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RESUMO

O objetivo dessa pesquisa € a investigacdo da efetividade da cobertura
previdenciéria dispensada ao agricultor familiar, na atual conjuntura do Estado do
bem-estar social. As andlises sdo norteadas pela concepcao de que as intervencgdes
do Estado no plano social, tendentes a melhorar o nivel de vida das pessoas, devem
ser vistas como investimentos e ndo como despesas, pois diferente das antigas
politicas de auxilio a pobreza, elas aumentam o nivel de produtividade, e sdo vitais
para o desenvolvimento econdmico da nacdo. O agricultor familiar é também
instituto pertencente ao Direito Previdenciario, figurando na categoria “segurado
especial’. Tendo em vista que a concepc¢ao de previdéncia social esta atrelada aos
fundamentos do Estado do bem-estar social, analisa-se esse modelo de Estado,
com énfase para o tema em discussdo. O texto empenha-se também em delinear,
com a maior precisao possivel, a figura do agricultor familiar nos aspectos histérico,
doutrinario e legal, e no contexto social, politico e econbémico. Também ha uma
breve recapitulacdo da evolucdo da legislacdo previdenciaria brasileira, no que
concerne ao agricultor familiar/segurado especial, e comentarios acerca do Regime
Geral de Previdéncia Social brasileiro. Mais adiante, sdo ressaltadas algumas
incompletudes e vulnerabilidades do atual sistema previdenciario no que concerne
ao agricultor familiar/segurado especial, tendo como paradigmas os postulados do
Estado do bem-estar social. Nessas andlises, constatou-se a persisténcia de, pelo
menos, duas imperfeicdes. Primeiro, o sistema previdenciario ainda ndo deu plena
efetividade ao principio da “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigcos as
populacdes urbanas e rurais” previsto na Constituicdo Federal de 1988. Segundo,
ele ainda nao revela uma firme convic¢ao na doutrina de que os recursos destinados
a Seguridade Social de um pais sao investimentos que retornam em forma de
avancos sociais e econdmicos e nao meros custos.

Palavras-chave : Direito Agrario; Estado do bem-estar social; Seguridade Social;
agricultor familiar; segurado especial.



ABSTRACT

The main goal of this research is the investigation of the effectiveness of the pension
coverage given to the family farmer at this conjunction of the welfare state. The
analyzes are guided by the conception that all State’s interventions in the social
background, aimed to improve the standard of living of the people, must be seen as
investments and not as expenses, because unike the old aid politics on poverty, they
increased the productivity level, and they are vital to the nation’s economic
development. The family farmer is also institution of the Social Security Law,
appearing in the “special insured” category. Bearing in mind that the conception of
social security is tied to the fundamentals of the welfare State, this model of state is
analyzed with emphasis on the theme in discussion. The text is also committed to
delineate, with the greatest possible accuracy, the figure of the family farmer in the
historical, doctrinaire and legal aspects, in the social, politic and economical contexts.
There is also a brief recapitulation of the evolution of the Brazilian social security law,
regarding the family farmer/special insured, and comments about the Brazilian
General Social Security Regime. Further, some incompleteness and vulnerabilities of
the current Social Security regarding the family farmer/special insured are
highlighted, having as paradigms the postulates of the welfare state. On this
analyzes, it was found the persistence of, at least, two flaws. First, the social security
system hasn’t given total effectivity to the “uniformity and equivalence of benefits and
services for urban and rural populations” principle yet, provided in the Federal
Constitution of 1988. Second, it doesn’t show a firm belief in the doctrine that the
resources destined to the Social Security of a country are investments that return as
social and economic advancements and not mere costs.

Keywords : Agrarian Law; Welfare State; Social Security; family farmer; special
insured.
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INTRODUCAO

De longa data Marx Weber adverte que o progresso cientifico, embora
seja 0 mais importante do processo de intelectualizacdo a que estamos submetidos
ha milénios, ndo é mais que um mero fragmento. Sublinha também que, ao contrario
de uma obra artistica, que jamais serd considerada ultrapassada, tampouco
envelhecida, a obra cientifica esta fadada a envelhecer dentro de dez, vinte, ou, no

maximo cinquenta anos. Em suas palavras:

[...] toda obra cientifica “acabada” ndo tem outro sentido sendo o de fazer
surgirem novas indagacdes. Portanto, ela pede que seja “ultrapassada” e
envelheca. Todo aquele que pretende servir a ciéncia deve resignar-se a
esse destino (WEBER, 2001: 36).

Possivelmente, uma das maiores contribuicbes dessas adverténcias para
a investigacao cientifica € conscientizar o pesquisador de que seu trabalho, por mais
extraordinario que se afigure, é apenas mais uma pequena parte do processo, mais
um elo na corrente, e que, cedo ou tarde, estara ultrapassado. Alias, as
elucubragdes intrinsecas ao processo de investigacao cientifica nada mais sdo que
a tentativa de ultrapassar uma ou outra teoria precedente no curso do tempo e no

trajeto do desenvolvimento cientifico:

[...] Assim, todo o conhecimento reflexivo da realidade infinita realizado pelo
espirito humano baseia-se na premissa tacita de que apenas um fragmento
limitado dessa realidade poderd constituir de cada vez o objeto da
compreensao cientifica [...]. (WEBER, 1986: 88).

Pelo menos, resta o afago de ser o progresso cientifico “o mais importante
do processo de intelectualizacdo” (WEBER, 2001: 37).

Embora tangido pela resignacdo dantes insinuada, o presente estudo
ergue, desde o inicio, a pretensdo de investigar a efetividade da cobertura
previdenciaria, dispensada ao homem do campo, mais especificamente ao agricultor
familiar, na atual conjuntura do Estado do bem-estar social.

Cuida-se, portanto, de tema alcancado pelo espectro de interesse da
Linha de Pesquisa “Institutos juridicos da posse e da propriedade da terra”, do
Programa de Pds-Graduacdo em Direito Agrario (PPGDA) da Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Estado de Goias — UFG.
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Nesse enfoque, ha uma sutileza que clama por evidéncia. A consulta aos
titulos das dissertacdes apresentadas ao PPGDA da Universidade Federal do
Estado de Goias — UFG nos ultimos anos revela que, frequentemente, as pesquisas
desenvolvidas na seara agraria se ocupam da luta do homem “pela terra”. No
entanto, as reflexfes centrais desse trabalho dizem respeito, primordialmente, a luta
do homem “com a terra” e seu esfor¢co para nela sobreviver.

O agricultor familiar, como segurado especial, € também instituto
pertencente ao Direito Previdenciario, area na qual o pesquisador oficiou por cerca
de dez anos como membro da Procuradoria-Geral Federal (PGF) da Advocacia-
Geral da Unido (AGU). Os longos anos de atuagao ininterrupta na divisdo do
contencioso judicial da matéria previdenciaria, em diversas localidades do territorio
nacional, tais como, Rio Grande do Sul, Distrito Federal e Goias revelaram algumas
imperfeicdes no arcabouco juridico/normativo construido para outorgar cobertura
previdencidria ao agricultor familiar, fazendo brotar o interesse pela investigacdo
cientifica do tema. Também pesou na escolha os intimos lacos mantidos pelo
pesquisador, desde a infancia, com o meio rural.

Alie-se a isso a dinamicidade do Direito Previdenciario, acossado por
constantes alteracdes promovidas na legislagdo que disciplina o0 sistema
previdenciério nacional como, por exemplo, as Leis n° 11.718, de 20 de junho de
2008, e n°® 12.873, de 24 de outubro de 2013, que introduziram varias alteracdes na
Lei n°® 8.213/91, principalmente na parte referente ao segurado especial, e a
recentissima Medida Proviséria n° 664, de 30 de dezembro de 2014, que também
alterou significativamente a Lei de Beneficios (Lei n.° 8213/91) instituindo, dentre
outras novidades: a caréncia para o recebimento de pensdo por morte; a ampliacéo
do tempo minimo da incapacidade provisoria para recebimento de auxilio-doenca; a
reducdo do valor das pensbes; e a provisoriedade da pensdo por morte para
determinadas faixas etérias em face da expectativa de sobrevida do pensionista. Os
dois exemplos corroboram a necessidade de pesquisas nessa seara juridica.

Desse modo, na seara do Direito Previdenciario foram acrescidas
andlises de informacdes colhidas nos bancos de dados do proprio Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), da Fundacéo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Em seguida, considerando que a concepcéao de previdéncia social ganhou

importancia nas discussdes do denominado Estado do bem-estar social ou Estado-
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providéncia, tornou-se indispensavel a analise de sua organiza¢do social, politica e
econdmica, com énfase para o tema em discussao.

Superadas algumas adversidades quanto a aridez do processo
investigativo, o0 recorte analitico da pesquisa convergiu para a sondagem de
possiveis incompletudes e vulnerabilidades da legislacdo previdenciaria no que diz
respeito ao agricultor familiar, sendo a analise balizada pelos axiomas do Estado do
bem-estar social.

Por essa razédo, o Capitulo | investiga alguns tracos do Estado do bem-
estar como, Vv.g., sua génese. As andlises, conforme ja declinado, partem do
pressuposto de que os direitos sociais foram gestados no seio desse tipo de
organizacao socioecondmica, na qual o Estado assumiu um notavel protagonismo.

Outros temas como as definicbes de Estado Social, Estado-providéncia,
Estado do bem-estar social (Welfare State); sua ocorréncia ou ndo no Brasil; suas
adaptacoes; as ideias que fundamentam o discurso de crise etc., também foram
dissecados.

A definicdo do Estado do bem-estar social e as discussdes acerca de
suas vicissitudes e processos de evolucdo, adaptagdo, e pretensa crise, estéo
amparadas nas doutrinas de Friedrich August von Hayek, Pierre Rosanvallon, Paulo
Bonavides, Carlos de Cabo Martin, Celia Lessa Kerstenetzky e outros.

No entanto, cabe mencdo a parte sobre a concepcao elaborada Gunnar
Myrdal sobre o quem vem a ser o Estado do bem-estar social, uma vez que suas
teorias permeiam praticamente todas as andlises desenvolvidas ao longo do texto.
Karl Gunnar Myrdal, ao lado de John Maynard Keynes e, mais remotamente Lorenz
Von Stein (séc. XIX), sdo considerados os expoentes contemporaneos do Estado do
bem-estar social.

Segundo Myrdal, as interven¢des do Estado no plano social, tendentes a
melhorar o nivel de vida das pessoas, devem ser vistas como investimentos e nao
como despesas, pois diferente das antigas politicas de auxilio a pobreza, elas
aumentam o nivel de produtividade, e sdo politicas vitais para o desenvolvimento
econdmico de uma nacédo. Para ele, hd uma indissociavel interdependéncia entre
fendmenos econdmicos, sociais e institucionais. Desse modo, quanto mais um
Estado nacional aperfeicoa suas politicas igualitarias, sua democracia e,
consequentemente, mais se transforma, efetivamente, em um Estado do bem-estar,

com sacrificios toleraveis para as regibes e grupos cujos padrdes-de-vida séo
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relativamente melhores, mais tera impulsionado o seu desenvolvimento econdmico
e, assim, sucessivamente, num processo que ele chama de “causacao circular
acumulativa ascendente”, cuja definicdo serd conhecida mais adiante (MYRDAL,
1968: 60).

A partir das contribuicbes de Myrdal, estabeleceu-se um novo patamar
para as discussdes acerca do papel da politica social e seus reflexos na eficacia
econdbmica nacional dos Estados de bem-estar que se formaram na Europa e nos
EUA a partir da questdo social que surgiu em meados do século XIX (ANDERSSON,
2005).

No capitulo Il intenta-se delinear, com a maior precisdo possivel, a figura
do agricultor familiar nos seus aspectos historico-doutrinarios, legal, e no contexto
politico e socioecondémico. Para tanto, o perfil do agricultor familiar, tido como
segurado especial pela seguridade social, foi investigado nos autores que
problematizam essa questao, tanto da seara agraria quanto da economia e do direito
previdenciario. Cite-se, como exemplo, as obras de Graziano, Abramovay, Maria
Nazaré Baudel Wanderley, Marina Vasques Duarte e outros.

No capitulo Il far-se-a uma breve recapitulacdo da evolucao da legislacao
previdenciaria brasileira, apenas no que concerne ao agricultor familiar/segurado
especial, nos ambitos constitucional e legal.

Para isso, tornou-se inevitdvel rememorar sucintamente o processo de
construcdo do arcabouco legal e juridico que se desenvolveu nas ultimas décadas e
gue desaguou no atual modelo de protecdo. Os contornos do processo de evolugéo
legal foram buscados principalmente, na andalise da propria legislacéo.

Esse capitulo também traca um sucinto panorama do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) brasileiro.

Por sua vez, o Capitulo IV ressalta algumas incompletudes e
vulnerabilidades do atual sistema previdenciario no que concerne ao agricultor
familiar/segurado especial, tendo como paradigma os postulados do Estado do bem-
estar social e a conceituacao histérico-doutrinaria e legal do agricultor familiar.

A investigacdo sera desenvolvida com base em pesquisa bibliogréfica e
legislativa, sendo o material pesquisado submetido ao processo de analise seletiva,
critico-reflexiva, e analitica, bem como ao método dedutivo-argumentativo para
outorgar as conclusdes o rigor do conhecimento cientifico que se espera desse tipo

de trabalho.
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Ha no texto um obstinado empenho para se afastar do manualismo, vicio
definido por Luciano de Oliveira como uma das mais graves mazelas incidentes
sobre as pesquisas académicas da area juridica, consubstanciada num padrao de
escrita que se estrutura na reproducdo incansavel e sucessiva de conceitos e
férmulas, obstaculizando, em termos micro, quaisquer possibilidades de avan¢o nos
temas de investigacdo e, em termos macro, o desenvolvimento saudavel da
pesquisa juridica (2004: 142 apud CARVALHO, 2013: 163).

De igual modo, almeja-se um distanciamento do reverencialismo, outro
grave vicio que assola a pesquisa juridica, definido pelo mesmo autor como uma
“contaminacéo, talvez do estilo adotado no foro, onde € preciso convencer o0 juiz de
que se esta com o melhor direito (...), tipico de advogados preocupados antes em
convencer com apelos a uma retérica ‘coimbrd’ do que demonstrar com dados cuja
forca decorra da propria exposicao” (2004: 143 apud CARVALHO, 2013: 163-164).
Noutras palavras, verifica-se o referido aviltamento da investigacao cientifica quando
o hipotético pesquisador utiliza o cémodo artificio de invocar um argumento de
autoridade para convencimento de uma tese, esquivando-se do trabalho de
comprova-la de maneira critico-dialética. A postura reverencial, conforme pontua
Salo de Carvalho €, infelizmente, uma variavel constante nas Faculdades de Direito
e vem propagando uma estética de subserviéncia tedrica obscurecida pela retérica
(CARVALHO, 2013: 164).

Isso nao significa, porém, nenhuma espécie de menosprezo pelos marcos
tedricos utilizados no estudo, mas, tdo somente, uma tentativa de cultivar olhar
critico sobre os assuntos debatidos.

O ponto fulcral do labor investigativo, conforme ja assinalado, € averiguar
se as alvissaras do Estado do bem-estar social, eventualmente implementado no
Brasil, contemplam de maneira satisfatoria o tipico agricultor familiar, como segurado
especial.

Por sua propria natureza, o extenuante modo de vida do trabalhador rural
(empregado, volante, temporario, agricultor familiar) torna indispensavel o constante
aprimoramento dos mecanismos de seguridade social tendentes a conferir-lhe
protecdo. E isso ndo apenas como forma de reconhecer a importancia do seu
trabalho para a sociedade, mas, sobretudo, como meio de assegurar-lhe condicdes
minimas de sobrevivéncia, tanto na atividade quanto na senilidade, muitas vezes

abreviada pelos rigores da lida campesina.
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Conforme referido, o objetivo primordial do trabalho é demonstrar
algumas vicissitudes e incompletudes do sistema previdenciario brasileiro
direcionado ao agricultor familiar no contexto do Estado do bem-estar social. Sendo
assim, € imprescindivel analisar, inicialmente, os tragos basicos dessa modalidade
de Estado. O seu surgimento e sua formatagéo coincidem com o momento historico
que impulsionou a ideia de a previdéncia social ser patrocinada pelo Poder Publico.

Por conseguinte, somente depois de delinear os aspectos gerais do
Estado do bem-estar social, aferir os caracteres basicos do agricultor familiar, e
divisar os pontos essenciais da legislagdo previdenciéria em vigor, é possivel indicar
as possiveis inconsisténcias e incongruéncias do arcabouco previdenciario no que
concerne ao agricultor familiar/segurado especial ruricola.

A seguir, € nosso intento analisar as origens do Estado do bem-estar
social, as bases ideolégicas que lhe deram sustentacdo, as criticas por ele

recebidas, e o paradoxo que terminou associando-lhe a uma ideia de crise.

1 ORIGENS

Conforme registra Mario Lucio Quintdo Soares, ndo € tarefa simples
divisar, com rigor cientifico, o exato momento da epifania do denominado “Estado
moderno” na conformacédo hoje conhecida. Ha indicios de que seus alicerces
comecgaram a robustecer-se, de forma mais acentuada, no seio das instituicbes
politicas da Antiguidade e da Idade Média (SOARES, 2011: 73). Desse modo, 0
Estado moderno teria alcancado suas feicdes atuais entre os Séculos XIV e XV,
época em que foram implantados os Estados monarquicos da Franca, Espanha e
Suécia. Mais remotamente cogita-se de sociedades politicas pré-estatais, como a
familia patriarcal, o cla e a tribo, a fatria helénica, a gens romana, a gentilidade
ibérica e o senhor feudal.

A mencionada ascensao do absolutismo, organizacéo politica na qual o
soberano concentrava todos os poderes do Estado em suas maos e, cuja face mais
emblematica, sdo as referidas Monarquias Absolutistas inauguradas, possivelmente,

por Luis XIV, o “Rei-Sol”, em 1661 na Franca, coincide com o declinio do regime
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feudal.
No Estado absolutista o direito de distribuicdo da propriedade pertencia

exclusivamente ao soberano ou, como assevera Hobbes:

[...] pertence ao soberano todo o poder de prescrever as regras através das
guais todo homem pode saber quais os bens de que pode gozar, e quais as
acGes que pode praticar, sem ser molestado por qualquer de seus
concidadaos: é a isto que os homens chamam propriedade (HOBBES,
1983: 110).

Essa forma de governo predominou até a ocorréncia da Revolucao
Francesa em 1789. Com a Revolugao prevaleceu a ideia da separacdo dos poderes,
concebida por Montesquieu, cujo principal escopo era a garantia da liberdade. Apos
a Revolucao, a Franca adotou, por meio da Constituicdo de 1791, como forma de
governo a Republica, instituindo os trés poderes, executivo, legislativo e judiciario,
com a “maxima” liberdade, igualdade e fraternidade. Ressalte-se, no entanto, que tal
Constituicdo, ao prever a separacdo estanque entre as funcgdes estatais, néo
prevaleceu por muito tempo, sendo revogada pela Constituicdo de 1793. Todavia,
essa concepcao foi disseminada a partir do final do século XIX, e adotada pela
maioria dos Estados atuais, fazendo-os atingir o formato conhecido. Expoente

méaximo do lluminismo politico, Rousseau acentua o seguinte:

[...] somente a vontade geral pode dirigir as forcas do Estado segundo o fim
de sua instituicdo, que é o bem comum [..]. Afirmo, portanto, que a
soberania, ndo sendo sendo o exercicio da vontade geral, jamais pode
alienar-se e que o soberano, que ndo é sendo um ser coletivo, ndo pode ser
representado a ndo ser por si mesmo; é perfeitamente possivel transmitir o
poder, ndo, porém, a vontade. (Rousseau, 2006, p. 34).

Nesse contexto, o advento do Liberalismo, que surgiu como uma reacao
ao absolutismo, também é considerado um relevante marco historico. Tangenciando

0 assunto, Locke afirma o seguinte:

Aquele que nos fez, dotou a todos de faculdades iguais. Deus deu o mundo
a Addo e a seus poésteros em comum. Nesse estado os homens sao livres
de qualquer constrangimento para realizar suas faculdades, seu engenho e
sua arte (LOCKE, 1983: 45).

Noutro ponto, Locke reafirma seu apreco pela liberdade com a seguinte

indagacao: "Que pacto pode fazer um homem que ndo é senhor de sua vida?"
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(LOCKE, 1983: 103).

Entende-se, também, que o Estado moderno, alicercado, de um lado,
sobre uma estrutura funcional especializada e de outro sobre uma estrutura juridica
racional, € um produto tipico da cultura ocidental (SOARES, 2011: 74). Suas duas
principais caracteristicas sdo, portanto: a) o aparato administrativo: incumbido,
mediante a instituicdo da burocracia, de organizar as financas, promover a divisao
racional do trabalho, prestar servigcos publicos etc.; e b) o monopdlio legitimo da
forca: sistema coercitivo, vital para o Estado, estruturado para submeter o exército e
a burocracia com base na supremacia dos meios de correcao fisica, que se apoia e
retira sua legitimidade do chamado “império da lei” (SOARES, 2011: 76).

Na verdade, o Estado possui uma extensa gama de possibilidades. E sua
relacdo com a sociedade depende tanto da qualidade de suas leis quanto do carater
dos seus governantes. Segundo John Locke, o modelo ideal de Estado é aquele
capaz de estabelecer uma justa relagdo governante-cidaddo. Em suas palavras:

O poder politico é aquele que todo homem, possuindo-o0, passa as maos da
sociedade, e desta forma, aos governantes que a sociedade estabeleceu,
com 0 encargo expresso ou tacito de que seja utilizado para o bem desta.
(LOCKE, 1998: 538).

Com base na ascensdo do modelo anteriormente referido € que o mundo
contemporaneo vivencia um Estado com forte centralizacdo burocratica, com
capacidade, embora limitada em alguns casos, de prover seguranca, direitos,
controle das biotecnologias, neurotecnologias e farmacéutica e, especialmente, a
envergadura necessaria para fazer surgir o Estado do bem-estar social. Esse
modelo aspira, dentre outros objetivos, a consagracdo da dignidade humana do
cidaddo, independentemente das contingéncias sociais, econdmicas, étnicas e
culturais. Ele também procura fazer com que a solidariedade supere o egoismo, que
a razoabilidade prepondere sobre o autoritarismo, e que prevalecam a legalidade e a
igualdade.

