciarios
e assistenciais. Aumentar os beneficios da
Previdéncia Social associados ao aumento do
salario minimo, mesmo que somente daqueles
que ganham o piso, além de gerar inflagao, teria
impacto 12 vezes menor sobre a reducdo da
extrema pobreza quando comparado ao uso dos
mesmos recursos para impulsionar o Programa
Bolsa Familia. Se a concessao dos beneficios fos-
se corrigida pela inflacao, haveria uma reducao
das despesas previdenciarias.
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De acordo com Bird (2017), como ja referi-
do, metade dos subsidios previdenciérios benefi-
cia os dois quintis de renda mais altos. Somente
4% de tais subsidios beneficiam os 20% mais
pobres. Similarmente, 76% dos beneficiarios de
aposentadorias rural estdo nos trés quintis mais
altos e apenas 2% no quintil de renda mais bai-
xa. Em contraste, 57% dos beneficios do Bolsa
Familia sdo destinados aos 20% mais pobres. O
BPC encontra-se em uma posigao intermediaria,
com cerca de 43% dos beneficios destinados aos
dois quintis superiores e 12% dirigidos aos 20%
inferiores. Outra prova disso é o fato de haver
poucos contribuintes e beneficiarios do sistema
previdenciario no quintil mais baixo, uma vez
que os brasileiros mais pobres raramente pos-
suem empregos formais.

Assim, quando o sistema se torna defici-
tario, ocorre uma transferéncia da sociedade
em geral aos mais ricos. Seria recomendavel
reconhecer o BPC e parte das aposentadorias
rurais como programas sociais ndo contributivos,
consolidando-os no contexto dos programas de
assisténcia social. As receitas das contribuicoes
rurais sdo insignificantes para justificar tal siste-
ma como um programa contributivo. A trans-
formagdo da aposentadoria rural para os casos
em que a receita é menor do que a despesa em
um programa nao contributivo tornaria o sistema
mais administravel, pois os beneficios seriam
dirigidos aos individuos que carecem de apoio.

O déficit da Previdéncia Social, jun-
tamente com a desaceleracio da economia
brasileira, estimulou o debate sobre a reforma
da Previdéncia. A reforma da Previdéncia, com
base na Proposta de Emenda a Constituicao —
PEC n® 287/2016 (Brasil, 2016) —, iguala a idade
minima dos trabalhadores urbanos e rurais, bem
como institui cobranca individual minima e
periodica para o segurado especial, substituindo
o modelo de recolhimento previdenciario sobre
o resultado da comercializagdo da producao.
Propde-se a adocdo de uma aliquota favorecida
sobre o salario minimo, adequada a realida-
de econdomica e social do trabalhador rural.
De acordo com a proposta, o produtor, o parcei-
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ro, 0 meeiro e o arrendatario rurais, o extrativista,
o pescador artesanal e seus respectivos conjuges
ou companheiros e filhos que exercam suas
atividades em regime de economia familiar, sem
empregados permanentes, contribuirdo de forma
individual para a seguridade social com aliquota
favorecida, incidente sobre o limite minimo do
salario de contribuicao para o regime geral de
previdéncia social, nos termos e prazos definidos
em lei. Segundo a proposta, a mudanga na for-
ma da contribuicdo procura ndo somente reduzir
o desequilibrio entre as receitas e as despesas
da previdéncia rural, mas principalmente racio-
nalizar e facilitar a comprovacdo do trabalho
rural, evitando assim a judicializacdo excessiva
do beneficio.

Em 2017, a Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) da previdéncia fez um relatério
que apontou erros na proposta da reforma
apresentada pelo governo, sugerindo emendas
constitucionais e projetos de lei, além de indicar
uma serie de providéncias a ser tomadas para o
equilibrio do sistema previdenciario brasileiro —
mecanismos de combate a fraudes, mais rigor na
cobranca de devedores e reducdo dos desvios de
recurso para outras areas, por exemplo. Segundo
Senado Federal (Brasil, 2017a), as empresas pri-
vadas devem R$ 450 bilhdes a previdéncia e,
conforme a Procuradoria da Fazenda Nacional,
somente R$ 175 bilhdes correspondem a débitos
recuperaveis. Conforme Bird (2017), as despesas
do governo federal com politicas e programas
de apoio as empresas foram elevadas, da ordem
de 4,5% do PIB. Entretanto, foi baixo o retorno
da maioria dos programas — em detrimento da
produtividade e da geracdo de empregos.

A previdéncia ndo é uma questdo apenas
contabil, mas se associa as transformacoes de-
mograficas em curso. Segundo Nery (2016), se o
aumento da produtividade se mantiver, parte re-
levante do crescimento econdmico nas préximas
trés décadas sera canalizado para a populagao
inativa, e a sociedade brasileira permanecera
estagnada no padrao socioeconémico. Segundo
Rios-Neto et al. (2015), o envelhecimento po-
pulacional continuo e a existéncia de regimes
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sobrepostos (alguns com alto grau de desigual-
dade social, como o regime publico) estimulam
a tendéncia do déficit na previdéncia social.
Com o fim do bdnus demografico, diminuiu-se a
capacidade de trazer uma solugdo estrutural ao
problema, uma vez que a populacdo em idade
ativa cresce a taxas menores do que a populagao
de idosos. A saida é fazer a massa monetaria de
contribuicdo crescer mais do que a quantidade
de beneficios. Para que isso acontega, o salario
médio de contribuicdo deve crescer mais do que
o beneficio médio recebido. Por isso, progresso
técnico e crescimento econdémico contribuem
com uma reposta positiva. A transferéncia de
recursos para gastos na educacgdo rural é uma
alternativa que pode contribuir com a redugdo da
crise previdenciaria no futuro, uma vez que essa
politica viabiliza ganhos de produtividade da PEA.