Conforme assevera Aristételes, o nascimento do Estado dependeu de
desenvolvimentos historicos e culturais (ARISTOTELES, 1999).

Paulo Bonavides registra que do século XVIII ao século XX, o mundo
atravessou duas grandes revolucdes: a da liberdade e a da igualdade. Aponta,

ainda, para a existéncia de outras duas em décadas mais recentes. A primeira seria
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a da “fraternidade”, tendo por objeto o homem concreto, a ambiéncia planetaria, o
sistema ecologico e a patria-universo. E a segunda seria a do Estado social, em sua
fase mais recente de concretizacdo constitucional, tanto da liberdade como da
igualdade. Para o autor, cada uma dessas revolucdes teve por escopo efetivar uma
modalidade estatal. Inicialmente, o Estado liberal; em seguida o Estado Socialista;
depois o Estado Social, das Constituicdes programaticas, e, por fim, o Estado Social
dos direitos fundamentais, devidamente capacitado da juridicidade e da concrecéo
dos preceitos e regras garantidores desses direitos (BONAVIDES, 2001: 29).

Boaventura de Souza Santos esclarece que, embora a expressao “Estado
Social” tenha vérias genealogias, as designa¢cdes mais comuns tém sido Estado-
providéncia, Welfare State ou seu sindbnimo em portugués Estado do bem-estar
(SANTOS, 2014).

Segundo registros historicos trazidos por Pierre Rosanvallon, a expressao
Estado-providéncia foi cunhada pela doutrina francesa na vigéncia do segundo
Império por pensadores liberais hostis ao aumento das atribuicdes do Estado, mas
igualmente criticos em relacdo a uma filosofia individualista radical. Ela teria sido
utilizada, pela primeira vez, em 1860, por um deputado republicano francés,
chamado Emile Ollivier, para se posicionar contra o aumento de atribuicdes do
Estado. Welfare State € uma expressao equivalente criada muito tempo depois, ja
na década de 40, pela escola Keynesiana, resultante da teoria econdmica
consolidada pelo economista inglés John Maynard Keynes. De igual modo, os
alemées, desde o ano de 1870, utilizavam o termo Wohlfahrstaat, com a mesma
conotacédo das duas primeiras expressoes (ROSANVALLON, 1997: 121-122).

N&o se desconhecem tentativas isoladas de diferenciacdo entre “Estado
Social” e “Estado do bem-estar social”. Por esse viés argumentativo, o Estado Social
seria algo que vem sendo gestado por varias décadas, desde as revoltas e
tentativas de revolucao europeias dos anos de 1848, enquanto o Welfare State seria
um tipico produto econdmico americano, resultado de uma criacdo de laboratorio
académico, de uma hora para outra, para fazer face as emergéncias do pés-guerra
entre 1945-1947 (Plano Marshall). O modelo surge como uma resposta
eminentemente capitalista ao desenvolvimento e avanco do socialismo que vinha do
Leste Europeu. Por conseguinte, 0 seu nucleo estaria permeado, desde o inicio, por
um posicionamento conservador diante das propostas socialistas testadas na pratica

desde o inicio do século XX. Na mesma esteira, afirma-se que o Estado Social
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estaria assentado em trés documentos histéricos: Constituicdo Mexicana, de 1917,
Constituicdo alemd de Weimar, de 1919; e Declaragdo dos Direitos do Povo
Trabalhador e Explorado, advinda da Russia revolucionaria (1917-1918); enquanto o
Estado do bem-estar social ndo teria arrimo em diplomas eminentemente juridicos,
mas sim num programa de recuperacao econdmica norte-americano: o citado Plano
Marshall (MARTINEZ, 2014). Registra-se, por oportuno, que este estudo nao
enveredara por essa discussdo, e continuara utilizando indistintamente as
expressodes “Estado Social”, “Estado-providéncia”, e “Estado do bem-estar” (Welfare
State).

Conforme pontuado, o Estado Social pressupde a quebra de um dos
postulados basicos do Estado Liberal: a defesa da harmonia espontadnea da
sociedade e a autorregulacdo do mercado.

O primeiro passo do Estado Social € reconhecer que a ordem da
sociedade ndo € fruto de um resultado natural, mas que precisa se aperfeicoar
através da atuacdo do Estado, tanto no plano econémico quanto no social. Assim,
ele se posiciona como um Estado que intervém na ordem econdmica, dirigindo e
ordenando o desenvolvimento, realizando investimentos em determinado setores
etc., e também na ordem social, prestando servigos, desenvolvendo atividades
sociais etc. (MARTIN, 1999).

A ideia basica do Estado Liberal era de que o Estado se colocasse, frente
ao mercado, numa posicdo passiva e neutra, ou seja, como um mero espectador
entre as classes trabalhadoras, de um lado, e as classes detentoras do capital, do
outro lado. Ocorre que o “livre” embate entre o capital e o trabalho terminou gerando
inimeras injusticas, guerras, lutas sociais e crises econfmicas extremamente
agudas.

O duplo aspecto acima referido, ou seja, a intervengao do Estado Social
tanto no dominio econdmico quanto no social, tem servido como base para as
investigacdes acerca do seu surgimento. Na verdade, a explicacdo sobre a origem
do Estado social por esse prisma, tem sido palco de um acalorado debate travado
entre duas grandes vertentes doutrinérias: de um lado, as teorias ndo marxistas e,
de outro, as teorias marxistas, conforme retrata Carlos de Cabo Martin (MARTIN,
1986:20). Nos paragrafos seguintes, procura-se sintetizar as ideias centrais

envolvidas nesse interessante debate.
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1.1 Teorias ndo marxistas

Em sintese, as teorias ndo marxistas estdo, em grande parte,
condicionadas pelas teorias econbmicas. Por sua vez, as teorias econémicas do
pos-guerra sdo norteadas por um exacerbado otimismo quanto ao futuro do
capitalismo. Para essas teorias, 0 capitalismo havia superado sua fase ciclica, ou
seja, teria alcancado definitivamente o status de capitalismo pos-ciclico e a
prosperidade alcancada era estavel. O maior problema, entdo, seria lidar com a
abundancia.

Nesse contexto, a regulamentacdo estatal serviria para garantir a
utilizacdo adequada dos recursos econdmicos, publicos ou privados, e alcancar o
bem-estar geral. Nessas circunstancias, a intervencdo do Estado na esfera social
seria algo compativel com o capitalismo, pois viria para promover o bem-estar geral,
a cobertura dos riscos, a satisfacdo das necessidades gerais por meio da prestacéo
de servicos sociais etc.

Sob essa Otica, a intervencao na esfera econdmica somente se justificaria
sob o ponto de vista de alguma finalidade social. Dai surgem duas explicacdes
acerca da mudanca de funcdo do Estado. Uma baseada no desenvolvimento
econdmico e outra baseada no desenvolvimento politico.

Para a primeira corrente, as necessidades sociais atendidas pelo Estado
Social sdo resultantes do desenvolvimento econdémico e da modernizacdo que
incluem, basicamente, os processos de industrializacdo e urbanizagdo. Assim, o0s
desequilibrios ocasionados por esses processos, incluindo as novas necessidades
gue geram, justificam claramente a intervencédo do Estado para se alcancar o bem-
estar geral. Essa intervencao teria como objetivo a necessidade funcional da ordem
geral e da harmonia social de compensar os riscos e disfungbes do processo de
modernizacdo. Afirma-se, por exemplo, que a expanséo do Estado Social se deve,
precipuamente, a generalizacdo das situacdes de risco derivadas do aumento do
namero de trabalhadores, dependentes e ancides. Também se deve a simultanea
diminuicdo da capacidade assistencial da familia tradicional, abalada pelo processo
de modernizag&do com crescentes tracos de desagregacao e mobilidade.

Para a segunda corrente, a origem do Estado Social e sua expanséao,
como prestador de servi¢os sociais e de seguridade social, estd no desenvolvimento

politico. Esse, por sua vez, € associado ao maior peso politico adquirido pelos
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setores menos favorecidos.

Para essa vertente intelectual tudo se desenvolve no nivel politico e ndo
no econémico ou no social. Nega-se a determinacdo econdémica uma vez que 0S
primeiros sistemas de seguridade social seriam absolutamente independentes do
nivel de industrializagdo. Os paises mais industrializados da época tinham um menor
nivel de prestacdes sociais quando comparados a outros menos industrializados. O
grau de extensédo dos programas sociais também seria independente do niumero e
da proporcado de trabalhadores da indastria, bem como da for¢ca e desenvolvimento
das incipientes organizac¢des sindicais.

A importancia do desenvolvimento politico ainda teria sido confirmada
pelo fato de que na segunda fase do Estado Social, no periodo de entre guerras, a
expansao das prestacdes do Estado guardou estreita correspondéncia com a forca
politica dos partidos obreiros e ndo com a for¢ca dos sindicatos. Ali4s, o crescimento
dos sindicatos, em alguns casos, parece ter mais atrapalhado que ajudado no
aumento das prestacdes. lgualmente, na terceira fase do Estado Social, apds a
Segunda Guerra Mundial, sua ampliacdo definitiva teve lugar num contexto de
diminuicdo dos conflitos sociais. Nessa etapa ainda se comprova, também
empiricamente, que a extensao do Estado Social foi praticamente independente dos
partidos que assumiam o comando. Todos eles, e ndo apenas os partidos obreiros,
quando alcancavam o poder, potencializavam sua expansdo. Esse fato € visto até

mesmo com certa perplexidade pelos estudiosos da matéria (MARTIN, 1986: 20-23).

1.2 Teorias marxistas

As teorias marxistas tiveram um grande impulso na década de 80, e
partem, inicialmente, do pressuposto tedrico de que a origem do Estado Social se
encontrava vinculada a uma fase histérica especifica do desenvolvimento tanto das
forcas produtivas como das relacdes de producdo. Precederam essa fase, e a
possibilitaram, as seguintes precondi¢des: destruicdo do capital em consequéncia da
guerra mundial; derrota anterior do movimento obreiro; consolidagdo da hegemonia
econdmica, politica e militar dos Estados Unidos. Portanto, se integram, inicialmente,
tanto o aspecto econdmico quanto o social.

Todavia, quando se trata de especificar as peculiaridades dessa fase e

sua relacdo com o novo carater e funcdo do Estado surgem duas vertentes. A
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primeira privilegia a causalidade econO6mica da intervencdo do Estado como
exigéncia do processo de acumulagdo na atual fase do capitalismo. A segunda
investiga a hipétese de uma causalidade complexa na qual se inter-relacionam as
causas de carater econdmico e as causas de carater social, ou seja, as exigéncias

capitalistas e o nivel de luta de classes.

1.2.1 O Estado Social como exigéncia do processo de acumulacéo

A primeira vertente, que considera o Estado Social como exigéncia do
processo de acumulagdo contém, por sua vez, duas subdivisdes. A primeira
considera que o Estado Social atua de forma externa ao processo econémico. E a

segunda considera que o Estado Social atua de forma interna ao referido processo.

1.2.1.1. Aintervencgédo do Estado é externa ao processo de acumulacao

A tese de que a atuacdo do Estado Social é externa ao processo
econdmico se impde de diferentes maneiras.

De um lado, sustenta que a intervencéo do Estado se realiza em razao de
exigéncias econdmicas, mas depende da capacidade das elites ou dos grupos
monopolistas para mobilizar e canalizar sua atuacdo, na concepcdo do Estado-
Instrumento.

De outro, afirma que a intervencdo do Estado tem sua origem nas
necessidades objetivas do capitalismo e figura como um pressuposto para a
existéncia social do capital, jA que esse, para subsistir, necessita de uma série de
precondicdes e requisitos que ele mesmo ndo pode gerar por estarem fora da logica
capitalista e que s&o fornecidas pelo Estado, como sua funcéo estratégico-

organizativa.

1.2.1.2 A atuacao do Estado é interna ao processo de acumulacéo

A tese de que o Estado atua de forma interna ao processo econdmico
parte da premissa de que a sua intervengcao ndo se realiza para prestar assisténcia
externa ao capitalismo. Na verdade, o Estado se insere no préprio desenvolvimento

capitalista, de forma que esse desenvolvimento passa, em grande parte, a depender
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e a acarretar sua respectiva transformacéo.

Saliente-se que essa postura é, até certo ponto, alheia a tradicdo
marxista. Como se sabe, toda essa problematica se vincula a polémica sobre o que
se entende ou néo por trabalho produtivo e por trabalho improdutivo. Karl Marx néo
considerou trabalho produtivo a atuacao do Estado. O Estado era considerado algo
externo a economia. E essa era também a posicao tradicional da economia classica
de Adam Smith. Foram a escola historica alema@ e o socialismo de céatedra que
comecaram a aprofundar as investigacdes acerca das relacdes entre as funcdes do
Estado e o sistema econdmico. As novas tendéncias marxistas, que sustentam esse
viés, pressupdem uma alteracdo das perspectivas iniciais de Marx, que podem ser
explicadas a partir da profunda mudanca experimentada nas relagcfes entre Estado e
economia.

Essa postura se manifesta em duas diferentes formulagbes. Para a
primeira, o Estado ndo é algo externo, mas articulado com as relagbes de producao,
pois as caracteristicas que estas adquirem no capitalismo monopolista demandam
do Estado uma série de funcbes que atuam como contra tendéncias a baixa
tendencial da taxa de beneficio. Para a segunda, o Estado Social ndo se limita a
garantir, de fora, as condigbes de acumulacéo capitalista, mas organiza programa e
controla o desenvolvimento econdmico através de mecanismos seletivos que
configuram a estrutura interna do Estado do bem-estar e que protegem os interesses

capitalistas.

1.2.2 O Estado Social como resultado de uma causalidade complexa na qual se

inter-relacionam os fatores econdmicos e os fatores de carater social

Para essa teoria, 0 Estado Social € justamente o resultado da contradicdo
inicial entre as exigéncias e possibilidades da acumulacdo capitalista do pos-guerra
e da luta de classes que se traduziu numa conciliacdo objetiva entre capital e
trabalho. Esse acordo produziu, por um lado, uma reestruturacdo do Estado e de
suas funcdes a fim de preservar, de um lado, os interesses capitalistas e, de outro, o
desenvolvimento de politicas de bem-estar. Essa conciliacdo objetiva deu lugar a
toda uma ideologia de harmonia de interesses e de fim da luta de classes.

Inicialmente, na fase de consolidacdo do capitalismo que durou até

metade do século XIX, o pressuposto econémico e politico dominante era o de criar
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riqueza. Dessa maneira, a contribuicdo do Estado ao processo de acumulacao
estava plenamente justificada.

Entretanto, a partir, sobretudo, da revolucao industrial, na medida em que
avanca o0 processo de socializacdo da producdo e aparecem as classes
trabalhadoras com organizagdo e consciéncia, surge também o dilema béasico do
Estado capitalista, ou seja, a contradicdo entre acumulacédo e legitimacdo. Essa
antinomia é determinante na configuracdo do Estado capitalista, pois junto a sua
atuacao favoravel ao processo de acumulacdo deve, simultaneamente, procurar
desenvolver uma atuagao que o legitime diante das classes trabalhadoras.

Esse conflito se expressa no nivel ideoldgico-politico através da
contradicdo entre liberalismo e democracia. Nessa dialética, acumulagéo-
legitimacdo, se insere o surgimento do Estado Social que permite superar seu
carater contraditorio, convertendo-a numa relagéo de compatibilidade.

Esse enfoque permite o aprofundamento da investigacdo do Estado
Social por meio de dois prismas.

No primeiro, mediante a realizacdo de estudos comparados a partir de
compartimentagdes concretas e individualizadas sobre a origem e expansdo do
Estado Social em cada formacdo social. Nesse sentido, propde-se, como hipoteses
que podem ser investigadas empiricamente a acumulacdo do capital nas
circunstancias nacionais especificas do periodo que se estuda, as caracteristicas da
estrutura estatal inicial, o processo de centralizacdo da estrutura estatal e o nivel de
inter-relacdo e influéncia que existe entre o processo de acumulagédo e o nivel das
lutas de classes e a nova estrutura centralizada do Estado, assim como as novas
politicas sociais do Estado do bem-estar.

No segundo, mediante a reconstrucéo e explicacdo da evolucao historica
do Estado Social através de uma compartimentacdo das fases percorridas pela luta
de classes. Nesse sentido, a analise pode ser dividida em trés fases.

A primeira é a fase de expansdo do Estado Social que corresponde ao
nivel mais alto de unidade e luta de classes trabalhadoras. E nessa fase que se
observa o mais amplo desenvolvimento democratico e, sobretudo, é a fase em que
se obtém, pela forca, o reconhecimento capitalista da natureza social da
acumulacao. Isso se traduz na expansdo do orcamento que passa, em boa parte, a
financiar as condi¢cbes de reproducdo da forca de trabalho. Essa fase termina nos

anos setenta do século passado.
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A segunda fase é a de freio e controle do crescimento do Estado Social. A
reacdo do capital a situacdo anterior foi substituir a finalidade dos gastos publicos
para garantir as condicbes de reproducdo da forca de trabalho. Para atingir esse
desiderato contou com o apoio do reformismo, pelo qual se enveredou até mesmo
forcas da esquerda tradicional. Assim, o escopo dos gastos publicos deveria levar
em conta n&o a sua finalidade social, mas a produtividade empresarial. E a etapa do
modelo corporativo, em suas diferentes variantes, como forma de integrar o conflito.
Seus movimentos possibilitaram a ruptura da unidade ou homogeneidade dos
comportamentos de classe e, simultaneamente, a reorganizagdo capitalista que
buscava obter o consenso da classe trabalhadora. E a fase dos anos setenta do
século passado.

E a terceira fase € caraterizada pela fragmentacdo, pela falta de
solidariedade de classe e pelo isolamento das agremiacgOes da forca de trabalho que
conduziu ao modelo corporativo. Essa fase permitiu um novo equilibrio e uma nova
forma de recuperacdo capitalista através de uma postura notoriamente autoritaria
(MARTIN, 1986:24-30).

Tércio Sampaio Ferraz Jr. € outro autor que aborda, de passagem, o
presente assunto ao observar que atualmente o Estado cresceu para além de sua
funcdo meramente garantidora e repressiva, aparecendo muito mais como produtor
de servicos de consumo social, regulamentador da economia e produtor de
mercadoria. Diante dessa nova realidade, foi sendo montado um complexo
instrumento juridico para lhe permitir, de um lado, organizar sua propria maquina
assistencial, de servicos e de producao e, de outro, criar um imenso sistema de
estimulos e subsidios. Hoje o Estado se substitui, ainda que parcialmente, ao
mercado na coordenacao da economia, constituindo-se no centro de distribuicdo da
renda ao determinar precos, ao taxar, ao criar impostos, ao fixar indices salariais etc
(FERRAZ, 2013: 59).

Conforme salienta Josep Picé i Lopez, desde as décadas de 80 e 90, um
dos temas que mais atraem a atencdo das ciéncias sociais sdo as mudancas e
transformacdes do Estado moderno. Estudiosos de diferentes areas do
conhecimento, como historia, economia, sociologia etc., com arrimo em paradigmas
diferentes, e eventualmente até opostos, tentam descrever e explicar qual seria a
l6gica do desenvolvimento e da evolugdo das instituiches estatais na segunda
metade do século XX (LOPEZ,1999).
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Justificam esse interesse ndo apenas a importancia que o Estado sempre
teve na estrutura e na gestdo da sociedade, mas especialmente, o protagonismo
assumido pelo Estado a partir da segunda guerra mundial, permeando praticamente
todos os aspectos publicos e privados da vida social de tal maneira que se tornou o
agente mais importante da producéo e reproducao da sociedade.

Um dos pontos mais simbdlicos do intervencionismo estatal remonta a
Bismarck e a legislacéo social implementada na Alemanha no final do século XIX. A
referida forma de gestdo estatal ganhou acentuada importancia a partir de 1945
guando a maior parte dos paises capitalistas desenvolvidos adotaram a doutrina do
Report Beveridge e a politica econdbmica Keynesiana.

O Report Beveridge (1942) propunha medidas para enfrentar as
vicissitudes da guerra e suavizar as desigualdades sociais intermediadas por uma
dupla distribuicdo de renda que atuasse sobre a seguridade social e outras
subvencdes estatais.

Por sua vez, a doutrina keynesiana tentava contornar os efeitos da
depressao econdémica atuando sobre a demanda e o consumo através do Estado.

Nesse contexto, a expansao dos programas sociais se justificava, nao s6
porque socorriam as necessidades mais primérias da populacdo, mas porque
serviam para regular o mercado e estimular o consumo.

Essa politica socioeconbmica, que serad retomada mais adiante nesse
estudo, foi levada a cabo em boa parte dos paises europeus, tanto por partidos
politicos da direita quanto da esquerda moderada, e seus mais ferrenhos defensores
foram os governos social democratas.

Ressalte-se, entretanto, que seus efeitos foram sentidos com mais
intensidade nos estados escandinavos, como a Suécia, em razdo da atuacao
decisiva do economista e soci6logo Karl Gunnar Myrdal. Segundo Myrdal, conforme
ja referido anteriormente, as “politicas sociais produtivas”, por via de
regulamentacdes sociais para se obter um nivel mais alto de produtividade,
possibilitariam o crescimento econémico e deveriam ser vistas como investimentos e
nao como custos, ideia defendida pelos liberais e fundamentalistas (OLIVEIRA,
2013).

Com essas feicdes, o Estado do bem-estar vigeu cerca de duas décadas
e meia, principalmente entre os anos 70 e 90 do século passado, com consideravel

éxito na Europa, acompanhado de um periodo de crescimento econdémico sem
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precedentes, assegurando o bom nivel de vida, de emprego e de servicos sociais
bésicos, como saude, educacdo, aposentadorias etc.; incentivando o mercado e a
producdo; fomentando a paz; a estabilidade social; e sendo um fervoroso defensor
do consenso entre as diferentes forcas sociais.

A referida politica do bem-estar social esta claramente refletida nas cifras
do gasto publico e no aumento da carga fiscal. No primeiro caso, 0os gastos dos
paises da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
como o0rgao internacional e intergovernamental que redne o0s paises mais
industrializados e também alguns emergentes como México, Chile e Turquia,
durante as décadas de 80 e 90, do século passado, giravam em torno de 50% do
PIB, 0 que significa que o Estado se converteu no mais importante “empresario” dos
paises capitalistas mais avancados. No que concerne ao peso dos impostos, a carga
tributaria dos paises europeus mais que dobrou num periodo de aproximadamente
vinte anos.

Essa vigorosa atuacdo do Estado, nos distintos setores da vida social,
trouxe consigo transformacdes nas relacdes sociais da sociedade civil como, por
exemplo, o aumento da burocracia e 0 aumento do emprego no setor terciario com a
consequente perda de protagonismo dos setores primarios e secundarios da
economia, o fortalecimento dos sindicatos e sua participacdo politica, o maior
acesso a determinados tipos de bens, como educacao, saude, previdéncia etc., por
meio de uma relativa igualdade de oportunidades e uma maior consciéncia de
cidadania. Todas essas mudangas do Estado do bem-estar terminaram afetando,
ndo s6 a distribuicdo de renda e a acumulacdo do capital, mas também a
produtividade do trabalho e muitos dos valores e direitos que foram sendo adquiridos
durante esse periodo (LOPEZ, 1999: 1-2).

Conforme ja evidenciado, o delineamento do Estado do bem-estar
consubstancia-se por intermédio da transferéncia progressiva para o Estado, sob o
império da necessidade e da crescente pressdo da demanda social, do conjunto de
problemas que o jogo normal dos mecanismos sociais ndo conseguiu resolver.

Sob o prisma econémico a pratica demonstrou que a livre atuagdo das
leis econdbmicas ndo era suficiente para manter a estabilidade e assegurar a
expansdo. Seria necessario que o Estado cuidasse para que o crescimento fosse
regular, continuo e harmonioso. Também era necessario orientar o desenvolvimento

e atenuar as flutuacdes conjunturais, além de interferir sobre as proprias estruturas
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da economia, de forma a realizar as transformacdes essenciais a sua adaptacéo e a
sua sobrevivéncia.

No plano social, a dindmica de evolucao do capitalismo, que foi o modo
de producéo abracado pelo liberalismo, terminou multiplicando as tensfes e gerando
desequilibrios de todos os tipos. Assim, era indispensavel que o Estado interferisse
para apaziguar as tensbes e adotar as medidas corretivas e compensatoérias
necessarias a manutencao da coesao social.

Nesse sentido, a funcdo do Estado ndo se resumia apenas em assegurar
0 crescimento econdmico, mas deveria tratar das consequéncias sociais
decorrentes. Sob o prisma do Estado do bem-estar, a politica econ6mica voluntarista
e a politica social estabilizadora estdo umbilicalmente ligadas.

Também é importante observar que o advento do Estado do bem-estar da
origem a um direito novo. Um direito “intervencionista”, concebido como um
instrumento de acdo posto a servico do Estado e utilizado para a realizagcdo de
politicas publicas visando, ndo somente, enquadrar 0s comportamentos, mas a
atingir certos objetivos e a produzir certos efeitos econémicos e sociais. Essas
mutacOes revelam que o Direito se tornou, na fase do Estado do bem-estar, uma
espécie de técnica operacional de gestdo. E essa instrumentalizagdo terminou
deixando em segundo plano o objetivo de limitacdo do poder que era o cerne da
ordem juridica do Estado Liberal.

No Brasil, o entendimento corrente € de que o Estado do bem-estar teria
comecado a despontar a partir da década de 30. Foi nessa época, por exemplo, que
se estruturaram os sindicados e 0Orgdos de representacdo e se desenvolveu a
legislacdo social de amparo ao trabalhador. Na ocasido, iniciou-se também a
ingeréncia do Estado na economia, seja diretamente com a criagcdo das empresas
estatais, seja indiretamente com o aumento da atividade regulamentadora.

As décadas seguintes foram marcadas pela expanséo do Estado do bem-
estar com a estratificacdo do Direito do trabalho e com a ampliacdo do
intervencionismo econdmico.

A década de 80 é considerada o apice do Estado do bem-estar no Brasil,
culminando com a Constituicdo Federal promulgada em 1988, de inclinacéo
manifestamente intervencionista.

Traco marcante do Estado do bem-estar no Brasil, na visado de alguns, € o

fato dele ndo ter atingido em sua plenitude os contornos atingidos na Europa, uma
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vez que se manteve fortemente atrelado ao patrimonialismo, caracteristica visceral
da cultura brasileira, que lhe conferiu feicbes cartoriais e paternalistas, com
excessiva concentracdo de renda, péssima distribuicdo de prestacdes publicas e
corrupcéo desenfreada.

No plano constitucional, 0 momento de estreia do Estado do bem-estar
pode ser considerado a Constituicdo de 1934, notoriamente influenciada pela
Constituicdo de Weimar, de 1919, e que albergou, pela primeira vez, a declaracéo
de direitos sociais. Todavia, na Constituicdo de 1937, de viés autoritario e
influenciada pela Carta del Lavoro, da Italia (1927), de inspiracao fascista, os direitos
sociais sofreram uma certa inflexdo. A influéncia keynesiana e inclusdo de direitos
sociais, por sua vez, soO foi sentida a partir da Constituicdo de 1946. O novo reves
autoritario, instaurado pelo Golpe Militar de 1964, legitimado pela Constituicdo de
1967 e na sua Emenda a Constituicdo n° 1, de 1969, manteve intocado o modelo
social do autoritarismo anterior aos anos 30 e criou o0 arcabouco para a expansao do
intervencionismo econdmico.

Com o processo de redemocratizacdo do Brasil, a Constituicdo Federal de
1988 avancou na constru¢cdo do um arcabouco juridico de um Estado social ao
albergar, por exemplo, os direitos fundamentais (art. 5°) e sociais (art. 7°), e ao
robustecer o elenco de normas tendentes a ampliar a intervencdo nos dominios
social e econdbmico. No entanto, ela acabou sofrendo alguns retrocessos no
processo de reforma do seu texto, que ja conta com nada menos que 84 emendas,
fora as 6 emendas de reviséo.

De todo modo, o entendimento é de gue mesmo 0S avangos que
subsistem no Texto Constitucional, ainda ndo foram plenamente experimentados no
plano fatico por alguns segmentos da sociedade, quica pela maioria deles e, em
especial, pela parcela mais vulneravel cuja populacdo campesina € representante
histérica.

A seguir serdo discutidos alguns dos fundamentos ideolégicos que deram

ao Estado do bem-estar social a moldura atual.

2 BASES IDEOLOGICAS

A formulacdo de qualquer fundamentacdo ndo deve ser concebida como

uma verdade indiscutivel ou absoluta. E nesse sentido a licdo de Norberto Bobbio:
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Da finalidade da busca pelo fundamento, nasce a ilusdo do fundamento
absoluto, ou seja, a ilusédo de que, de tanto acumular e elaborar razfes e
argumentos, terminaremos por encontrar a razao e o argumento irresistivel,
aos quais ninguém podera negar a sua adesdo (BOBBIO, 2004: 16).

A segunda ressalva a ser feita nesse topico, que tratara dos “fundamentos
ideoldgicos” e outras nuances que Ihe séo peculiares, é a de que o Estado do bem-
estar social ndo representa uma formula rigida e com elementos taxativos de
organizacdo socioecondmica. Ao contrario, embora seja norteado pela ideia de
intervencionismo estatal, apresenta uma enorme variacdo de formas e de graus de
penetracdo no plano econdmico e no tecido social nos paises que o adotaram. Logo,
qualquer andlise qualitativa que pretenda ser feita deve levar em conta essa
variante.

Igualmente, importa pér em evidéncia, que a participacdo na riqueza
socialmente produzida, aliada ao reconhecimento de uma igualdade intrinseca entre
as pessoas € um dos alicerces do Estado do bem-estar social.

Conforme destaca Alfonso Fernandez-Miranda Campoamor (2003: 148),
0 inicio da construcdo teorica do conceito de Estado Social € concomitante as
criticas dirigidas ao Estado liberal burgués. Estima-se que 0s pressupostos
epistemoldgicos do Estado liberal, e que fundamentam os principios da liberdade e
da igualdade dos seres humanos séo jusnaturalistas, idealistas e racionalistas.

Entretanto, o prisma do racionalismo individualista contempla o homem
como um ser abstrato, ou seja, apartado da historia e do seu proprio ser existencial,
gue é tomado como um dado dogmatico e uma referéncia de dignidade radical para
o livre desenvolvimento da personalidade. Somente com Hegel, o desenvolvimento
humano passa a ser concebido como um dialogo ininterrupto entre a consciéncia e a
experiéncia. Em sua obra Fenomenologia do Espirito, Hegel consigna a seguinte

observacéo:

Nos modos precedentes da certeza, o verdadeiro € para a consciéncia algo
outro que ela mesma. Mas o0 conceito deste verdadeiro desvanece na
experiéncia que a consciéncia faz dele. O objeto se mostra, antes, ndo ser
em verdade com era imediatamente em si: 0 ente da certeza sensivel, a
coisa concreta da percepc¢do, a forca do entendimento, pois esse Em-si
resulta ser uma maneira, como o objeto € somente para um outro. O
conceito de objeto se eleva (hebtsich) ao objeto efetivo, a primeira
representacdo imediata se eleva a experiéncia e a certeza vem a perder-se
na verdade. Surgiu porém agora o0 que ndo emerge nas relacdes anteriores,
a saber, uma certeza [subjetiva] igual a sua verdade [objetiva], ja que a
certeza é para si mesma seu objeto, e a consciéncia é para si mesma a
verdade. Sem divida, a consciéncia € também nisso um ser-outro, isto é, a
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consciéncia diferencia (unterscheidet) [algo de si mesmo] mas de tal forma
gue ela é, ao mesmo tempo, um nao-diferenciar (nichtUnterschiedenes) [ja
gue este algo diferente ainda é ela mesma] (HEGEL, 1989: 166).

Todavia, foi a partir da compreenséo idealista, racionalista, individualista e
carente de sentido histérico ou sociolégico que se construiu o edificio liberal que
garantiu, para além do estado de natureza, a harmonizacdo entre a liberdade
individual e a natureza social de nossa existéncia (CAMPOAMOR, 2003: 148).

Nesse contexto, ndo é dificil perceber que as criticas ao Estado liberal
sdo, substancialmente, criticas a seus pressupostos epistemoldgicos, sua falta de
sentido histérico e a sua incompreensao da realidade social. Assim, as objecdes
mais solidas séo as de carater sociologico.

Diante da concepcéao racionalista de liberdade e de igualdade, se opbem
as liberdades e a igualdades reais. Perante a ideia de um ser humano abstrato e
alheio a historia, se opde 0 ser concreto, inserido em determinadas circunstancias
sociais. A frente do conceito dogmatico de liberdade se contrapde a liberdade como
realidade social, ou seja, como uma possibilidade de comportamento que vem
condicionada, e as vezes até determinada, por circunstancias existenciais. Todo o
conjunto de aspectos relacionados ao acesso a educacdo e a cultura, o lugar
ocupado na estrutura social e no processo produtivo, 0s recursos econémicos entre
outros, conduzirdo em alguns casos, a substituicdo do conceito de liberdade pelo
conceito de libertacdo, bem como ao sacrificio da liberdade formal em favor da
igualdade material como, v.g., no modelo idealizado por Marx. Porém, onde a
superacao do Estado liberal ndo conduz a destruicdo do Estado de Direito, nem da
democracia, havera a conciliacdo da liberdade e da igualdade como postulados
morais e com sua inevitavel dimensédo existencial. Desse modo, seréd descortinada a
hipocrisia conservadora que trata o principio da igualdade como um puro dado
formal, abstraido das desigualdades materiais. Porém elas ndo conduzirdo a
negacdo da desigualdade basica, presente em muitas relagdes sociais e individuais,
mas em sua manifesta insuficiéncia diante de situacdes de clara dominacao
socioeconbmica, nas quais as liberdades contratuais e o principio da autonomia da
vontade sdo um puro sarcasmo, uma ficcdo que cumpre uma funcédo conservadora
basica de retroalimentar a desigualdade social (CAMPOAMOR, 2003: 149-150).

Paralelamente ao desenvolvimento teorico, se desenvolve a realidade

politica. O Estado liberal de Direito se transforma em Estado democratico de Direito
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chegando as ultimas consequéncias dos préprios pressupostos do Estado liberal. O
sufragio universal e a generalizagdo dos direitos de participacdo politica ttm como
consequéncia logica e inevitdvel que os setores sociais marginalizados, ou seja,
agueles excluidos das liberdades reais, uma vez conquistados seus direitos de
participacdo democrética no processo politico, tentem impor uma compreensédo do
Estado como instrumento de libertagdo ou, pelo menos, como garantia da igualdade
de oportunidades, de um minimo de igualdade material e de situagdes sociais que
Ihes permitam n&o destruir, mas universalizar o direito ao livre desenvolvimento da
personalidade (CAMPOAMOR, 2003: 150).

As consequéncias dessas pretensbes socioecondmicas, que conduzirdo
ao Estado do bem-estar, terdo sua materializacao juridica ha denominada clausula
de Estado social de direito. Segundo Pérez Royo (1995: 199 apud CAMPOAMOR,
2003: 151), tanto do ponto de vista l6gico quanto do historico, o estudo do Estado
democratico de Direito deve preceder ao estudo do Estado social de Direito. Isso
porque, o Estado social € uma consequéncia do processo de democratizacdo do
Estado. O Estado democratico tende a convergir, inevitavelmente, ao Estado social
na medida em que deve atender e dar resposta as demandas de todos os setores da
sociedade e nao exclusivamente de apenas uma parte dela (CAMPOAMOR, 2003:
151).

Mario Lucio Quintdo Soares, também traz interessantes licbes acerca dos
marcos teoricos para a pré-compreensao do Estado moderno e, consequentemente,
do Estado do bem-estar. Inicialmente, o autor lembra da importancia de se
revisitarem as obras de Maquiavel (1669-1527) e de Jean Bodin (1530-1596) para a
compreensao do Estado contemporaneo, uma vez que elas evidenciam o verdadeiro
significado do absolutismo para a construcédo do Estado nacional.

O jusnaturalismo atuou como substrato filoséfico da organizacdo politica
gue sucedeu ao Estado nacional. E dentre os jusnaturalistas se sobressaem as
obras de trés expoentes da Filosofia Politica, Thomas Hobbes, Locke e Rousseau,
como marcos tedricos da reflexdo acerca das caracteristicas da sociedade que
legitimou o Estado moderno, diante de sua realidade historica (SOARES, 2011: 47).

O ponto de partida do raciocinio de Hobbes, por exemplo, é o fato de
admitir o estado natural como fundamento do Estado constituido. Para Hobbes,
assim como para Rousseau, a passagem do Estado de natureza para o Estado civil

se da a partir da renutncia do primeiro. Ambos concebem o Estado originario como
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aguele em que os homens s6 tém contas a prestar a natureza, ou seja, somente
obedecem as leis naturais. No entanto, Hobbes entende que o Estado de natureza

nao se sustenta:

[...] Mas como, em sua maior parte, os homens, ainda que reconhecam as
leis de natureza, devido ao seu perverso desejo de vantagens imediatas sdo
totalmente inaptos para observa-las. (Do Cidadéo, 1642, § 27).

Outra fundamentacéo filosofica classica do Estado moderno e da razéo
politica foi o conceito de soberania construido por Jean Bodin. O poder soberano,
denominado summa potestas, era perpétuo, inalienavel e imprescritivel. De inicio,
ele estava limitado apenas pela lei natural e divina que, além de dificiimente
sancionavel, era suficientemente abstrata para ndo alcancar as questdes pertinentes
aos negocios do governo. Mas, a violagédo do direito natural convertia o soberano em
tirano. Assim, a soberania absoluta devia ser compreendida como poder supremo e
juridicamente ilimitado sobre cidadaos e suditos. Contudo, essa concepc¢ao de poder
absoluto ndo era compreendida como uma autorizacdo geral e totalmente ilimitada,
mas como um feixe de direitos especificos. Ademais, haviam as limitacdes impostas
por fatores como a propria finalidade do Estado e do direito natural, as leis de
sucessdo (que nao podiam ser alteradas pelo soberano), as regras dos tratados
internacionais (que minariam a possibilidade de celebrar tratados caso violadas), o
consentimento dos estamentos (no que concernia a matéria tributaria), e assim por
diante (SOARES, 2011: 51-52).

Hobbes, tido como o mais importante teorico do individualismo utilitarista,
preconiza a unidade do poder contra a anarquia em sua teoria do Estado. A figura
do Leviatda, que ilustra a capa do livro com o mesmo nome, retrata um monstro
biblico, que representa o Estado, como um homem artificial dotado de uma
armadura composta de escamas, que seriam seus proprios suditos. Essa figura
metaforica esta umbilicalmente ligada a ideia de alienacdo dos direitos e da propria
vontade dos suditos (outorga de poder, através do contrato social) em favor do
soberano. Mesmo de viés absolutista, Hobbes abdica, deliberadamente, a tese de
que o poder soberano seja instituicdo divina. Ele constroi o fundamento de sua
concepcao autocratica de poder, em perspectiva laica, ao estabelecer como
paradigma para o Estado soberano a lei suprema do seu ser e dever ser, buscando

o poder comum. O referido paradigma compreende como funcdo sociologica do
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Estado a garantia da pax et defensio communis (paz e defesa da comunidade) entre
0s suditos que a integram, ou seja, a antiga relacao feudal de protecéo e obediéncia
foi alcada por Hobbes a categoria de Unica base de legitimidade do Estado soberano
(SOARES, 2011: 53).

Uma das criticas mais contundentes ao paradigma “Estado da soberania
absoluta”, concebido por Bodin e Hobbes, atrela-se ao fato de que os suditos devem
estar dispostos a renunciar a seguranca juridica, a liberdade e a participacéo
politica. Menosprezaram, em suas teorias, as repercussfes negativas do poder
ilimitado do soberano em face de sua mitificagdo politica, da auséncia de seu
controle pela sociedade civil, do apetite insaciavel do poder por parte dos seus
assessores, das informacdes distorcidas e insuficientes porventura recebidas pelo
monarca e o proprio fanatismo religioso do soberano.

Segundo Kriele (1980: 74 et seq. apud SOARES, 2011: 58), ndo seria
exagero dizer que na teoria da soberania absoluta, em especial na versao de
Hobbes, subjaz uma concepc¢éo ingénua de homem, inventada em um escritério, 0
que permite a degeneracdo do seu pensamento na utopia conservadora de que o
homem é mau, com excecédo do que detém o poder.

John Locke, tido como o primeiro intérprete inglés do iluminismo,
construiu uma filosofia politica com a finalidade de justificar alguns principios
defendidos pelos Whigs (membros de um partido politico inglés favoraveis ao
progresso e a Reforma). Suas convicgdes, inseridas em ensaios publicados em
1690, terminaram consolidadas pela Revolugcéo Gloriosa, que decretou o triunfo do
liberalismo politico sobre o absolutismo, e favoreceram a aprovacao do Bill of Rights
em 1689. Esses eventos asseguraram a supremacia legal do Parlamento sobre a
realeza, instituindo na Inglaterra uma monarquia limitada.

Sob o prisma do procedimento construtivo, entende-se que Locke, além
de algumas concepc¢des de Pufendorf, teria se inspirado nos paradigmas tedéricos
concebidos por Hobbes. Dessa forma, ele construiu sua teoria politica também com
a descricdo do estado de natureza como uma situacdo de liberdade e igualdade:
seria uma condicdo em que os homens estariam livres, para decidir suas agoes,
dispor de seus bens e de suas pessoas, e seriam iguais (SOARES, 2011: 59).

Nesse sentido, Locke afirma:

A subserviéncia é uma condicdo humana tao vil e deploravel, téo



40

diametralmente oposta a coragem da Nacao, que é dificil conceber que um
cidaddo, muito menos um fidalgo, tomasse sua defesa. (LOCKE, 1998:
1690. § 1).

Todavia, ao contrario de Hobbes, onde no Estado de natureza haveria
uma guerra generalizada ab inicio, para Locke, o Estado de natureza seria abalado
por guerras apenas parciais e intermitentes, em razao da auséncia de leis positivas
e de juizes competentes com autoridade para julgar. Assim, o estado de natureza
poderia ser repristinado, preservando-se seus beneficios no estado civil, mediante
um poder coercitivo que recepcionasse o0s direitos naturais, principalmente os
referentes a propriedade e a vida. Por sua vez, o direito a propriedade surge com
fundamento no direito a liberdade. Segundo Locke (1998: 1690. § 135), "As
obrigacdes da lei de natureza ndo cessam na sociedade, tornando-se mais rigorosas
por meio das leis humanas".

Ao defender o poder civil derivado do consentimento popular, Locke
tornou-se marco teorico do Estado liberal de direito. Sua doutrina, concebida para
justificar a Revolucdo Gloriosa, assevera que a liberdade s6 pode existir quando
houver a limitacdo do poder estatal pela anuéncia dos integrantes da comunidade e
quando os direitos naturais e individuais a vida e a propriedade forem legalmente
assegurados (SOARES, 2011: 60).

No entendimento de Habermas (1987: 82 apud SOARES, 2011: 61), a
linha de argumentacdo defendia por Locke converte a ordem da propriedade
burguesa como substrato natural do poder estatal fundamentado contratualmente. O
direito de propriedade € tomado como algo inerente a esséncia do homem e
coroléario da liberdade dos cidadaos ingleses, e estaria, dessa forma, justificado sob
0 império da lei, devendo as instituicdes politicas zelar pela liberdade-autonomia dos
individuos.

Ainda que de forma incipiente, Locke também prevé a necessidade de
separacao de poderes e de algum tipo de controle (SOARES, 2011: 63).