A dindmica demografica nas areas rurais
coloca sérias questoes sobre a sustentabilidade
da atividade agricola em médio e longo prazos,
sobretudo para pequenas unidades produtivas
familiares, em geral mais vulneraveis. O esva-
ziamento da PEA, estimulado pela redugdo da
taxa de fecundidade e pela migragao rural-urba-
no (com o fluxo predominante de jovens mais
escolarizados e do sexo feminino), intensificou
o processo de envelhecimento, concentrando
a populagdo masculina no meio rural. O esva-
ziamento expressa a necessidade de politicas
publicas que intervenham de forma a qualificar
a mao de obra rural, em particular dos mais
jovens, com o objetivo de reduzir o éxodo rural
para os centros urbanos e de estimular o trabalho
no campo (Maia & Buainain, 2015).

O grande desafio para a reforma na
previdéncia rural estd na heterogeneidade
socioeconémica da populagdo rural brasileira.
Essa heterogeneidade se traduz em dispersao
dos niveis de produtividade, bem como das
relacoes de trabalho e remuneracao (Buainain &
Dedecca, 2010; Vieira Filho et al., 2013; Vieira
Filho & Fornazier, 2016). O planejamento e o
desenvolvimento regional devem ser alcanga-
dos para a elaboragcao de politicas de inclusao
produtiva e de capacitagdo técnica dos agentes,
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com o fito de reduzir as disparidades regionais
(Vieira Filho & Fishlow, 2017).

Espera-se que as areas rurais experimentem
a integracao mercantil de suas atividades, com o
fortalecimento tanto do agronegécio quanto da
agricultura familiar e com distribuicio menos
desigual dos ativos (Kageyama, 2008). Para que
isso seja possivel, serd necessario formalizar as
relagdes de trabalho no campo. Assim, os pe-
quenos produtores poderdo contribuir de forma
mais efetiva com o sistema previdenciario, sem
que o negocio seja desestimulado. Além disso,
sera possivel planejar melhor acesso aos instru-
mentos da politica agricola. Os trabalhadores
rurais ganhardo com a formalizacao das relagdes
de trabalho. Os produtores terdo na redugao
da carga tributaria um caminho para a maior
transparéncia nas relagdes comerciais, a maior
seguranca nas negociacdes contratuais e, por
fim, o maior acesso ao crédito bancario, o que
estimulard o investimento e o crescimento da
producao.

Consideracoes finais

A estrutura demogréfica brasileira tem
passado por profundas transformacgdes no que
se refere ao amadurecimento da PEA, aumento
da faixa etaria superior a 65 anos e queda da
fecundidade das mulheres, tanto no meio urba-
no quanto no rural. O aumento da idade média
na estrutura da PEA deveria ser fator positivo
nos ganhos de producdo. Apesar disso, com a
baixa produtividade do trabalho, a expansao
do niimero de futuros beneficiarios se torna um
problema potencial de desequilibrio das contas
previdenciarias. O panorama abre espago para
que novos ajustes fiscais sejam pensados, ja que
a Previdéncia, como sistema fundamentado em
pacto intergeracional, precisa ser viavel e susten-
tavel no médio e no longo prazos.

Nas duas ultimas décadas, a arrecadacao
da previdéncia rural mostrou-se deficitaria, o
que ressaltou a necessidade de aperfeicoar a
legislacdo para incluir critérios mais objetivos
sobre a cobertura do sistema previdenciario,

149



bem como questdes relacionadas ao meio rural.
Grande parcela da populagdo beneficiaria rural
brasileira define-se como segurado especial. A
avaliacao dos dados mostrou que, ao contrario
da populacdo urbana, os beneficios rurais foram
em sua maioria concedidos por via judicial, o
que expressa a desorganizacdao do governo em
termos de equilibrar receitas e despesas na es-
trutura do mercado de trabalho rural.

Nesse sentido, ndo se pode compreender
o déficit da previdéncia como resultado isolado
da baixa arrecadacao do setor rural. Parte da
solucdo resultaria da formalizacdo das relagoes
no mercado de trabalho no campo e da criagdo
de regras mais objetivas que possam comprovar
atividade rural. Outra parcela seria a realizacao
de profunda reforma no sistema previdenciario
(rural inclusive). A proposta para a reforma da
previdéncia pode ser interessante quanto a in-
clusdo da contribuicdo dos segurados especiais,
desde que leve em consideragdo a extrema
desigualdade socioecondmica no campo rural
brasileiro, principalmente no Nordeste. Portanto,
é importante separar o que é previdéncia do
que € assisténcia, sem o que ndo havera equi-
librio financeiro entre arrecadacgao e dispéndios
previdenciarios.

Por fim, qualquer reforma da previdéncia
devera, além de reorganizar a legislagdo confor-
me as mudangas demograficas, levar em consi-
deracao o progresso técnico, que se faz presente
em todos os setores da economia, ndo somente
no setor rural, de forma a elevar a massa de
contribuicdo da previdéncia. Portanto, além do
reordenamento juridico, politicas publicas de
investimento em educagdo sao importantes, ja
que podem aumentar a escolaridade média da
PEA, fundamentalmente no meio rural, onde os
indicadores sdo piores. A transferéncia de recur-
sos para a educagdo no campo e para servicos
de assisténcia técnica e extensio rural, de forma
a beneficiar um contingente mais amplo no
setor agropecudrio, torna-se pega-chave para o
aumento da produtividade e da competividade,
proporcionando assim o crescimento econdémico
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brasileiro e a sustentagdo do equilibrio previden-
ciario no Brasil.
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