Montesquieu, ao contrario dos tedricos anteriores, abandona a premissa
do contrato social e intenta desenvolver uma teoria sociolégica de governo e de
direito, asseverando que a estrutura e o funcionamento de ambos dependem do
modo de viver de cada povo.

Fiel ao jusnaturalismo, enfatiza em L'Esprit Des Lois, que antes de todas

as normas estao as leis da natureza, derivadas unicamente da constituicdo do ser
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humano. E para inteirar-se delas, seria necessario vislumbrar o homem antes do
surgimento das sociedades. Através dessas leis, e ciente de suas fragilidades, o
homem buscaria, de forma pacifica, sua prépria conservacdo. Ha também nesse
ponto, uma total ruptura com a concepc¢do hobbesiana do permanente estado de

guerra de todos contra todos. No dizer de Montesquieu:

O governo republicano é aquele no qual todo o povo, ou pelo menos uma
parte dele, detém o poder supremo; 0 monarquico é aguele em que governa
uma sO pessoa, de acordo com leis fixas e estabelecidas; no governo
despético, um so arrasta tudo e a todos com sua vontade e caprichos, sem
leis ou freios (MONTESQUIEU apud BOBBIO, 1997).

Alids, para Montesquieu, a primeira lei natural incidente sobre o homem,
em estado de natureza seria, justamente, o desejo de paz. A segunda seria a
necessidade de atendimento das necessidades basicas, como a procura de
alimentos. A terceira seria o instinto da reproducéo e preservacdo da espécie. E a
altima seria o desejo de viver em sociedade (SOARES, 2011: 64).

Ao definir as leis em seus significados mais amplos, como relagdes
necessérias derivadas da natureza das coisas, Montesquieu rompe também com a
tradicional submissdo da politica a teologia. No entanto, a submissdo ao
determinismo natural, as tornam acentuadamente conservadoras.

Mesmo assim, Montesquieu é tido como o primeiro filosofo a consumar o
proposito de descrever o Estado e a atividade politica pela totalidade das
caracteristicas concretas, naturais e sociais (SOARES, 2011: 65).

Montesquieu também adverte que a liberdade politica s6 se torna possivel
sob o império de governos moderados, que ndo abusam do poder. Alias, para evitar
que isso ocorra, é indispensavel criar mecanismos pelos quais, o préprio poder limite
ou detenha o poder. Nesse contexto, ninguém pode ser obrigado a fazer coisas que
a lei ndo obriga, ou a nao fazer o que a lei permita. A propria triparticdo do poder

permite tal justica:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magistratura, o Poder
Legislativo € reunido ao Executivo, ndo ha liberdade. Porque pode temer-se
gue o mesmo Monarca ou mesmo o Senado faga leis tirnicas para
executa-las tiranicamente. Também ndo havera liberdade se o Poder de
Julgar ndo estiver separado do Legislativo e do Executivo. Se estivesse
junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos
seria arbitrario: pois o Juiz seria o Legislador. Se estivesse junto com o
Executivo, o Juiz poderia ter a forca de um opressor. Estaria tudo perdido se
um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais ou nobres, ou do
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Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as
resolugfes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos
particulares (MONTESQUIEU).

No entanto, a doutrina entende que Montesquieu n&o teria sido original ao
sugerir a moderagédo do governo, ou a forma mista de governo, caracterizada pela
separacao de poderes, como garantia da liberdade politica que nao seria alcancada
no absolutismo ou na anarquia em razdo da excessiva concentracdo ou da confusao
de poderes. Alias, a tese da separacdo de poderes remontaria a Platdo em As Leis,
a Polibio ao justificar a pretensa estabilidade do governo romano e a Aristételes em
A Politica, quando investiga a constituicdo do Estado no intuito de descobrir quais
eram as formas de governo capazes de assegurar a felicidade coletiva. Na obra
desse célebre filosofo grego ja é possivel perceber a divisdo do poder estatal em
trés funcdes, assim designadas: dos corpos deliberativos, dos magistrados e dos
juizes.

Mas isso nao retira o brilho, nem diminui a grande importancia que as
ideias de Montesquieu tiveram para a Teoria do Estado, tanto que algumas delas se
tornaram dogmas do constitucionalismo democratico liberal, chegando a influenciar
as declaracbes de direitos das constituicdes norte-americanas e francesas
(SOARES, 2011: 67).

Por fim, Mario Lucio Quintdo Soares (2011: 67-68) aborda a contribuicéo
de Rousseau, que exerceu influéncia direta sobre a Revolucdo Francesa através de
obras como Discurso sobre a origem e o fundamento da desigualdade entre os
homens e Do contrato social. Nessas obras, ele converte-se a tese do contrato
social como fundamento do Estado, mas defende que o pacto seria alicercado na
volonté générale de um hipotético governo do povo.

Segundo Del Vecchio:

O primeiro sentimento do homem foi 0o de sua existéncia; seu primeiro
cuidado foi o de conservacao. Os frutos da terra lhe forneciam todos os
recursos necessarios; o instinto levou-o a utiliza-los. Era o homem, entéo,
bom, como tudo que emana da natureza, desconhecendo a corrupgao
provocada pela degenerescéncia a que a civilizacdo sempre conduz
(1979:120 apud, SOARES, 2011: 68).

Ou como se pode ler no seu Discurso sobre a origem e o fundamento da

desigualdade entre os homens:
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N&o vamos concluir como Hobbes que, por ndo possuir uma idéia de
bondade, 0 homem seja por natureza pura maldade [...]. A piedade constitui
um sentimento natural que, moderado em cada individuo, a atividade de seu
amor préprio concorre para a muitua preservacdo de toda espécie [...]
(ROUSSEAU, 1999).

Conduzindo-se pela premissa de que, individualmente, os homens
estariam impossibilitados de superar, por suas proprias forgas, os obstaculos
decorrentes das desigualdades humanas existentes no estado de natureza,
Rousseau intui as condi¢cdes do pacto legitimo através do qual o individuo renuncia
a sua liberdade natural em troca da liberdade civil (SOARES, 2011: 69). Na obra

Contrato Social Rousseau consigna o seguinte:

O que o0 homem perde por meio do contrato social é a sua liberdade natural
e um direito ilimitado a tudo aquilo que causa desejo e que ele pode obter: o
que ganha € a liberdade civil e a propriedade de tudo o que possui
(ROUSSEAU, 1983).

Nesse contexto, percebe-se que a “vontade geral’, além de nao se
contrapor aos principios jusnaturalistas da liberdade e da igualdade, € o substrato do
contrato social de Rousseau.

Assim, ela €, consectariamente, a vontade soberana do Estado, néo
admitindo nem limitagbes nem a existéncia de corpos intermediarios entre o
individuo e o Estado, determinando-se a rejeicdo do principio representativo em prol
do principio da identidade. Em suma, ndo admite democracia representativa, mas,
tdo somente, democracia direta (SOARES, 2011: 70).

Paulo Bonavides, por sua vez, credita, fundamentalmente, a Rousseau e
a Marx as bases ideoldgicas do Estado Social. Para ele, esses fildsofos concorreram
para a implantacdo de uma nova ordem politica e social que mobilizou milhdes de
adeptos.

Rousseau teria dado a democracia moderna sua teoria pura, enquanto
Marx conferiu ao socialismo a feicdo cientifica de que carecia, desvencilhando-lhe
das velhas utopias, comuns a todos os predecessores (BONAVIDES, 2001: 165).

Marx também percebera a importancia de descobrir a lei que rege 0s
fendmenos sociais e econdmicos, a lei de suas transformacdes, de seu
desenvolvimento, isto é, a transicdo de uma forma para outra, de uma ordem de

relacbes para outra. A vida social, segundo ele, regia-se pelo movimento social
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como um processo histérico-natural, este governado por leis independentes da
vontade, da consciéncia e das intencdes dos seres humanos (MARX, 1989).

Via de regra, a reacdo ao poder estabelecido ocorre por intermédio de
uma classe. No liberalismo, a aurea revolucionaria foi encarnada pela burguesia
capitalista. No marxismo, a rea¢ao foi da classe operéaria. Tanto numa quanto noutra
ideologia, a acdo politica estd atrelada a uma classe: reconheca-se a afirmacao de
que a histéria deve ser entendida como “a histéria de lutas de classes” (MARX e
ENGELS, 2007).

O grande diferencial de Rousseau consiste em se posicionar histérica e
doutrinariamente exatamente no meio desses dois polos, o liberalismo e o
socialismo, abracando a vetusta tese grega da democracia como acéo politica. Nao
de maneira fracionada, mas pertencente a todos, sem distincdo de classes, e
incorporada na “vontade geral” (BONAVIDES, 2001: 166).

Como se sabe, a limitacdo do poder sempre foi a preocupacgao central do
liberalismo. Montesquieu, para impor limites ao exercicio da autoridade acenava,
como ja visto, com a separacdo de poderes. Locke, por sua vez, frente a
organizagdo estatal, se entrincheirava com a conservagao de direitos naturais.
Dentre esses direitos o mais emblematico era o direito de propriedade que, segundo
o contratualismo de Locke, seria anterior e superior a toda criacdo juridica do
homem, depois da passagem do Estado de Natureza para o Estado de Sociedade.

Mas seja em Locke, seja em Montesquieu, 0 principio subjacente e
norteador de toda a construgdo tedrica é a salvaguarda do individuo, axioma
fundamental do sistema capitalista.

Todavia, a repressao ao poder ou a defesa do homem em face do Estado,
jamais esteve no centro das preocupactes de Rousseau. Evidentemente ele nao
considera o poder algo desprezivel. Mas advoga a tese de sua entrega ao seu
legitimo titular, que ndo é nem o individuo nem uma parcela da sociedade, mas sim
0 povo. Seria esse o0 caminho para remediar a antitese liberdade-autoridade. Assim,
para acautelar a liberdade, os dois termos ndo devem ser postos em campos
antagonicos. Todo o seu esforco argumentativo é exatamente no sentido de integrar
a liberdade com o poder o que redunda na democracia. E essa, portanto, a esséncia
do seu contratualismo.

A ideia do poder politico para todos e ndo somente para uma classe abala

os fundamentos da revolucdo capitalista contra o mundo medieval, tornando-se o
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prenuncio das novas transformagdes politicas, de vieses socialistas, que estavam no
porvir. Desde essa perspectiva, Rousseau pode ser considerado mais um impulso
dado a teoria politica na direcdo de Marx. Se o Contrato Social sacudiu o0 homem do
século XVIII, o Manifesto Comunista abalou indelevelmente o homem do século XX
(BONAVIDES, 2001: 167-169).

Se para Rousseau as raizes das mazelas sociais estavam no arranjo
politico e o caminho para a consagracao da liberdade estava na reorganizacdo do
poder nas suas fontes, devendo ele ser extraido do povo, para Marx os males
sociais eram, antes de tudo, decorrentes de fatores econémicos. Segundo esse
pensador, o caminho para a consagracao da liberdade ndo estava na velha e
tradicional ciéncia politica, mas na entéo incipiente Economia Politica.

Rousseau preocupa-se com a libertacdo politica do homem ao afirmar o

seguinte:

Encontrar uma forma de associacdo que defenda e apéie com toda a forca
coletiva a pessoa e os bens de cada um dos membros e por meio da qual
cada um, unindo-se a todos, obedeca somente a si mesmo e permaneca
livre corno antes. (ROUSSEAU, 1983).

Marx perseguia sua libertacdo econémica. Para ele os individuos nao se
reconheciam mais nas representacdes criadas por eles proprios e tudo passou a ser
entendido como puramente exterior, mas que exercia poder sobre eles. Essa
caréncia de liberdade e esse estranhamento dos individuos frente aquilo que eles
proprios criaram Sao 0S pressupostos necessarios a libertacdo das pessoas em

Marx:

O conceito de alienagéo, que surge tal qual uma forca estranha, situada fora
deles, que ndo sabem de onde ela vem nem para onde vai, que, portanto,
ndo podem mais dominar e que, inversamente, percorre agora uma Série
particular de fases e de estadios de desenvolvimento, tdo independente da
vontade e da marcha da humanidade, que na verdade é ela que dirige essa
vontade e essa marcha da humanidade (MARX, ENGELS, 2007).

Assim, a rigor, ndo haveria espaco para a democracia de Rousseau,
como instrumento de agao politica, na doutrina de Marx. A “classe”, no marxismo € a
medula da revolucéo e a base do impulso para a destruicdo da ordem capitalista. Da
mesma forma que Marx, Rousseau também ndo compactua com os privilégios de

classe. Mas néo faz dessa repulsa o alicerce de sua doutrina. Pelo contrario, intenta
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unir todas as classes para fulminar as desigualdades. Em suma, ambos perseguem
uma sociedade igualitaria, mas trilham caminhos diferentes.

Nesse contexto, a doutrina no Estado Social pode alicercar-se tanto num
quanto noutro (BONAVIDES, 2001: 173-174). Sobre o assunto, arremata Paulo
Bonavides (2001: 175):

De Rousseau [...] deve a doutrina do Estado social, numa de suas variantes
mais licitas — a de cunho ocidental — valer-se de toda a instrumentagéo
politica, de bases populares, fundada essencialmente no consentimento.

Em suma, ha de ser a democracia o caminho indispensavel para a
consecugao dos fins sociais. Democracia é conciliagdo de classes, acordo
de energias humanas, quando a sua colaboragcdo mutua se faz livre, e por
iIsso mesmo entretecida de entusiasmo e boa vontade.

A democracia rousseauniana implica a universalizacdo do sufragio, o que
basta para distingui-la radicalmente da verséo do liberalismo.

O viés democratico proposto pelo liberalismo, ainda no século XIX, era
permeado por restricbes privilégios e embargos, que serviam aos interesses da
burguesia de manter a hegemonia capitalista como forma de subjugar uma classe a
outra.

Nesse contexto, ao pavimentar o caminho para um socialismo moderado,
na via democratica, a teoria politica de Rousseau termina sendo mais proveitosa a
criacao do Estado social que a doutrina marxista (BONAVIDES, 2001: 175).

As experiéncias histéricas justificavam, naquele momento, a descrenca de
Marx pela solucdo rousseauniana. A Revolucdo Francesa terminara sendo um logro
ao consagrar a liberal-democracia. A possibilidade de reverter a supremacia da
burguesia capitalista e de despoja-la de seus privilégios pelo sufragio era algo
impensavel. A intensidade da crise entre o capital e o trabalho era brutal. A utopia
socialista ndo havia logrado sucesso. A crenca do capitalismo no liberalismo era
inquebrantavel, mesmo porque era o fator legitimador de suas iniquidades. O arbitrio
e a espoliacdo do trabalhador pelo capitalismo eram acintosos. A legislagao social
nao avancava. De outra parte, a classe obreira ndo dispunha de opc¢des a nao ser a
violéncia como recurso de defesa. Enfim, ante a hipocrisia burguesa, ndo restou
espaco para a diplomacia, para a negociacdo e para 0 apaziguamento. Nas
conclusbes de Marx, consignadas no Manifesto Comunista, diante da total

inexisténcia de outros caminhos, a forca haveria de ser o remédio heroico.
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Naqguele contexto, a conciliagdo dialética representada pelo Estado social,
como sintese democratica, ndo foi e talvez ndo poderia ter sido vislumbrada por
Marx.

Nessa conjuntura, € impositiva a conclusdo de que o0 subsequente
desenvolvimento da legislacao social ndo pode, de maneira alguma, ser creditada a
uma inesperada magnanimidade da alma burguesa, mas, em verdade, aos
imperativos de sua propria sobrevivéncia. Antes de se conjecturar acerca de
qualquer arroubo moral, hd que se ter em mente que a doutrina marxista néo
titubeava ao pregar abertamente sua renhida e sumaria dizimagdo (BONAVIDES,
2001: 176-177).

Assim, reitera Paulo Bonavides (2001: 177):

A adesédo de Marx a violéncia acha-se, pois, historicamente legitimada, e é
porventura duvidoso afirmar que sem o apelo a crise social houvéssemos
jamais chegado as concessdes feitas, a esse fecundo amadurecimento de
consciéncia, que leva o mundo contemporaneo a tutelar, como verdade
indestrutivel, alguns postulados de justica social.

Todavia, a subverséo social erigida pela ideologia marxista, nao infirma a
proposicdo democratica rousseauniana como o melhor caminho de acomodacao
para as classes em conflito. Pelo contrario, enaltece-a. Alias, ao invés de trilhar o
caminho da obsolescéncia, ela ganha robustez doutrinaria e ocupa cada vez mais o
palco dos debates contemporaneos. Nesse cenario, constitui-se num dos baluartes
do Estado social e, quica, num dos instrumentos mais proficuos a sua plena
realizacdo (BONAVIDES, 2001: 178).

A filosofia rousseauniana colocou o binébmio liberdade-Estado em novos
patamares, distintos da irredutibilidade tedrica do liberalismo, onde a liberdade ha
que ser gozada por todas as classes e deve ostentar ndo apenas teor politico, mas
também econbémico e social.

Dessa maneira, Rousseau, arrimado na “vontade geral” como cerne da
sua teoria democratica, foi, na doutrina, o ponto de partida para uma compreensao
social da liberdade. Indene de deformacdes totalitarias, essa compreensdo ha que
servir de conteddo e embasamento ao novo Estado social que ha de presidir o
aprimoramento doutrinrio das democracias ocidentais (BONAVIDES, 2001: 181).

Por outro lado, ao se abordar as bases ideoldgicas do Estado do bem-

estar, ndo se pode olvidar a decisiva contribuicdo de Gunnar Myrdal que, desde os
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anos 1930, desenvolve estudos sobre a causalidade cumulativa ou seja, sobre a
possibilidade da pobreza gerar mais pobreza ou da riqueza gerar mais riqueza,
sobre os circulos vicioso e virtuoso, e sobre a necessidade de se entender as
intervencdes estatais nos planos econdmico e social ndo como custos, como quer a
doutrina liberal, mas como investimentos, uma vez que elas elevam o nivel de
produtividade e, consectariamente, possibilitam o crescimento econémico.

Os estudos de Myrdal, ajudaram estruturar o Estado de bem-estar social
que faz da Suécia um pais modelo em termos de riqueza, de igualdade, e de

equilibrio entre estimulos de competi¢do (tipica do capitalismo) e cooperagao.

Na verdade, forcas reacionarias, constantemente, erguiam uma retaguarda
de luta contra as reformas. Até hoje, mesmo nos mais avancados paises do
mundo ocidental, as politicas e praticas do Estado do Bem Estar Social tém
sido firmemente estabelecidas e tem se tornado tdo amplamente aceitas
qgue nenhum partido politico tem se oposto a elas. Tais estados atingiram
uma posicdo em que mesmo os partidos politicos antagbnicos disputam
seus eleitorados com propostas ainda mais fortes em prol desse movimento
de reformas. E é exatamente esse estagio de desenvolvimento democratico
do Estado do Bem-estar Social que se tem chamado na Suécia de “Estado
de servicos” (MYRDAL, 1960: 121-123).

Do mesmo modo, sdo importantes os ensinamentos de Amartya Sen.
Para ele, ndo ha incompatibilidade entre o desenvolvimento e o Estado de bem-estar
social. Pelo contrario, o desenvolvimento pressupde o Estado democratico e o bem-
estar social. Segundo Amartya Sen (2000: 66):

O sucesso do processo conduzido pelo custeio publico realmente indica que
um pais nao precisa esperar até vir a ser muito rico (durante o que pode ser
um longo periodo de crescimento econdmico) antes de lancar-se na rapida
expansédo da educacéo basica e dos servicos de saude. A qualidade de vida
pode ser em muito melhorada, a despeito dos baixos niveis de renda,
mediante um programa adequado de servi¢os sociais. O fato de a educacao
e o0s servicos de saude também serem produtivos para o aumento do
crescimento econdmico corrobora o argumento em favor de dar-se mais
énfase a essas disposi¢cdes sociais nas economias pobres, sem ter de
esperar “ficar rico” primeiro. O processo conduzido pelo custeio puablico é
uma receita para rapida realizacdo de uma qualidade de vida melhor, e isso
tem grande importancia para as politicas, mas permanece um excelente
argumento para passar-se dai a realizagdes mais amplas que incluem o
crescimento econdmico e a elevacdo das caracteristicas classicas da
qualidade de vida.

Sen (2000: 66) também acredita que o conceito de desenvolvimento vai
além do conceito de crescimento econémico. O crescimento considera apenas a

renda e a riqueza, jA o desenvolvimento vai além, considerando também a
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distribuicdo de renda, a qualidade de vida da populacédo e a liberdade da qual a
populacao desfruta.

Por fim, ndo se pode olvidar a interessante classificacdo das modalidades
ou regimes de Welfare State, feita em estudos mais recentes desenvolvidos por
Esping-Andersen (1991, apud NOGUEIRA, 2001: 97). Este autor, ao levar em conta
o nivel ou grau de democratizagdo social do capitalismo avancgado, identifica trés
modalidades de Welfare State: o liberal, o conservador, e o social-democrata, que
corresponderiam as tendéncias dos sistemas politicos predominantes.

Na modalidade liberal ou residual, a intervencéo estatal € apenas limitada,
pontual e temporaria. Além disso, utiliza critérios de inclusdo nos programas de
protecdo social extremamente seletivos. Ademais, via de regra, a intervencao
acontece somente depois do fato, e haqueles casos onde 0s riscos sociais ndo tém
possibilidades, por quaisquer razdes, de serem resolvidos pelas vias corriqueiras: o
esforco individual, a familia, as redes comunitérias, ou o préprio mercado.

No modelo conservador, também conhecido como “meritocratico”, o grau
de protecédo social é diretamente proporcional ao grau de performance individual de
cada um, ao seu mérito, a sua capacidade produtiva. A intervencao estatal é apenas
parcial, restringindo-se a organizar a protecdo, sem financia-la, nem subsidia-la.

No modelo social-democrata, por sua vez, as politicas sociais tém carater
universal e abrangente, incluindo diferentes areas tanto na esfera econémica como
no plano social, tais como educacao, saude, habitacdo, trabalho, previdéncia e
outros. Os servicos e beneficios s&o reconhecidos e garantidos como direitos sociais
e como forma de a sociedade, solidariamente organizada, buscar um patamar mais
igualitario. Dentre outros beneficios, o sistema prevé mecanismos de integracédo e
substituicdo de renda, oferta de equipamentos publicos para a prestacao de servigos
essenciais, além de contemplar mecanismos de distribuicdo de renda e recursos.
Nesse modelo, ha o entendimento de que o mercado n&o tem condi¢gdes de eliminar
0S riscos sociais de maneira abrangente, sendo dever do Estado a assuncéo dessa
responsabilidade. Nao ha, portanto, falar-se em contradicdo com o mercado, pois as
intervencdes especificas do poder publico, no sentido de minimizar as
desigualdades, pressupde a existéncia do mercado. Alias, no modelo ora discutido,
ha constante preocupacdo com o pleno emprego, uma vez que ele é fator estrutural
ao funcionamento do sistema, que dele depende para sua concretizacdo. Nas

situacdes em que, por razdes politicas ou econémicas, o nivel de empregabilidade é
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afetado de forma mais intensa, o sistema como um todo terna-se mais vulneravel,
nada obstante a garantia legal dos direitos (Esping-Andersen,1991 apud
NOGUEIRA, 2001: 97-99).

A opcao brasileira parece aproximar-se mais desse Ultimo modelo,
embora talvez, como sera discutido no momento oportuno, ainda padeca de
incompletude em alguns pontos e seja vulneravel em outros.

No préximo item, serdo postos em evidéncia 0s principais

guestionamentos sofridos pelo Estado do bem-estar social.

3 CRITICAS E PARADOXO DA CRISE

Conforme constata William Eufrasio Nunes Pereira (2004:18), as criticas
sofridas pelo Estado do bem-estar social estdo arregimentadas pelas habituais
alegacdes do neoliberalismo. O pensamento neoliberal surgiu pouco depois da
Segunda guerra mundial como oposicdo critica ao pensamento intervencionista
Keynesiano, que plasmou o Estado do bem-estar social nas politicas dos governos
norte-americano e europeu.

Vérios estudiosos ndo consideram o neoliberalismo como uma legitima
doutrina ou teoria cientifica, mas apenas como uma ideologia. Contudo,
independentemente de ser uma doutrina, teoria ou ideologia, o neoliberalismo
acabou se generalizando como o principal contraponto ao Keinesianismo (PEREIRA,
2004: 20).

Para enfrentar as adversidades, os neoliberais pregam um Estado minimo
e um governo forte. Mas, um governo forte, via de regra, somente no significado de
controlar e romper o poder dos sindicatos, de controlar a emissdo de papel-moeda,
de controlar e diminuir os gastos sociais etc. Em suma, preconizam a saida do
Estado de todas as atividades produtivas e intervencionistas, seja no plano
econdbmico, seja no plano social, o que implica, consequentemente, num processo
generalizado de privatizacéao e de desregulamentacao (PEREIRA, 2004: 18).

Ao analisar o contexto e o ponto de partida das argumentacdes em prol
do neoliberalismo, pode-se dizer que a sua fase mais proeminente se realizou com a
ascensao de Margareth Thatcher ao governo da Inglaterra, em 1979, de Reagan ao
governo dos E.U.A, em 1980, e de Helmut Khol ao governo da Alemanha, em 1982.

Em outros paises, incluindo o mundo capitalista ocidental, os partidos de direita
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by

vinculados a concepg¢do neoliberal assumiram o poder a partir da década de 80
(PEREIRA, 2004: 19).

Ha que se admitir que, ao se contrapor ao absolutismo e ao feudalismo, o
liberalismo assumiu feicbes revolucionarias e, evidentemente, contribuiu para a
evolucdo sociopolitica e econémica da sociedade, com a ascensdo de um novo
modo de producgéo. Todavia, entende-se que o neoliberalismo, embora utilizando na
contemporaneidade um cabedal de teses muito semelhante as teses do liberalismo,
terminou assumindo um papel reacionario.

As objecdes tedricas e politicas coligidas em desfavor do Estado do bem-
estar social pelo neoliberalismo se fundamentam, essencialmente, na contribuicdo
do economista austriaco Friedrich Hayek que, no livro “O caminho da servidao”
escrito em 1944, se opde veementemente a toda e qualquer intervencao do governo
na economia (PEREIRA, 2004: 18).

Friedrich August von Hayek tece varios comentarios acerca do viés
previdenciario do Estado do bem-estar social, algo que interessa bastante para este
estudo. No capitulo que trata sobre o declinio do socialismo e ascensédo do Estado
previdenciério, Hayek assinala que embora o conceito de socialismo tivesse um
significado preciso, 0 mesmo ndo ocorre com o0 conceito de Estado do bem-estar
social ou Estado previdenciario. Assim, a expressdo pode ser utilizada para definir
qualquer Estado que assuma outras funcdes além da manutencéo da lei e da ordem.
Ele também ressalta que, de maneira geral, todos os governos modernos contam
com organismos de previdéncia para os indigentes, incapacitados e deficientes,
além de cuidar de areas como saude e difusdo de conhecimentos. Acentua ainda
que com o crescimento da riqueza, seria concebivel que essas atividades,
essencialmente de servigos, também se ampliassem. Dessa maneira, o problema
nao seria tanto os objetivos da agdo governamental, mas, precisamente, 0S seus
métodos (HAYEK, 1983: 312-313).

O autor destaca que a razdo de muitas das novas atividades
previdenciarias do governo constituirem ameaca a liberdade esta no fato de que o
objetivo de garantir uma “renda minima” igual para todos daria lugar a ambicdo de
garantir uma “renda especifica”, ou seja, ao desejo de usar os poderes do governo
para assegurar uma distribuicdo mais uniforme ou mais justa dos bens. Contudo, a
medida em que os poderes coercitivos do governo sdo empregados para garantir

que certos individuos recebam determinadas coisas, exige-se um tipo de
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discriminagdo e um tratamento desigual de diferentes pessoas, 0 que é totalmente
incompativel com uma sociedade livre. Esse seria o Estado previdenciario que tem
por objetivo a “justica social” e que se tornaria, basicamente, um “redistribuidor de
renda”. Para Hayek, esse tipo de Estado estaria fadado a regredir ao socialismo e a
seus métodos coercitivos e essencialmente arbitrarios (HAYEK, 1983: 315).

Para Hayek, embora a redistribuicdo de renda jamais tenha sido o
propésito declarado do mecanismo do seguro social, hoje se admite em toda parte
como seu verdadeiro objetivo. Ou seja, nenhum sistema de seguro compulsorio,
monopolizado pelo Estado, teria conseguido impedir sua mutagcdo para um
instrumento de redistribuicdo compulséria de renda. Ele também entende que a ética
do sistema esté invertida, pois ao invés de a maioria de contribuintes determinar o
que deve ser concedido a minoria menos afortunada, € a maioria de beneficiarios
que vem decidindo o que arrancar da minoria mais rica (visdo genuinamente
neoliberal). Em seguida Hayek afirma que € essencial que estejamos conscientes da
necessidade de distinguir uma situacdo em que a comunidade aceita o dever de
prevenir a miséria e de prover um nivel minimo de bem-estar da situacdo em que a
comunidade assume o poder de determinar a “justa” posicdo de todos os individuos
e aloca, a cada um, o que julga merecido. Em seu entendimento, essa “técnica do
Estado previdenciario”, que procura promover uma “justa distribuicdo” pela
reparticdo da renda nas proporcdes e da forma que julga adequadas, nada mais é
que um novo método de alcancar os velhos objetivos do socialismo. Ela seria,
portanto, uma espécie de alternativa para o ja superado e desacreditado método de
orientacdo direta da producéo, tentado pelo socialismo com a mesma finalidade
(HAYEK, 1983: 349-350).

ApOs tecer outros comentarios nessa mesma direcao, Hayek deduz que a
possivel crise dos sistemas previdenciarios seria consequéncia do fato de que um
aparato montado para aliviar a pobreza foi transformado em instrumento de
redistribuicdo da renda, supostamente baseada num inexistente principio de justica
social, mas, na realidade, determinada por decisbes tomadas ao sabor das
circunstancias politicas e eleitorais, inclusive (HAYEK, 1983: 367). Infere, também,
que se antes as pessoas sofriam com os males sociais, agora sofrem com o0s
remédios para eles criados. A diferenca é que, enquanto anteriormente os males
sociais estavam desaparecendo aos poucos com 0O crescimento da riqueza, 0s

remédios que se introduziram nos Ultimos tempos comegam a ameacar a
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continuidade desse crescimento do qual depende todo o progresso futuro. E, em tom
inquietante, arremata advertindo que antes que se possa ter esperanca de resolver
esses problemas de maneira inteligente, a democracia tera de aprender que deve
pagar pela sua irresponsabilidade e que néo pode assinar indefinidamente cheques
resgataveis no futuro para solucionar seus problemas atuais (HAYEK, 1983: 369-
370).

Outro ferrenho critico do Estado do bem-estar social é Pierre
Rosanvallon. Ao formular um diagnéstico de crise do Estado do bem-estar, que ele
prefere chamar de Estado-providéncia, na Franca, o autor destaca como um dos
principais fatores o impasse financeiro.

Em sua avaliacdo, o impasse financeiro se apoiaria em dados irrefutaveis,
uma vez que o ritmo de crescimento das despesas publicas ligadas as politicas
sociais e aos mecanismos de redistribuicdo seria muito mais rapido que o da
producdo nacional, 0 que estaria diretamente relacionado a crise e a estagnac¢éo do
crescimento, a partir de 1974. Se, por um lado, a producdo diminuiu bruscamente,
de outro, as despesas sociais aumentaram “normalmente” ou até foram
incrementadas, criando um circulo vicioso que poria em risco a prépria existéncia do
sistema de protecdo social. Todavia, enfatiza que, na verdade, a expresséo
“impasse financeiro” designa o problema do grau de socializag&o toleravel de alguns
bens e servicos. A questdo central seria, entdo, saber se haveria um limite
sociologico para o desenvolvimento do Estado do bem-estar social e para o grau de
redistribuicdo que o seu financiamento implica. Aduz, por exemplo, que na Franca as
despesas sociais estariam em torno de 45% e indaga se elas poderiam ou nao
chegar, eventualmente, a 50% como acontece em alguns paises (ROSANVALLON,
1997: 13-15).

Nada obstante acrescente varios outros argumentos para criticar o Estado
do bem-estar social e atribuir-lhe a pecha da crise, Rosanvallon tem a virtude de
tentar apontar saidas concretas, embora de duvidosa exequibilidade.

Uma delas seria abandonar a alternativa privatizacao/estatizacao
redefinindo as fronteiras e as relagdes entre o Estado e a sociedade, uma vez que a
questdo central que a crise do Estado do bem-estar suscita, em sua avaliacéo, é de
ordem socioldgica e politica. Nessa perspectiva ndo haveria uma unica forma futura
para o Estado do bem-estar. Ela seria necessariamente plural. Trata-se de substituir

a légica univoca da estatizacdo por uma triplice dindmica articulada constituida de:
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socializacéo, descentralizagcdo e autonomizacdo. A via da socializacdo deveria ser
perseguida por meio da desburocratizacéo e racionalizacdo da gestdo dos grandes
equipamentos e funcbes coletivas. A descentralizacdo, que visaria aumentar as
tarefas e as responsabilidades das coletividades locais nos dominios sociais e
culturais, poderia ser buscada na remodelacdo e preparacdo de certos servigos
publicos para torna-los mais préximos dos usuarios. E a autonomizacao poderia ser
alcancada, transferindo para coletividades nédo publicas (associacdes, fundacdes,
agrupamentos diversos) tarefas de servico publico. Nessa ultima via, por sua vez,
estariam englobadas trés outras bem especificas, quais sejam: a reducdo da
demanda do Estado, o reencaixe da solidariedade na sociedade e a producéao de
uma maior visibilidade social (ROSANVALLON, 1997: 85-86).

A reducdo da demanda do Estado e a producao de “sociabilidade” sao
indissociaveis, diz Rosanvallon. Assim, a alternativa ao Estado-providéncia nado €,
preferencialmente, de ordem institucional é, sobretudo, “societal”. Trata-se de dar
existéncia a uma sociedade civil mais densa e de desenvolver espacos de troca e de
solidariedade que possam ser encaixados em seu seio, e ndo “exteriorizados” e
projetados nos dois Unicos polos do mercado ou do Estado. Assim, a Unica forma de
reduzir de maneira ndo regressiva a demanda do Estado consistiria em favorecer a
multiplicacdo de autosservicos coletivos ou do que ele denomina de servigos
publicos pontuais de iniciativa local (ROSANVALLON, 1997: 87-90).

No que concerne a reinsercdo da solidariedade na sociedade,
Rosanvallon lembra que o Estado do bem-estar social, ou Estado-providéncia,
corresponde a uma forma de insercdo do econdmico no social para corrigir e
compensar os efeitos do mercado. Logo, sua crise, no entender desse autor, deve-
se principalmente ao modo desse reencaixe mais que a seu principio. Para ele,
tornou-se grande demais a distancia instaurada entre o individual e o social pelo
Estado-providéncia. Assim, ndo haveria outra op¢ao sendo aproximar a sociedade
de si mesma, torna-la mais densa, multiplicar os locais intermédios de composi¢cao
social, reinserir os individuos em redes de solidariedade diretas, e assim por diante.
Isso porque, a situagdo do individuo ndo pode ser apreendida independentemente
de sua localizacdo no espaco social. Para atingir tais objetivos ele cogita até mesmo
a reducédo do tempo de trabalho, pois o desenvolvimento da “socialidade” reside no
aumento do tempo livre. De fato, tempo sobrecarregado e rigidez social, caminham

juntos. Quanto menos os individuos dispdem de tempo livre mais exigem do Estado
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e, a0 mesmo tempo, mais consumidores sdo no mercado. Nado podem prestar mais
servicos mutuos, ampliar suas atividades de vizinhanca, efetuar todas as pequenas
formas de solidariedade, se ndo dispuserem de tempo. Logo, a reducéo da jornada
de trabalho j4 ndo se apresenta apenas como uma exigéncia econdmica de reducéo
do desemprego: ela é condicdo da aprendizagem de novos modos de vida
(ROSANVALLON, 1997: 90-93).

Por fim, no ponto que diz respeito ao desenvolvimento da visibilidade
social, Rosanvallontece criticas contra a proliferacdo de regulamentos. Essa
proliferagdo encontraria sua fonte na pretensdo de ndo deixar nenhum caso
imprevisto na sombra, de apreender toda situacdo particular. Dessa forma, somente
a descentralizacdo dos servigcos, dos processos e do contencioso poderia
interromper essa inflacdo regulamentar cujo custo € bastante elevado. Mas a par
disso, ele destaca que haveria algo ainda mais importante. E que a redistribuicdo
financeira operada pelo Estado-providéncia acaba por ser considerada como quase
desligada das relacdes sociais a que se refere. Noutras palavras, a intermediacdo do
Estado estaria camuflando, indevidamente, o aspecto social da questdo. As
solidariedades reais estariam de tal modo encobertas por mecanismos anénimos e
Impessoais que ndo sao mais percebidas. Para remediar essa situagado ele acena
como solucdo o aumento da visibilidade social, no sentido de deixar aflorar mais
distintamente o0 movimento da sociedade. Mas, adverte que isso nem sempre € facil
e intelectualmente confortavel. E mais comodo ver apenas o individuo frente ao
“sistema”, considerar a sociedade apenas através de esquemas teoricos, ver apenas
a oposicao entre ricos e pobres ou entre proletariado e burguesia. Contudo, o autor
lembra que essa simplificacdo e essa cegueira tém um elevado custo. Produzem
rigidez social crescente, justificam todos os egoismos e corporativismos, além de
tornarem dificil, quase impossivel, a mudanca social. Assim, tornar o social mais
compreensivel e a sociedade mais visivel a si mesma é, ao contrario, permitir a
formacéao de relacdes de solidariedade mais reais (ROSANVALLON, 1997: 93-95).

Retomando a ideia inicial, o autor volta a afirmar que a crise do Estado-
providéncia seria o sinal de um déficit de identidade cultural da sociedade.
Igualdade, sim, mas que igualdade? E o que é exatamente a igualdade?
Semelhanca de remuneracdo ou “reducdo” das desigualdades? Uma “justa”
reparticdo dos frutos do crescimento? Mas, qual € a norma desse justo?
(ROSANVALLON, 1997: 96)
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Paulo Bonavides (2001: 200), por sua vez, adverte para um grave perigo
a que fica exposto o Estado social-democratico dependendo da indole dos seus
governantes, qual seja, a politizacdo da funcdo social pelo préprio Estado como
meio de agravar a dependéncia do individuo e, com isso, desvirtuar a democracia e
consolidar o poder totalitario. O Estado social, por sua propria natureza, € um Estado
intervencionista, que requer sempre a presenca militante do poder politico nas
esferas sociais, onde cresceu bastante a dependéncia do individuo em razdo da
impossibilidade em que ele se acha, perante fatores alheios a sua vontade, de
prover certas necessidades existenciais minimas.

Segundo Bonavides (2001: 200-201), a circunstancia de achar-se o
homem contemporéneo, o “homem-massa”, desde o berco, colhido nhuma rede de
interesses sociais complexos, com a sua autonomia material bastante diminuida ou,
na maior parte dos casos irremissivelmente extinta, ha concorrido para que ele, em
meio a essas atribulagcdes, como um naufrago em desespero, invoque a protecdo do
Estado, esperanca messianica de sua salvacdo. O espaco existencial autbnomo do
homem, antes largo e que o capacitava a assumir perante o Estado uma atitude de
firmeza, independéncia e altivez, acabou sendo reduzido a um espaco existencial
minimo que pode acentuar sua dependéncia em face do Estado. E é ai que reside o
perigo para o individuo. O Estado que, em si, por sua natureza mesma, ja é uma
organizacdo de dominio, pode, sob o leme de governantes ambiciosos e de vocacéao
autocratica, destituidos de escrupulos, converter-se em aparelho de abusos e
atentados a liberdade humana, o qual exploraria, no interesse de sua forca e seu
predominio, aquela dependéncia basica do individuo, transformado, entdo, em mero
instrumento dos fins estatais (BONAVIDES, 2001: 200-201).

Entretanto, ndo se pode olvidar que esse retrato tracado por Bonavides €,
na verdade, uma teratologia do sistema, e ndo o que se espera usualmente do
Estado do bem-estar social.

No que concerne a ideia de crise é oportuno lembrar, inicialmente, que a
palavra “crise” tem varios sentidos dentre as quais: conjuntura ou momento
perigoso, dificil ou decisivo; falta de alguma coisa considerada importante; embaraco
na marcha regular dos negécios, e assim por diante. Todavia, nenhuma dessas
acepcdes contém o grau de precisdo exigido nesse momento. Assim, para as
analises que se seguem, serdo utilizadas duas conotacdes. A primeira exposta por

Carlos de Cabo Martin (1986: 13-14) e, a segunda, por Celia Lessa Kerstenetzky
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(2012: 61).

Segundo Carlos de Cabo Martin (1986: 13-14), o conceito de crise nas
ciéncias sociais é utilizado num duplo sentido e num duplo ambito: no historico-
politico, e no econdémico.

No campo historico-politico, o conceito de crise se relaciona com a ideia
de mudanca ou de troca. Todavia, a crise ndo se identifica com a mudanca. A crise é
o resultado da propria mudanca e consiste, essencialmente, na passagem de um
sistema social e politico para outro como, por exemplo, do sistema feudal e teoldgico
para o sistema industrial e cientifico. E esse foi 0 sentido com que, a partir do século
XVIII, se generalizou a expressédo referente a crise do antigo regime. A crise, em
definitivo, do regime anterior e o surgimento do novo regime foi um significativo
passo na histéria da humanidade. Logo, os elementos referidos, ou seja, a
passagem de um sistema a outro e 0 progresso que esta passagem pressupde,
fazem, até certo ponto, subsumir no conceito de crise a ideia de transicdo de um
modo de producdo para outro, tal como se entende na elaboracdo marxista do
conceito de modo de producéo.

No campo econdmico, o conceito de crise, especialmente depois do
surgimento do capitalismo, refere-se as dificuldades surgidas no funcionamento dos
mecanismos habituais de obtencdo ou realizacdo do excedente ou, em suma, nas
conjunturas de lutas classes.

Por conseguinte, as caracteristicas da atual situacdo do Estado do bem-
estar ndo se enquadram em nenhum dos conceitos de crise acima referidos. Um,
por excesso, nao se pode entender o momento atual como um momento de
transicdo para outro modo de producdo. E o outro, por incompatibilidade, n&o
existem razdes para pensar que a profundidade da mudanca ou seus efeitos néo
sejam, em boa medida, solucionaveis dentro do préprio sistema.

Caso seja indispensavel optar por uma postura intermediaria entre o
conceito de crise econdbmica e o de crise historico-politica, talvez seja acertado se
falar em “nova fase do capitalismo desenvolvido” que se refere a um novo modo de
inter-relacdo entre economia e politca e que, portanto, demanda as
correspondentes adequacdes do Estado (MARTIN, 1986: 13-14).

Celia Lessa Kerstenetzky (2012: 61), de outra parte, ressalta a doutrina
um tanto quanto paradoxal de um estado de crise permanente, iminente, ou cronica,

gue remonta aos anos dourados da expansao do Welfare State, quando argumentos
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conservadores advertiam sobre os efeitos econdémicos deletérios da intervencao
social estatal. Porém, sublinha, nunca como nas trés ultimas décadas esses
argumentos ganharam tanta ressonancia.

Segundo Kerstenetzky (2012: 61) para falar em crise € preciso rememorar
as quatro conotacdes que a doutrina lhe outorga, a saber: 1) situacdo de
perturbacdo causada por um choque externo; 2) manifestagcédo de uma contradicdo
de longo prazo; 3) momento dramatico que precede a superacdo de uma situacao;
ou 4) qualquer problema em larga escala e duradouro.

A tese de um choque externo causado pela crise do petréleo teve alguma
aceitacdo durante os anos 70. Porém, as teses mais difundidas nos anos 70 e 80
privilegiaram o significado de crise como manifestacdo de uma contradicdo de longo
prazo. O diagnoéstico a esquerda, de uma crise do Estado resultante da contradi¢cao
interna a sua concepgao, que visa a representacdo de uma classe e seus interesses
e busca legitimidade na classe antipoda, e o diagndstico a direita, que temia um
excesso de demandas sobre o Estado causadas pelas expectativas criadas pela
democracia, previam, uma e outra, a iminéncia de transformacfes estruturais
disparadas pelo desequilibrio nas finangas publicas e que culminariam no fim do
Estado do bem-estar. Todavia, nenhuma das previsbes de um fim iminente do
Welfare State se materializou. Realmente, os dois choques ou crises do petréleo da
década de 70 e mais uma série de transformacdes econdmicas posteriores
contribuiram para reduzir o nivel de atividade econdmica e causar recessdes
importantes em varios paises. Mas, a protecdo social terminou sendo honrada,
embora a receita publica tenha caido junto com o nivel de atividade. Isso, por 6bvio,
acarretou déficits e dividas publicas que terminaram por agravar o quadro
econdbmico. Esse cenario, todavia, ndo pode ser atribuido a uma crise do Welfare
State, uma vez que a causa material nao foi social ou politica, e sim econémica, ou
seja, externa, diferentemente do previsto nas duas versdes de “contradicdes de
longo prazo”. Mas, ha a possibilidade de se argumentar que mesmo nao sendo o
agente causador da crise econémica, o Estado do bem-estar poderia ter contribuido
para acentua-la e, ao fazé-lo, provocou sua propria crise financeira (terceira
acepcao). Contudo, ficou evidenciado que a crise financeira, como situagao que teria
de ser descontinuada, ndo ocorreu, uma vez que 0 gasto social seguiu trajetoria
ascendente a despeito da crise econdmica. Por fim, quanto ao significado de crise

como “um problema de larga escala e duradouro”, o “problema” se resumiria ao
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custo crescente de um Estado do bem-estar que teria sido evidenciado com o fim da
“sociedade do crescimento”. Todavia, ndo se pode olvidar que mesmo que as
sociedades contemporaneas fossem “igualitarias”, o Estado do bem-estar seguiria
sendo necessario. Isso porque é a existéncia de riscos e incertezas nas economias
de mercado contemporaneas que o justificam. Os programas da seguridade social
cobrem exatamente 0s riscos e incertezas ndo asseguraveis privadamente, como
desemprego e inflacdo. O financiamento publico a saude, por exemplo, € um efetivo
seguro contra riscos médicos ndo cobertos por seguro privado, enquanto o
financiamento publico a educacdo garante o arriscado e incerto investimento em
educacgdo no inicio da vida. De outra parte, os programas de seguridade protegem
contra a pobreza extrema. Nesse contexto, a compreensdo do Welfare State, como
mero custo, é incompleta pois se abstrairia da no¢do de que ele também representa
um beneficio. Assim, mesmo na argumentacdo econbmica convencional, a
“racionalidade social” requereria que ele fosse “otimizado” e nao “minimizado”.
Conforme ja referido, novos riscos exigem novas formas de protecéo, indispensaveis
para viabilizar a vida normal da economia de mercado. Nesse contexto, as razbes
contemporaneas para a existéncia do Estado do bem-estar permanecem tdo ou
mais importantes e urgentes que as que motivaram sua implantacdo no pos-guerra
(KERSTENETZKY, 2012: 62-64).

Ao arremate, Kerstenetzky afirma que hoje se verifica nos paises menos
desenvolvidos uma onda de difusdo de instituicbes de bem-estar social, em boa
medida comparavel com a onda anterior de expansao na Europa e na América do
Norte. Fatos como esse indicam a centralidade do Welfare State nos processos de
desenvolvimento econémico, especialmente quando conduzidos democraticamente.
Conforme demonstrado, o momento atual do Estado do bem-estar social ndo se
enquadra como crise em nenhuma das acepc¢des acima analisadas. Mormente
porque, inobstante o crescimento tenha sido um pouco mais lento que o verificado
no pos-guerra, varios indicadores evidenciam que o0 gasto social teve trajetoria
ascendente nas décadas de reducao da atividade econdémica num ritmo até superior
ao do crescimento do produto. Por conseguinte, o que se tem hoje é uma nova fase
do Estado do bem-estar social, permeada, como ndo poderia deixar de ser, de
transformacdes qualitativas (KERSTENETZKY, 2012: 86).

Os argumentos apresentados por Kerstenetzky vdo ao encontro do que

preconiza Myrdal ha vérias décadas. Conforme j& assinalado, na esteira das licbes
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desse doutrinador, ndo ha fundamento para vincular crise econdmica com crise do
Estado do bem-estar social. Nesse caso, uma coisa ndo depende ou esta atrelada a
outra. Pelo contrario, conforme aponta Myrdal, a implantacdo efetiva do Estado do
bem-estar social € um dos mais eficazes antidotos contra crises econdmico-
financeiras.

Myrdal (1960: 121) desenvolveu importantes estudos acerca do que ele
denominou “principio da causacéo circular e acumulativa” tendo como parametro de
analise os chamados “efeitos propulsores” (spread effects) consubstanciados em
forcas centrifugas que se propagam de um centro de expansdo econfOmica para

outras regides. E afirma:

O Estado do Bem-estar Social se desenvolve quase que automaticamente.
As reformas sociais e politicas advém livremente como subprodutos dos
progressos econdmicos, 0s quais, em si mesmos, sdo estimulados de forma
cumulativa, ou seja, que aumenta em intensidade de acdo por sucessivas
adic6es sem perda ou eliminacéo correspondente (MYRDAL, 1960: 121).

Dessa maneira, é presumivel que toda a regido situada nas adjacéncias
de um centro em desenvolvimento se beneficie do crescimento do mercado e seja
paralelamente estimulada ao progresso técnico, econbmico e social. Mas ha
também a eficacia remota dos “efeitos propulsores” centrifugos que atingem
localidades mais distantes, onde existem condi¢Bes favoraveis a producdo de
matérias-primas destinadas ao abastecimento das industrias em desenvolvimento
nos grandes centros. Se, por exemplo, um numero expressivo de trabalhadores se
empregarem nessas outras localidades, as industrias de bens de consumo serdo
simultaneamente estimuladas. Essas e também as outras localidades onde novos
impulsos sdo dados e logram bons resultados, tornam-se, por sua vez, Nnovos
centros de expansdo econdmica autos suficientes se 0 movimento expansionista for
bastante forte para superar os “efeitos regressivos” provenientes dos centros mais
antigos. (MYRDAL, 1968: 48-49).

Para Myrdal (1968: 39), o principio da interdependéncia circular dentro do
processo de causacdo acumulativa tem validade em todo campo das relacbes
sociais.

Myrdal (1968: 58) lembra, no mesmo sentido, que todos 0s paises ricos
da Europa Ocidental evoluiram para o Estado do bem-estar social por intermédio de

politicas publicas destinadas a promover maior igualdade regional. Com isso, as
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forcas do mercado que provocam efeitos regressivos foram anuladas e as forgas
gue promovem “efeitos propulsores” foram apoiadas. De outra parte, percebe-se que
nos paises mais pobres esses programas politicos foram adotados em escala bem
menor e as forcas do mercado tiveram campo livre para agir. Nessas circunstancias,
via de regra, os “efeitos propulsores” foram mais fracos, acentuando-se a tendéncia
para a formacdo de desigualdades regionais. Além disso, em muitos dos paises
pobres, a inclinagdo natural para as desigualdades foi refor¢cada por instituicbes de
carater feudal e discriminatério e por estruturas de poder que favoreceram as
classes mais abastadas.

Contrariamente as recomendacdes dos que pregavam uma “"maior
economia orcamentaria” para sair da Grande Depressao, Myrdal argumentava que
as politicas sociais ndo eram meramente uma questdo de redistribuicdo de renda,
mas uma questao vital para o proprio desenvolvimento econdmico e tinham como
objetivo principal o aumento do PIB. Esse entendimento é diametralmente oposto a
Otica liberal, que enxerga as politicas sociais como "custos”" e ndo com
"Investimentos" (Myrdal, 1932b; Jonung, 1991, apud ANDERSSON, 2005).

No que concerne ao Brasil, percebe-se que ao longo dos anos 70 e 80, o
Estado brasileiro, na tentativa de satisfazer algumas demandas da populagao
desprotegida, busca aparentemente, implantar o Estado de bem-estar social.
Contudo, implanta apenas um arremedo. Desde o inicio o Brasil jamais considerou
0S gastos com politicas sociais como "investimento" produtivo, no sentido
preconizado por Myrdal. Logo, a maior parte das politicas adotadas no Brasil se
aproximaram mais das antigas politicas "assistencialistas" europeias destinadas
mais a "remediar a pobreza" do que a politicas efetivamente capazes de criar uma
maior eficiéncia econémico-produtiva e assim gerar novas e maiores riquezas.

De todo modo o Estado do bem-estar social, mormente nos lugares em
que foi efetivamente implantado, parece pagar 0 pre¢co do Seu Ssucesso.
Paradoxalmente, seu maior “erro” parece ser 0s seus acertos. Sua maior derrota
parece ser, exatamente, a sua virtude. Com os avancos propiciados pelo Estado do
bem-estar social as exigéncias aumentam, as pessoas vivem mais, tém melhores
oportunidades de emprego, melhor nivel educacional, e assim por diante. Como
demonstram as evidéncias, a importancia do intervencionismo estatal, seja no
campo econdmico, seja no campo social, € algo dificil de ser contestado. Isso

porque, conforme amplamente ressalta Gynnar Myrdal, o préprio desenvolvimento



62

7

econdmico é estimulado quando o Estado do bem-estar social ganha terreno.

Tenha-se em conta o seguinte:

Até hoje, mesmo nos mais avancados paises do mundo ocidental, as
politicas e praticas do Estado do Bem Estar Social tém sido firmemente
estabelecidas e tem se tornado tdo amplamente aceitas que nenhum partido
politico tem se oposto a elas. Tais estados atingiram uma posicdo em que
mesmo os partidos politicos antagbnicos disputam seus eleitorados com
propostas ainda mais fortes em prol desse movimento de reformas. E é
exatamente esse estagio de desenvolvimento democratico do Estado do
Bem-estar Social que se tem chamado na Suécia de “Estado de servigos”
(MYRDAL, 1960: 122).

Por conseguinte, a alardeada crise do Estado do bem-estar social deve
ser sopesada com uma dose de ceticismo, principalmente porque até agora néo foi
apresentado um modelo comprovadamente melhor.

N&o se ignoram as reiteradas tentativas de utilizacdo do argumento da
crise do Estado do bem-estar social quando se tem em mente a reducdo ou a
supressdo de direitos sociais. Todavia, ndo ha confundir-se crise econdmica com
crise do Estado do bem-estar social. Desse modo, por tudo que ja foi dito, e pelo que
ainda sera acrescentado mais adiante, a tese da crise parece ndo se sustentar e,
portanto, ndo deve ser aceita como justificativa para reduzir o alcance da seguridade
social brasileira como fez recentemente a Medida Proviséria n° 664, de 30 de
dezembro de 2014.



CAPITULO Il - DO AGRICULTOR FAMILIAR

No capitulo anterior procurou-se caracterizar as origens e os fundamentos
do Estado do bem-estar social. Foi justamente nessa analise que se pds em relevo
seu embasamento teorico e seu desenvolvimento. Neste, busca-se reproduzir, de
forma mais concisa, a estrutura conceitual e os tracos fundamentais do que se
designa por “agricultor familiar”.

Na abordagem standard é comum nos depararmos, recorrentemente, com
alusoes, explicitas ou ndo, ao agricultor familiar. No entanto, em dias atuais, ainda
cabe perguntar: o que significa “agricultor familiar"? Quais séo os elos e distingdes
entre os termos “agricultor familiar’ e “camponés” dentro do sistema linguistico do
Direito? Quais sdo os basilares diplomas normativos brasileiros que tratam do
agricultor familiar e segurado especial? Definido o seu significado descritivo, qual €,
entdo, a sua importancia no plano politico e socioeconémico?

Sem nenhuma pretenséo de esgoté-las, sdo essas as indagacdes que se

pretende enfrentar no presente capitulo.

1 PERSPECTIVA HISTORICO-DOUTRINARIA

N&o é raro deparar com certa perplexidade nos meios académicos e
doutrinarios, quando se intenta clarificar o conceito de “agricultor familiar’. As
dificuldades comecam pelas vagas representacdes cotidianas presentes nos termos
a serem empregados. Sobressai, nesse ponto, a questdo de como corresponder
uma designacao univoca: Pequeno produtor rural? Camponés? Agricultor familiar?
Lavrador? Agricultor de subsisténcia?

Embora a primeira vista possa se afigurar de somenos importancia, a
demarcacao do significado de “agricultor familiar’, com exatiddo, € particularmente
categorica para bem descrever estruturalmente a producdo capitalista, a agricultura
empresarial e a agricultura familiar. Trata-se de distin¢ao indispensavel, por exemplo,
para o planejamento e a orientacdo das politicas publicas, necessarias e adequadas
a cada um desses setores. Evidentemente, a dificuldade de acesso ao crédito, a
dificuldade de modernizag¢do tecnologica, 0 menor poder econdmico, entre outros,

torna patente a vulnerabilidade dos agricultores familiares, exigindo maior atencéo e
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sensibilidade dos entes governamentais que fomentam o setor primario.

Dessa forma, admite-se que, “[...]a questdo agraria esta entre os maiores
desafios dos pesquisadores das Ciéncias Humanas pela amplitude e complexidade
dos problemas e das possiveis leituras com diferentes paradigmas” (FELICIO, 2010:
65-66).

Para exemplificar a abrangéncia e a diversidade dos problemas
estruturais da tematica agraria e das teorias e métodos para estuda-la, o mesmo
autor elenca, de forma emblematica, um extenso rol de trabalhos abordando-os.
Dentre outros, Felicio (2010: 70) destaca os seguintes: o agronegoécio através das
corporacbes (PLOEG, 2008; PALAU, 2008), as ocupacdes de terras (Fernandes,
2000), estudar os territérios através das lutas de classes para compreender as
disputas politicas pelo controle e dominio dos territérios (FERNANDES, 2007;
FERNANDES e WELCH, 2008; BRUNO, 2008; WAHAREN, 2008); a propriedade
privada como abordagem restrita do territério (HAESBAERT, 2004); renda fundiaria
(KAUSTSKY, 1986; MARTINS, 1979); a comoditizacdo (CONTERATO, 2008;
NIEDERLE, 2007); as desigualdades nos meios e nas relacdes de producao
(PALAU, 2007; PLOEG, 2008); estudar os modelos de desenvolvimento da
agricultura que criam redes de relacdes, paisagens e territorios distintos (MAZOYER
e ROUDART, 1998; FERNANDES, 2005; PLOEG, 2008; SABOURIN, 2009, GOMEZ,
2008; TERAN, 2008); estudar os diferentes fins e diferentes recriagbes do
campesinato (KAUTSKY, 1986; LENIN, 1980; MENDRAS, 1984: MARTINS, 1979;
FERNANDES, 2000; OLIVEIRA, 2001, 2004) ; a estrutura fundiaria (PRADO
JUNIOR, 2000; GUIMARAES. 1977; MARTINS, 1994); a reforma agréaria (OLIVEIRA,
2007; LEITE e AVILA, 2008; ALY JUNIOR et. all, 2008); a posse, a parceria, a
proletarizacdo dos camponeses (WANDERLEY, 2009; THOMAZ JUNIOR, 2008); as
relacBes entre agronegocio e agroecologia (COSTA NETO, 2008); a funcéo social da
propriedade (LOPEZ, 2008); o desenvolvimento agroindustrial e a expansdo do
agronegocio (GIARRACA e TEUBAL, 2008; MACKINLAY, 2008); a resisténcia
camponesa (LIZARRAGA e VACAFLORES, 2008; GUERRERO, 2008; MANSUR,
2008, etc.

Mais adiante, noticia que

. 0 estudo da questdo agraria possibilita
diversas leituras advindas da filiagdo dos pesquisadores em diferentes paradigmas
com os quais projetam suas visdes de mundo” (FELICIO, 2010: 71). Nessa esteira, 0

mesmo autor também arrola (2010: 71) algumas concepcfes utilizadas para o
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estudo do problema, tais como: o processo de diferenciacdo do campesinato
(LENIN, 1980); questdo agraria como questdo estrutural do capitalismo (KAUTSKY,
1986); o fim do campesinato (MENDRAS, 1984); a sujeicdo da renda da terra
(MARTINS, 1981); o estudo do processo capitalista de criacdo de relacbes nao
capitalistas (LUXEMBURG, 1985; MARTINS, 1979); o desenvolvimento contraditorio
e desigual do capitalismo (OLIVEIRA, 1991); a conflitualidade (FERNANDES, 2008):
a agricultura familiar (ABRAMOVAY, 1998); a condicdo camponesa (NEVES, 2008;
SHANIN, 1983); o territério imaterial (SAQUET, 2007, FERNANDES, 2008;
HAESBAERT, 2004); a resisténcia do campesinato (CARVALHO, 2005); a questao
agréaria (STEDILE, 2004); a economia camponesa (CHAYANOV2, 1974); a produc&o
camponesa (FABRINI, 2002); recampinizagcdo (PLOEG, 2008); pluriatividade
(SCHNEIDER, 2003) etc.

De igual modo, cita-se a importante Colecdo Histéria Social do
Campesinato, coletdnea com mais de cem textos, organizada em cinco tomos, com
dois volumes cada, e produzida pela editora UNESP em parceria com o Ministério do
Desenvolvimento Agrario do Brasil, que analisa o campesinato brasileiro desde o
periodo colonial até o inicio do século XXI.

Todavia, na andlise do tema, cabem algumas adverténcias. Em primeiro
lugar, é oportuno esclarecer que se pretende delinear aqui a figura contemporanea
do agricultor familiar, terminologia utilizada majoritariamente em nossos diplomas
normativos.

Até o final da década de 1980, a expressao “agricultor familiar” ndo era
comumente utilizada nos meios académicos, embora ja fosse positivada no Direito
brasileiro desde o Estatuto da Terra de 1964 (Lei 4.504), que albergou no art. 4°, inc.
I, 0 conceito de propriedade familiar. A Lei Complementar n° 11, de 26 de maio de
1971, que institui o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRO-RURAL) e
o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL), também j& consignava o
conceito de regime de economia familiar no art. 3%, § 1°, “b”. O mesmo conceito foi
repetido no art. 11, 8 1° da Lei n° 8.213/1991, que disp6s sobre o Plano de
Beneficios da Previdéncia Social.

A disseminacao do conceito de “agricultor familiar” somente aconteceu no
inicio da década de 90, impulsionada pelos importantes estudos desenvolvidos por
Ricardo Abramovay na sua tese de doutorado, publicada em 1992, e intitulada: De

camponeses a agricultores familiares: paradigmas do capitalismo agrario em
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questao (publicada com o titulo Paradigmas do capitalismo agrario em questao).

Em seguida, cumpre pdr em relevo que “... 0 ponto de partida é o conceito
de agricultura familiar, entendida como aquela em que a familia, a0 mesmo tempo
em que € proprietaria dos meios de producdo, assume o trabalho no
estabelecimento produtivo” (WANDERLEY, 1996: 2).

Destaca-se ainda que, embora ndo se ignore a existéncia de inUmeras
outras abordagens acerca da figura do agricultor familiar, aqui serdo acenadas
apenas trés, quais sejam, a abordagem marxista (José Graziano da Silva), a
abordagem neomarxista (Aleksandr Chayanov, Ricardo Abramovay e Sérgio
Schneider), e a abordagem mista (Maria Nazaré Baudel Wanderley).

Por outro lado, importa relembrar alguns argumentos de dois grandes
paradigmas que, em maior ou menor escala, sempre permeiam o assunto “pequeno
produtor rural/agricultor familiar’, que sado o paradigma da questdo agraria e o
paradigma do capitalismo agrario.

Para os tedricos do paradigma da questao agraria a escolha do agricultor
familiar situa-se entre lutar contra o capital ou ser asfixiado por ele, ou seja, a
guestdo agraria € um problema estrutural gerado pelo capitalismo, e a resisténcia é
a Unica alternativa para essa espécie de agricultor.

Ja para os teodricos do paradigma do capitalismo agrario ndo haveria
questao agraria no capitalismo. O problema, ou a questédo essencial, seria 0 proprio
camponés, e a solucéo seria integra-lo ao mercado e transforma-lo no “moderno”
agricultor familiar, adepto dos avancos tecnoldgicos e capaz de conferir poténcia a
producdo. Para essa corrente doutrinéria, ndo € possivel falar em protagonismo do
campesinato que, em certo entendimento, representaria a estagnacao do ponto de
vista produtivo e o atraso do ponto de vista social.

A seguir analisaremos o0s principais pontos das abordagens marxista
cladssica, neomarxista e mista, que certamente constituem respeitaveis contribuicdes

para a melhor compreensao do tema.
1.1 Abordagem marxista classica
O alicerce dos conceitos explicados por Karl Max é a conhecida assertiva

de que as sociedades humanas progridem pela luta de classes. No capitalismo, por

ele designado de “a ditadura da burguesia’, existem, basicamente, a classe
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burguesa e a classe proletaria. A classe burguesa é a que domina os meios de
producdo e o dinheiro. A classe proletaria € a que dispde, tdo somente, da propria
forca de trabalho. Assim, 0 que caracteriza uma classe social € sua alocacao dentro
do processo produtivo. Dentro da concepcdo marxista, que advoga uma radical
separacdo entre os meios de producéo e o trabalho, seria inconcebivel a existéncia
de uma classe social que fosse, a0 mesmo tempo, trabalhadora e dona dos seus
meios de producéo.

Os estudos de Graziano da Silva acompanham a teoria da diferenciagao
social proposta por Lénin, no livro O desenvolvimento do capitalismo na Russia, que
aborda a teoria social e o desenvolvimento agrario (apud DEPONTI. 2007: 6). Em
suma, Lénin identificou nas contradicbes do campesinato as razbes de sua
desintegracdo ou descamponizacdo, ou seja, a destruicdo do antigo campesinato
patriarcal e a criagcdo de novos tipos de populagao rural. Essa desintegracdo conduz
a dois grupos extremos em detrimento do “campesinato médio”. De um lado, forma-
se a “burguesia rural” (ricos, proprietarios e independentes) e do outro, produz-se o
“proletario rural” (pobres, possuidores de lotes comunitarios, assalariados agricolas).
Dependendo de suas rela¢des sociais 0 “campesinato médio”, considerado o grupo
menos desenvolvido, pode se aproximar de um ou outro extremo. Esse fendbmeno de
aniquilacdo do “campesinato médio” e intensificacdo dos extremos € uma das
caracteristicas da economia capitalista.

Na visdo de Graziano, a politica tecnolégica exerce papel decisivo na
manifestacéo dos fendbmenos da diferenciacdo ou da decomposi¢cado do campesinato,
tanto para um extremo como para o outro, atingindo diretamente o funcionamento da
economia camponesa (GRAZIANO DA SILVA, 1999: 180). O autor também assinala
a dificuldade de se delimitar o setor camponés no Brasil em razdo da imensidao
territorial que ocupa e da variacdo de formas que manifesta. Explica, ainda, que
tanto a “diferenciagdo camponesa’ quanto a “decomposi¢cdo” das economias
camponesas podem acontecer em sentido ascendente ou descendente.

No processo de “diferenciacdo camponesa” as unidades podem ficar mais
ricas ou mais pobres. Todavia, conservam o0s tragos basicos da producao
camponesa, mormente a for¢a de trabalho familiar como base da producéo. Por sua
vez, no processo de “decomposicdo camponesa” as unidades podem desenvolver-
se no sentido ascendente, transformando-se numa tipica unidade capitalista de

producdo ou no sentido descendente, quando, entdo, podem perder a condicao de
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unidade produtiva autbnoma e se proletarizarem. Contudo, em ambos 0s casos,
desaparece o modo de produgdo camponesa e nasce uma empresa capitalista ou
um assalariado (GRAZIANO DA SILVA, 1999: 180-185).

Mais adiante, expressa novamente as dificuldades de se abordar
cientificamente esse segmento social no Brasil, ressaltando os estere6tipos do
“produtor de subsisténcia”, do “produtor familiar eficiente” e do “produtor com
pluriatividade”. Conclui que eles também podem sofrer “diferenciacdo” ou
“decomposicdo”, formando categorias intermediarias de dificil classificacédo
(GRAZIANO DA SILVA, 1999: 180-185).

Arrematando, conclui que o pequeno produtor rural, agricultor familiar ou
camponés, nado pode ser considerado capitalista nem proletario, e que eles estéo
submetidos pelo conjunto da economia capitalista, sendo que, no processo de
“diferenciacdo”, a grande luta é para néo perfazerem vitimas da “decomposi¢cao” no
sentido descendente, ou seja, proletarizagdo. Graziano da Silva (1999: 180-185)
defende que o combate a pobreza no campo passa ndo sO por politicas de
desenvolvimento rural, mas também por politicas ndo agricolas, mormente as

sociais, que possam amparar os menos favorecidos.

1.2 Abordagem neomarxista

Apos a Revolucdo Russa de 1917, liderada por Lénin com arrimo nas
ideias de Marx, os revolucionarios pretendiam expropriar e nacionalizar, tanto as
grandes propriedades quanto as pequenas glebas camponesas. Todavia, em
posicionamento diametralmente oposto, a Liga pela Reforma Agraria, representada
por Aleksandr Chayanov, sugeriu a transferéncia de todas as terras as unidades
camponesas.

Para o agrarista russo, embora fossem predominantes as formas
capitalistas de producdo, subsiste em muitos paises uma espécie de exploracéo
campesina da terra, cuja racionalidade ndo pode ser analisada a luz das teorias
econbmicas classicas ou modernas derivadas das classicas. Em razdo dessa
constatagcdo, ele elaborou uma teoria sobre a unidade econOmica camponesa,
partindo da sua logica interna, baseada no trabalho do proprio produtor e de sua
familia (1981: 133-134 apud CARNEIRO, 2009: 55). Dessa forma, os inumeros
estudos desenvolvidos por Chayanov enfocavam a distribuicdo dos recursos, como
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a terra, capital e trabalho, no interior das unidades camponesas. Para ele, 0 principio
basico de organizagdo da unidade econbmica camponesa seria a satisfacdo das
respectivas necessidades. Assim, a propriedade seria, a0 mesmo tempo, uma
unidade de producado e de consumo.

Os elementos terra, capital e trabalho formam, sob sua 6tica, um conjunto
indissociavel de variaveis dependentes, estabelecidas num processo de equilibrio
entre o dispéndio de trabalho e as necessidades de consumo da unidade. Desse
modo, as decisdes sobre producdo e consumo estdo imbricadas a fatores internos.
Também a quantidade de produtos a ser produzida, bem assim a quantidade de
trabalho a ser empregado, depende do tamanho e da composicdo da familia
trabalhadora e do grau de auto-exploracdo. Conforme salienta Ricardo Abramovay,
fala-se auto-exploracdo do campesinato, conceito de proposto por Chayanov, na
medida em que a intensidade do trabalho camponés ndo é determinada por sua
relacdo com outras classes da sociedade, mas fundamentalmente pela razéo entre a
penosidade dos esforcos empregados relativamente a satisfacdo de suas
necessidades (ABRAMOVAY, 2007: 71). Na economia camponesa, prevalece a
produgdo de valores de uso para o autoconsumo, diferentemente do modo de
producao capitalista, que produz valores de troca. Mas a producgéo de valores de uso
direcionados para o autoconsumo nao implica auséncia de excedente produtivo, que
entra na esfera monetaria num nivel de sistema mercantil simples. A producédo de
mercadorias na agricultura camponesa s6 pode ser entendida do ponto de vista da
simples circulagéo, ou seja, vender para comprar. A comercializagdo se destina a um
fim especifico, situado & margem da circulagéo, qual seja, a apropriacdo de valores-
de-uso ou a satisfacdo de necessidades basicas. O objetivo fundamental da
producdo camponesa € a subsisténcia. Isso garante a autonomia relativa do
camponés na gestdo das suas atividades agréarias frente ao grande proprietario
guando decide, internamente, o0 que plantar e como dispor do excedente. A venda do
excedente assume fim especifico, ou seja, adquirir aquilo que ndo é produzido
internamente como sementes, instrumentos de trabalho, vestuarios, utensilios
domésticos entre outros. Chayanov (1981: 133-134 apud CARNEIRO, 2009: 55)
ressalta, ainda, que a familia camponesa ndo contrata mdo de obra fora do
estabelecimento. Ela possui seus proprios meios de producédo e, ocasionalmente, é
obrigada a empregar parte de sua forca de trabalho em atividades néo agricolas.

Atividades complementares, ndo agricolas (manufatura, artesanato etc.), sdo uma
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caracteristica histérica do campesinato, mas o cultivo da terra e a criacdo de animais
constituem suas ocupagbes centrais. Uma das precondicbes para a dinamica
peculiar da producdo camponesa concebida por Chayanov (1981: 133-134 apud
CARNEIRO, 2009: 55) e a exclusdo do trabalho assalariado entre o campesinato,
uma vez que a contratacdo de trabalho assalariado levaria a penetragdo da l6gica
capitalista na unidade familiar.

Segundo Ricardo Abramovay (ABRAMOVAY, 2007: 103), a racionalidade
econdbmica da unidade produtiva camponesa € incompleta sendo que o ambiente
social e outros critérios ndo-econdmicos organizam sua vida. Logo, ndo se pode
compreender o campesinato com base no comportamento econémico.

O referido autor salienta que a existéncia da agricultura familiar no
capitalismo, paradoxo basico da questdo agraria, é explicada, sobretudo pelas
particularidades naturais da agricultura. Essa, ao operar com base em elementos
vivos, encontra “obstaculos intransponiveis ao avanc¢o da divisdo do trabalho” o que
a impede de se tornar uma industria. Buscando respaldo em Chayanov afirma que é
em torno da familia que os modelos camponeses operam, mas € nos mercados que
se inserem. E nesse fato que se encontram os fatores socialmente explicativos das
sociedades camponesas (ABRAMOVAY, 2007: 114).

Destaca, noutro ponto, que o campesinato pode ser definido pela
integracao parcial a mercados imperfeitos, sendo que sua capacidade de sobreviver
nas sociedades capitalistas sera extremamente precaria, pois 0 mercado acaba
substituindo o cédigo que orienta a vida camponesa, e, por essa via, rouba a
possibilidade de sua reproducédo social. Ainda nessa esteira, diz que as sociedades
camponesas sao incompativeis com o ambiente econémico onde imperam relacdes
claramente mercantis e o ambiente onde se desenvolve a agricultura familiar
contemporanea € aquele que vai asfixiar o camponés, obrigando-o a se despojar de
suas caracteristicas constitutivas (ABRAMOVAY, 2007: 115).

Os estudos desenvolvidos por Abramovay (2007: 125) sobre os pequenos
produtores a partir do seu peculiar modo de producéo, analisam se haveria alguma
identificacdo entre as figuras do antigo camponés e do agricultor familiar. Sua
conclusao € no sentido de que o agricultor familiar moderno é profissédo distinta do
campesinato tradicional, que constitui um modo de vida. O traco basico do
campesinato tradicional seria a integracdo parcial a mercados incompletos. Ja o

agricultor familiar seria um personagem totalmente integrado ao mercado e sem
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conflito ou contradicdo com o desenvolvimento capitalista. A natureza empresarial, o
dinamismo técnico, a capacidade de inovacao entre outros, seriam as caracteristicas
da forma contemporanea de producéao familiar.

No mesmo rumo, afirma que a agricultura familiar se encontra
inteiramente despojada de seus tragcos camponeses ancestrais, embora em alguns
casos possa resultar da evolugdo de formas camponesas, mas se distingue dessa
forma social pela insercdo em um ambiente marcadamente capitalista, que aniquila
irremediavelmente a producdo camponesa (ABRAMOVAY, 2007: 141-142).

Abramovay (2007: 262) também afirma que na agricultura capitalista
contemporanea ha um predominio da agricultura familiar e da agricultura patronal,
sendo que na agricultura familiar a unidade de producdo conta apenas com o
trabalho familiar ou com uma quantidade de trabalho assalariado que, em média,
nao ultrapassa a contribuicdo da propria familia. Por sua vez, na agricultura patronal
os membros da familia ndo executam nenhuma atividade diretamente ligada ao
processo produtivo ou 0 executam numa proporcdo menor que a oferecida pela mao
de obra contratada.

Sérgio Schneider (1999: 18), por sua vez, desenvolve uma analise do
tema que pode também ser considerada politico-ideoldgica. Logo de inicio apresenta
guestionamentos sobre a agricultura moderna e seus efeitos perversos sobre a
ordem econdmica, social e ambiental. Para ele, deve-se reconhecer que a teoria
marxista foi capaz de mostrar como algumas formas sociais foram superadas e
eliminadas, abrindo espaco para novas categorias que se incorporam as formas pré-
existentes. Nesse sentido, ressalta: “Nenhuma outra tradicdo tedrica do pensamento
social foi capaz de produzir interpretacbes tdo vigorosas e abrangentes sobre o
desenvolvimento do capitalismo na agricultura e as transformacdes das sociedades
rurais e agrarias nesse século” (SCHNEIDER, 1999: 19).

Schneider(2003:114) também descreve quatro elementos que auxiliam na
compreensao das formas familiares em sociedades capitalistas, a saber: a) a forma
e 0 uso do trabalho : as unidades familiares utilizam a forca de trabalho de seus
membros e, as vezes, contratam trabalho temporario; b) os obstaculos da
natureza: esses obstaculos impedem que a agricultura funcione como uma
indUstria, pois as barreiras naturais bloqueiam o desenvolvimento de economias de
escala nesse setor; c) a teoria social : que privilegiou o enfoque macrossocial e

econdmico sem considerar e reconhecer a capacidade de adaptacéo e interagao das
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formas familiares com o ambiente social e econémico; e d) a propria natureza das
unidades agricolas : que seria um elemento central, pois estad assentada em
relacBes de parentesco e heranca. E no interior da familia e do grupo doméstico que
se localizam as principais razdes que explicam a sobrevivéncia de certas unidades e
0 desaparecimento de outras.

Entende Schneider que as familias tém um papel ativo, pois a
continuidade de sua reproducdo depende de suas decisdes e estratégias. “A
reproducdo social, econdémica, cultural e simbolica das formas familiares dependera
de um intricado jogo pelo qual as unidades familiares se relacionam com o ambiente
e 0 espaco em que estdo inseridas” (SCHNEIDER, 2003: 114).

De outra parte, mesmo que essas formas familiares estabelecam relacdes
com o modo de producdo dominante (capitalismo), elas ndo assumem um carater
capitalista. A contratacdo eventual de assalariados, a venda da for¢ca de trabalho
(atividades ndo agricolas) e a venda de produtos agricolas realizada pelas formas
familiares ndo alteram sua classificacdo para capitalistas.

Com a territorializacdo do agronegocio, principalmente com a
intensificacdo da producdo de agrocombustiveis que tem levado as crises
alimentares, a agricultura capitalista precisa cada vez mais de terra e cada vez
menos de gente no campo. O uso crescente de novas tecnologias exige trabalho
qualificado e elimina o trabalho manual. Nessa tendéncia, a recriacdo do
campesinato deixa, cada vez mais, de ser do interesse do capital para se tornar uma
crescente forma de luta do campesinato para garantir sua propria existéncia. Dessa
forma, subalternidade, destruigéo, resisténcia e recriacdo fazem parte da vida do

campesinato.

1.3 Abordagem mista

A abordagem mista, ou de ruptura e continuidade, foi desenvolvida por
Maria Nazaré Baudel Wanderley (1999: 37-44). A referida autora diverge,
inteiramente, de algumas conclusdes de Abramovay, e entende que 0s agricultores
familiares modernos ndo sao personagens novos, completamente distintos de seus
ancestrais camponeses, havendo, simultaneamente, pontos de rupturas e elementos
de continuidade entre essas duas categorias sociais. Por isso mesmo, Wanderley

(1999: 37) detém-se a identificar o patriménio sociocultural do campesinato
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brasileiro. Tal patriménio deve ser compreendido a partir das particularidades dos
processos sociais vividos ao longo da histéria do Brasil, enfatizando que a
agricultura familiar sempre ocupou um lugar secundario e subalterno na sociedade
brasileira, sendo historicamente um setor bloqueado, impossibilitado de desenvolver
suas potencialidades, pois quem se impds como modelo dominante foi a grande
propriedade.

Para Wanderley (1999: 37-44), a busca por um espaco proprio passa
também pela luta pela reproducdo do estabelecimento familiar. Para tanto, a unidade
de produgdo camponesa utiliza-se do trabalho externo, seja realizando trabalho
alugado para terceiros, seja empregando trabalhadores alugados no proprio
estabelecimento familiar.

Entende-se que assiste maior razdo a Maria Nazaré Baudel Wanderley
(1999: 37-44), ao entender que ndo ha diferenga ontologica entre o agricultor familiar
de hoje e o camponés de outrora. Nao é desarrazoado concluir que o que houve foi
o desenvolvimento e aprimoramento dos antigos camponeses. O que se mostra
determinante, e parece também ser essa a preocupacao do legislador, € saber se a
base da producdo estd assentada no grupo familiar. Nesse sentido, ndo faz
diferenca se o agricultor utiliza avancos tecnoldgicos, fertilizantes, sementes e
animais de melhor qualidade, contrata mao de obra eventual etc.

Na concepcao de Chayanov (1974 apud CARNEIRO, 2009: 52-66), o
objetivo fundamental da producdo camponesa é a subsisténcia. E, agricultura de
subsisténcia, por sua vez, € aquela em que a plantagdo é feita geralmente em
pequenas glebas e sua finalidade primordial €, quase que exclusivamente, satisfazer
as necessidades internas, garantindo a sobrevivéncia do agricultor e de sua familia.
Logo, se houver algum excedente, ele ndo sera expressivo. Porém, esse modo de
producdo garantiria ao pequeno produtor sua autonomia relativa na gestdo das
respectivas atividades agrarias face ao grande proprietario. Chayanov (1974 apud
CARNEIRO, 2009: 52-66) também acreditava que a contratacdo de mé&o de obra
fora do estabelecimento levaria a penetracdo da logica capitalista na unidade
familiar. Possivelmente, essa conformacao dada por ele ao pequeno produtor rural
seja a que mais se aproxime do que se entende hoje por “camponés”. Todavia, esse
€ um traco que atualmente também ndo tem relevancia quando se fala em
agricultura familiar, haja vista que a propria legislacdo previdéncia admite a

contratacdo de mao de obra externa pelos regimes de economia familiar, desde que
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nao permanente.

E inegavel a existéncia em nosso meio rural da tipica producdo de
subsisténcia, ou camponesa. Contudo, embora ela possa satisfazer aos interesses
individuais do préprio camponés e sua familia €, no minimo, questionavel se essa
forma de producdo seria a mais adequada para a sociedade. Como ndo hé terra
para todos, é de se indagar se ndo seria 0 caso de 0s seus detentores, por menor
que seja a gleba, terem a preocupacdo de produzir mais do que o estritamente
necessario para suas necessidades individuais e familiares, respeitadas,
evidentemente, as limitacdes do solo e do meio ambiente. Dessa forma, além de
contribuir para o abastecimento das comunidades, o produtor estimularia a ascenséo
social do seu grupo familiar ou, nas palavras de Graziano, desencadearia 0 processo
de diferenciacdo ascendente. Nao se pode olvidar que da terra depende a propria
vida. Logo, ela ndo é um bem como outro qualquer, que o proprietario possa usar ou
deixar de usar da maneira que bem entender.

E possivel que o carater de mera “subsisténcia” da producdo camponesa
tipica tenha sido precisamente o que levou Abramovay (2007: 115) a concluir que
sua capacidade de se reproduzir socialmente nas sociedades capitalistas é
sobremodo precéria. Realmente, trata-se de um modo de producéo incompativel, em
certa medida, com um ambiente econdémico regido por relacbes mercantis. E
possivel que se concretize a afirmacdo de Abramovay (2007: 115), de que o espaco
onde se desenvolve a agricultura familiar contemporanea terminara por asfixia-lo e
decretar sua extingdo. Conforme j& foi dito, esse modo de vida € questionavel tanto
do ponto de vista social, porque a propriedade rural sub-explorada ndo cumpre sua
funcao social, quanto individual, porque termina confinando o camponés na pobreza.

Todavia, como ja mencionado, ndo parece cientificamente sustentavel a
assertiva de que a agricultora familiar, mais integrada ao mercado e sem grandes
contradicbes com o desenvolvimento capitalista, seja profissdao ontologicamente
distinta do campesinato tradicional, cujo traco basico seria a integracdo parcial a
mercados incompletos. Nesse ponto, conforme ja evidenciado, se afiguram mais
plausiveis os argumentos de Maria Nazaré Baudel Wanderley (1999: 37-44), para
guem os agricultores familiares modernos ndo Ss&o personagens nNovos,
completamente  distintos de seus ancestrais camponeses, havendo,
simultaneamente, pontos de rupturas e elementos de continuidade entre essas duas

categorias sociais. De fato, ndo parece defensavel a ideia de que o agricultor familiar
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de hoje ja nasceu pronto. Na esteira de Wanderley (1999: 37-44), ndo é descabido
concluir que ele é fruto do desenvolvimento do camponés tradicional que conseguiu
romper os limites da mera economia de subsisténcia e produzir excedentes em
maior escala. Como consectarios, pode aproximar-se direta ou indiretamente dos
mercados consumidores, comercializar seus produtos, e beneficiar-se dos avangos
sociais e tecnolégicos.

Também nédo se pode olvidar os questionamentos de Sérgio Schneider
(2003: 114) sobre a agricultura empresarial moderna e seus efeitos perversos sobre
a ordem econdmica, social e ambiental. Assim, pondo em destaque nesse momento
apenas a questdo ambiental, a exploracdo da terra por intermédio das pequenas
propriedades ou propriedades familiares pode, em tese, ser a mais adequada para a
preservacao dos recursos naturais. Essa conclusédo pressupde, evidentemente, que
o agricultor familiar tenha maior preocupagdo em preservar seu meio de
sobrevivéncia. Contudo, a necessidade de politicas publicas de conscientizacdo
nesse mote parece indiscutivel.

Noutro prisma, merecem destaques as observacdes de Abramovay (2007:
114) e Schneider (2003: 114) acerca das particularidades naturais da producao
agropastoril, que assegurariam a continuidade da agricultura familiar mesmo no
capitalismo (paradoxo basico da questao agraria segundo Abramovay). De fato, lidar
com elementos vivos e depender das forcas, intangiveis, da natureza para produzir
sdo fatores que obstaculizam a plena industrializacdo da producédo agricola e
pecuaria. De outra parte, existem caracteristicas sociais muito discrepantes de uma
comunidade para outra, como habitos e gostos alimentares, por exemplo, que
dificultam a padronizacdo almejada pelo modo de producéo capitalista.

Embora os avancos tecnoldgicos facilitem o trabalho no campo e o
tornem, principalmente no que respeita a agricultura capitalista, cada vez menos
dependente da mao de obra humana, ndo é crivel que o capitalismo consiga banir o
agricultor familiar do cenario campesino, ndo obstante possa influir-lhe. Os pontos de
tensdo entre o capital e essa forma de produgcdo no campo sao, mutatis mutandis,
equivalentes aos pontos de tensao entre o capital e as pequenas empresas urbanas.
Havera sempre pontos de competicdo, de disputa, de resisténcia e pontos de
complementaridade. Para a sociedade, tanto no campo quanto na cidade, ambas as
formas de producéo sao relevantes.

E fato que ha certos segmentos de producio cuja padronizagdo e a



76

producdo em escala sdo dificiimas de serem alcancadas, em razdo de fatores
climaticos, qualidade dos solos, relevo, gostos e costumes dos mercados
consumidores entre outros. Desse modo, como ja foi dito, ndo se afigura
incompativel a convivéncia do capitalismo com a producdo familiar, pois sao
segmentos que atuam em nichos distintos: enquanto o capital produz “commodities”,
a agricultura familiar produz alimentos. Nao ha falar-se, por exemplo, no plantio de
500 hectares de hortalicas ou, em contrapartida, no plantio de 2 ou 3 hectares de
soja. Ambas as hipoteses seriam inviaveis do ponto de vista econdmico. O mesmo
ocorre no meio urbano se compararmos, por exemplo, 0s pequenos supermercados
de bairro e as grandes redes varejistas. Nao seria viavel economicamente a
instalacdo de um “super” mercado num bairro que estd comecando, ao passo que
um pequeno comeércio teria boas chances de firmar-se e crescer junto. Cada
segmento termina encontrando seu espaco.

Embora a estrutura fundiaria do Brasil tenha assistido a uma perniciosa
explosdo do numero de minifundios que poderia levar a proletarizacdo do campo, a
existéncia de politicas publicas adequadas pode alavancar significativamente a
produtividade e a sobrevivéncia no campo, até mesmo nas propriedades rurais de
pequeno porte. E o que ocorre, por exemplo, ao redor de grandes centros
consumidores onde, normalmente, o preco da terra é elevadissimo. Nesses
espacos, a quase totalidade dos produtos hortifrutigranjeiros sdo provenientes de
pequenas propriedades, sendo que algumas delas apresentam elevados niveis de
produtividade.

Evidentemente, o fato de o agricultor familiar estreitar relacdes com o
modo de producéo capitalista, contratar méo de obra de forma eventual, mormente
nos periodos de plantio e colheita, vender parte da producdo, assalariar-se
eventualmente nos periodos de entressafra etc., ndo descaracterizam o modo de
producao familiar metamorfoseando-o em capitalista.

O que realmente importa € se o trabalho empregado na producédo é
predominantemente da familia, se a area nao ultrapassa o limite legal de 4 modulos
fiscais (previsto na lei previdenciaria e na lei do PRONAF), e se a renda é
primordialmente das atividades agropastoris, ndo ultrapassando o significativo
patamar de R$ 360 mil reais anuais, fixados pelo PRONAF etc.

Nesse contexto, se afigura, a principio, questionavel o paradigma da

questao agraria que coloca como unicas opc¢Oes para o agricultor familiar resistir e
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lutar contra o capital ou ser asfixiado por ele.

Isso nao significa, contudo, negar que o capitalismo realmente agravou,
estruturalmente, a questao agraria. Mesmo assim, é possivel que o paradigma do
capitalismo agrario ofereca saidas racionais ao estimular o pequeno agricultor a
conviver com o capitalismo, a estreitar seus lacos com o mercado, a valer-se dos
avangos tecnologicos para incrementar sua producdo e a buscar uma melhoria no

seu nivel de vida no campo.

2 ANATOMIA LEGISLATIVA

No Direito patrio sdo recorrentes as alusdes, diretas ou indiretas, ao
“agricultor familiar”. Isso ocorre, por exemplo, no Estatuto da Terra de 1964,
Constituicdo Federal de 1988, Lei Previdenciaria de 1991, Decreto que instituiu o
PRONAF de 1996, Lei da Politica Nacional da Agricultura Familiar de 2006 etc.

Nesse cenario, sdo imprescindiveis as seguintes indagacdes: existe
uniformidade na expresséao “agricultor familiar” empregada por esses diplomas legais
e normativos? A conceituacdo legal expressa homologia com as caracteristicas
histéricas do agricultor familiar?

Conforme ja salientado, a exata definicdo do “agricultor familiar” é
essencial, por varias razbes, a comecar pela correta distincdo entre producéo
capitalista, agricultura empresarial e agricultura familiar. Uma clara percep¢ao do
tema também € relevante para o bom planejamento e orientagdo das politicas
publicas, necessarias e adequadas, a cada um desses setores, tanto no fomento da
producdo quanto na elaboragéo e execucao de politicas sociais.

Dessa forma, o objeto do presente topico € uma melhor compreenséo do
tratamento dispensado pela legislagcéo brasileira ao agricultor familiar. Tenha-se em
conta, no entanto, que embora haja um tangenciamento da legislacéo previdenciaria,
uma vez que ela também trata do assunto, a analise ficara adstrita aos contornos
dados a figura do agricultor familiar por esse ramo juridico. A analise mais
aprofundada dos aspectos eminentemente previdenciarios e seus reflexos para o

homem do campo sera objeto de item especifico do proximo capitulo.
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2.1 No Estatuto da Terra Lei 4.504/64

O Estatuto da Terra, de 1964, abandonou a tradicional denominacdo de
“camponés”, até entdo empregada, para referir-se ao “pequeno proprietario rural”,
introduzindo no direito brasileiro o0 conceito de “propriedade familiar” e,
consequentemente, de “agricultor familiar”.

O inciso | do art. 4°, do Estatuto da Terra, contempla o imével rural como
sendo o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua localizacdo que se
destina & exploracdo extrativa agricola, pecuéria ou agroindustrial. Em seguida, no
inciso Il, delineia a propriedade familiar como sendo o imovel rural que, direta e
pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a forca de
trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e 0 progresso social e econémico, com area
méaxima fixada para cada regido e tipo de exploracdo, e eventualmente trabalhado
com a ajuda de terceiros.

Como visto, para o Estatuto da Terra, o conceito de propriedade familiar
estava atrelado a uma determinada extensdo objetiva da propriedade, que deveria
ser fixada para cada regiao e tipo de exploracéo.

Além da exploracgéo direta pelo proprio agricultor e sua familia, de modo a
absorver-lhes toda a forca de trabalho, o Estatuto também previa a possibilidade de
eventual ajuda de terceiros. Esse fato demonstra que a referida Lei ndo deu abrigo a
abordagem neomarxista da qual Chayanov foi um dos maiores expoentes e, para
guem, conforme expressado no item anterior, a contratacdo de méo de obra fora do
estabelecimento levaria a introdugéo da légica capitalista na unidade familiar.

Consequentemente, no que diz respeito ao Estatuto Terra, ndo ha falar-se
no paradigma da questdo agraria segundo o qual a escolha do campesinato se
resumiria a lutar contra o capital ou ser asfixiado por ele, o0 que colocaria a questao
agraria como um problema estrutural gerado pelo capitalismo e imporia a resisténcia
como Unica alternativa para o agricultor familiar.

Nesse aspecto, o Estatuto parece ter abracado o paradigma do
capitalismo agrario, consoante o qual ndo haveria questdo agraria no capitalismo.
Conforme debatido, o problema, ou ainda, a questdo essencial, estaria adstrita a
propria figura do camponés, e o remédio seria integra-lo ao mercado e transforma-lo
no moderno agricultor familiar, prosélito dos avancos tecnologicos e fomentador da

producao.
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De outra parte, ao prever que a propriedade familiar deveria garantir, além
da subsisténcia, o progresso social e econémico do agricultor e seu nucleo familiar,
o Estatuto da Terra, assim como faria anos mais tarde a Constituicdo Federal de
1988, ndao acolheu as concepcdes neomarxistas de Chayanov no que concerne a
agricultura de subsisténcia. Conforme assinalado, nesse modo de agricultura a
plantacdo é feita geralmente em diminutas glebas, e suas pretensdes nao
transcendem a satisfacdo das necessidades internas e da precaria sobrevivéncia do
nacleo familiar.

A ideia subjacente é que tal modo de producdo garantiria ao pequeno
produtor sua autonomia relativa na gestdo das respectivas atividades agréarias face
ao grande proprietario. Todavia, consoante ja ventilado, esse modo de vida €&
passivel de questionamento tanto do ponto de vista social, porquanto uma
propriedade rural subexplorada, ou explorada apenas para a subsisténcia, pode néo
estar cumprindo sua fungéo social, quanto individual, ja que esse tipo de exploracao,
com inexpressivos excedentes, dificilmente poderia garantir o progresso social e

econdmico ao agricultor e a seu grupo familiar, como preconiza o Estatuto da Terra.

2.2 Na Constituicéo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 prestigia a figura do agricultor familiar, de
forma direta ou indireta, em pelo menos cinco momentos distintos.

A primeira € indicada no inciso XXVI, do art. 5°, que trata dos direitos e
deveres individuais e coletivos. Segundo esse dispositivo, a pequena propriedade
rural, assim definida em lei, desde que trabalhada pela familia, ndo sera objeto de
penhora para pagamento de débitos decorrentes de sua atividade produtiva,
dispondo a lei sobre os meios de financiar o seu desenvolvimento.

A segunda referéncia, também de forma indireta, esta albergada no inciso
Il do paragrafo 4°, do art. 153, que trata dos impostos da Unido. Pelo referido inciso,
0 imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) n&o incidird sobre pequenas
glebas rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndao possua
outro imovel.

A terceira men¢ao ao pequeno produtor rural encontra-se disposta no
inciso |, do art. 185, situada no capitulo da politica agricola e fundiaria e da reforma

agraria. Por esse mandamento constitucional sdo insuscetiveis de desapropriacdo
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para fins de reforma agraria a pequena e média propriedade rural, assim definida em
lei, desde que seu proprietario ndo possua outra.

A guarta alusdo, com mencao expressa ao regime de economia familiar,
esta no 8§ 8° do art. 195, que trata do financiamento da Seguridade Social. Segundo
o referido dispositivo, o produtor, 0 parceiro, 0 meeiro e 0 arrendatario rurais e o
pescador artesanal, bem assim o0s respectivos cOnjuges, que exercam suas
atividades em regime de economia familiar, sem empregados permanentes,
contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o
resultado da comercializagdo da producéo e faréo jus aos beneficios nos termos da
lei. A lei aqui referida € a conhecida Lei de Beneficios (Lei n° 8.213/91), que
disciplina a concesséao dos beneficios mantidos pelo Regime Geral de Previdéncia
Social brasileiro (RGPS), gerido pelo Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS).

Por dltimo, o inciso Il do paragrafo 7°, do art. 201, que trata da cobertura
da previdéncia social, também menciona expressamente o regime de economia
familiar, ao estatuir que seja assegurada a aposentadoria no regime geral de
previdéncia social, aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos
de idade, se mulher, reduzido em cinco anos o limite para os trabalhadores rurais de
ambos 0s sexos e para 0sS que exercam suas atividades em regime de economia
familiar, nestes incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal.

Os referidos dispositivos constitucionais sugerem que, para ser
considerado agricultor familiar, o produtor, o parceiro, 0 meeiro e o arrendatario rural
devem exercer suas atividades sem a utilizacdo de empregados permanentes. Ou
seja, a mao de obra empregada deve ser, prioritariamente, oriunda da respectiva
familia.

Esse fato demonstra que a Constituicdo, a exemplo do Estatuto da Terra,
nao deu guarida a abordagem neomarxista de Chayanov e outros. Para esse viés
doutrindrio, como visto a pouco, a contratacdo de mao de obra fora do
estabelecimento levaria a introducéo da I6gica capitalista na unidade familiar.

De outra parte, prevendo que para os integrantes do regime de economia
familiar a aliquota de contribuicdo para a seguridade social deve incidir sobre o
resultado da comercializacéo da producéo, a Constituicdo de 1988 assinala que nao
estimula a mera producdo de subsisténcia, como ja o fazia o Estatuto da Terra,

desde 1964, conforme ponderado anteriormente.
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2.3 Na Lei Previdenciaria n°® 8.213/1991

A Lei 8.213, de 24 de julho de 1991, que dispde sobre o Plano de
Beneficios da Previdéncia Social €, possivelmente, o diploma normativo mais
minucioso quanto a definicdo da figura do agricultor familiar no direito positivo
brasileiro. Nesse sentido, a lei previdenciaria contempla-o como uma das espécies
de segurados do sistema publico de previdéncia. Por consequéncia, a lei ndo utiliza
explicitamente a qualificacdo agricultor familiar, mas a designacdo segurado
especial.

A referida espécie de segurado especial esta definida no art. 11, inciso VII,
da Lei 8.213/91, como sendo a pessoa fisica residente no imével rural ou em
aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de
economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros, na condi¢cdo de
produtor, seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro
outorgados, comodatario ou arrendatario rurais, que explore atividade agropecuaria
em area de até 4 (quatro) modulos fiscais.

Complementando a definicdo do art. 11, inciso VII, da Lei 8.213/91, o
respectivo paragrafo 1° esclarece que o regime de economia familiar deve ser
entendido como a atividade em que o trabalho dos membros da familia é
indispensavel a prépria subsisténcia e ao desenvolvimento socioecondmico do
nacleo familiar e € exercido em condigcbes de mutua dependéncia e colaboracao,
sem a utilizagdo de empregados permanentes.

Aqui valem as mesmas observacdes ja tecidas para o Estatuto da Terra e
para a Constituicio Federal de 1988 acerca de ndo adocdo da abordagem
neomarxista, a respeito do aparente acolhimento do paradigma do capitalismo
agrario, e no que concerne ao nao estimulo da singela producdo de subsisténcia.

De outra parte, a limitacdo da &area de exploragdo a 4 (quatro) médulos
fiscais, inovacao trazida pela Lei n° 11.718, de 2008, retoma a ideia contida no
Estatuto da Terra sobre o estabelecimento de um limite objetivo da extenséo da area
passivel de exploracdo em regime de economia familiar.

Em suma, para a Lei Previdenciaria n°® 8.213/1991, os requisitos legais do

agricultor familiar, sdo os seguintes:

a) pessoalidade: somente pode ser considerado agricultor familiar uma pessoa
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fisica,;

b) proximidade residencial: para ter o status de agricultor familiar o produtor deve
residir no imovel rural ou em aglomerado urbano ou rural proximo a ele;

c) eventualidade do auxilio de terceiros: ndo se admite utilizacdo de empregados
permanentes;

d) condicdo de produtor: o agricultor familiar deve ostentar a condi¢cdo de produtor,
seja como proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro
outorgados, comodatario ou arrendatario rural;

e) tipo de exploracédo: atividade agropecuéria;

f) extensédo da area: até 4 (quatro) moédulos fiscais;

g) indispensabilidade do trabalho familiar: o trabalho dos membros da familia deve
ser indispensavel a prépria subsisténcia e ao desenvolvimento socioeconémico do
nacleo familiar; e, finalmente,

h) mutua dependéncia e colaboracéo: o trabalho deve ser exercido em condi¢des de

mutua dependéncia e colaboracdo entre os membros da familia.

Nos paragrafos 7° ao 12, do art. 11, todos acrescentados/alterados pela
Lei n® 11.718, de 20 de junho de 2008, e pela recente Medida Provisoria n® 619, de 6
de junho de 2013, estdo elencadas algumas especificidades tais como: limites a
colaboracédo externa; hipoteses de ndo descaracterizacdo da condicdo de segurado
especial; hipotese de excluséo etc. Todavia, o entendimento acerca dessas questdes
sera aprofundado no capitulo Ill, que trata especificamente da previdéncia social

para o campesino.

2.4 No Programa Nacional de Fortalecimento da Agric  ultura Familiar (PRONAF)

O PRONAF foi implantado pelo Decreto Federal n°® 1.946, de junho de
1996, passando por uma série de modificacbes desde entdo. Segundo o art. 1°, do
Decreto n® 1.946/96, a finalidade do PRONAF €& promover o desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo a
propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracdo de empregos e a
melhoria de renda.

Embora essa politica publica especifica para dar apoio aos agricultores

familiares tenha sido gestada na esfera do governo federal, ela previu, desde o
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inicio, uma estratégia de parceria entre os Governos municipais, estaduais e federal,
a iniciativa privada e os agricultores familiares e suas organizagdes (art. 2°).

De acordo com o site do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(www.mda.gov.br), o programa financia projetos individuais ou coletivos que gerem
renda aos agricultores familiares e assentados da reforma agréria. Ademais, ele
possui as mais baixas taxas de juros dos financiamentos rurais e, também, as
menores taxas de inadimpléncia entre os sistemas de crédito do Pais.

De fato, a consulta ao quadro resumo das linhas de crédito para a safra
2014/2015, também disponivel no sitio do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(www.mda.gov.br), revela que as taxas de juros oferecidas aos agricultores
familiares variam de 0,5% a 4% ao ano, dependendo da linha do crédito (custeio,
investimento, agroecologia, agroindustria, investimento para a reforma agraria,
custeio para a reforma agraria, microcrédito da reforma agraria etc.) e da faixa de
valores almejados. Como exemplo, € a possibilidade de liberacdo de crédito
individual de até R$ 300.000,00 (trezentos mil reais) na faixa Il da linha PRONAF,
Investimento (Programa: Mais Alimentos), para aplicacdo em avicultura, suinocultura
ou fruticultura com juros de 2% a.a.

O crédito do PRONAF é operacionalizado pelos agentes financeiros que
compdem o Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) e que sdo agrupados em
basicos: Banco do Brasil, Banco do Nordeste e Banco da Amazonia; e vinculados:
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Banco
Cooperativo do Brasil S.A. (Bancoob), Banco Cooperativo Sicredi S.A. (Bansicredi) e
bancos associados a Federacado Brasileira de Bancos (Febraban).

Segundo o Manual de Crédito Rural (MCR 10-2-1-“a” a “h”), que codifica
as normas aprovadas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e pelo Banco
Central do Brasil (BC), relativas ao crédito rural, as quais devem subordinar-se os
beneficiarios e as instituicdes financeiras que operam o SNCR, séo beneficiarios do
PRONAF os agricultores e produtores rurais que compdem as unidades familiares
de producéao rural e que comprovem seu enquadramento mediante apresentacéao da

Declaragao de Aptiddo ao PRONAF - DAP ativa, desde que:

a) explorem parcela de terra na condicdo de proprietério, posseiro, arrendatario,
comodatario, parceiro, concessionario do Programa Nacional de Reforma Agraria

(PNRA), ou permissionario de areas publicas (Res. 4.228, art 2°);
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b) residam no estabelecimento ou em local préximo, considerando as caracteristicas
geograficas regionais (Res. 4.107);

c) ndao detenham, a qualquer titulo, area superior a 4 (quatro) moédulos fiscais,
contiguos ou nao, quantificados conforme a legislacdo em vigor, observado o
disposto na alinea "g" (Res. 4.107);

d) no minimo, 50% (cinquenta por cento) da renda bruta familiar seja originada da
exploracdo agropecuaria e ndo agropecuaria do estabelecimento, observado
ainda o disposto na alinea "h" (Res. 4.228, art. 2°);

e) tenham o trabalho familiar como predominante na exploracdo do estabelecimento,
utilizando mao de obra de terceiros de acordo com as exigéncias sazonais da
atividade agropecuaria, podendo manter empregados permanentes em numero
menor que o numero de pessoas da familia ocupadas com o empreendimento
familiar (Res.4.228, art. 2°);

f) tenham obtido renda bruta familiar nos ultimos 12 meses de producao normal, que
antecedem a solicitacdo da DAP, de até R$360.000,00 (trezentos e sessenta mil
reais), considerando neste limite a soma de 100% (cem por cento) do Valor Bruto
de Producéo (VBP), 100% do valor da receita recebida de entidade integradora e
das demais rendas provenientes de atividades desenvolvidas no estabelecimento
e fora dele, recebida por qualquer componente familiar, excluidos os beneficios
sociais e 0s proventos previdenciarios decorrentes de atividades rurais (Res.
4.228, art. 2°);

g) o disposto na alinea "c" ndo se aplica quando se tratar de condominio rural ou
outras formas coletivas de propriedade, desde que a fracdo ideal por proprietario
nao ultrapasse 4 (quatro) modulos fiscais (Res. 4.107);

h) caso a renda bruta anual proveniente de atividades desenvolvidas no
estabelecimento seja superior a R$1.000,00 (um mil reais), admite-se,
exclusivamente para efeito do computo da renda bruta anual utilizada para o
calculo do percentual de que trata a alinea “d” deste item, a exclusdo de até
R$10.000,00 (dez mil reais) da renda anual proveniente de atividades
desenvolvidas por membros da familia fora do estabelecimento (Res. 4.339, art.
2°).

Ressalte-se que as Resolucdes n° 4.107; 4.228, art. 2° e 4.339, art. 2°,

acima citadas, sdo normas expedidas pelo Banco Central do Brasil.
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Observe-se também que o teto de R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta
mil reais), previsto na alinea “f” para ser considerado agricultor familiar foi fixado pelo
art. 5° da Resolucdo-BC n° 4.276, de 31 de outubro de 2013. O valor original, que
estava previsto na Resolucdo BC n°® 4.174, de 27 de dezembro de 2012, era de R$
160.000,00 (cento e sessenta mil reais).

Saliente-se que, do mesmo modo, possivelmente norteado pelos
propésitos consagrados no art. 1° do Decreto n° 1.946/96, de promover o
desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores
familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geragao
de empregos e a melhoria de renda, o conceito de agricultor familiar, para as
finalidades do PRONAF, é, notoriamente, mais abrangente que todos os outros das
normas anteriores. Assim, por exemplo, a alinea “f” fixou o expressivo teto de R$
360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) de renda bruta familiar no ano agricola
para enquadramento na categoria de agricultor familiar. De outra parte, a alinea “d”
exige que apenas 50% da renda bruta familiar provenham da exploracéo
agropecuaria e ndo agropecuaria do estabelecimento. Por sua vez, a alinea “e”, no
que talvez seja uma das diferengcas mais relevantes, ainda permite que ele
mantenha empregados permanentes, desde que em ndmero menor que o numero
de pessoas da familia ocupadas com o empreendimento familiar. Todos esses
aspectos representam vultosas mudancas em relacdo aos conceitos de agricultor
familiar previstos nos diplomas anteriores.

De outra parte, € oportuno considerar que o Decreto n° 1.946/96, que
instituiu o PRONAF, foi quase que integralmente revogado pelo Decreto n° 3.200/99.
Este, por sua vez, também foi revogado pelo Decreto n° 3.508/00, igualmente
revogado pelo Decreto n° 3.992/01. Por fim, esse ultimo foi revogado pelo Decreto n°
8.854/03 que se encontra em vigor.

Por ultimo, o sitio do Ministério do Desenvolvimento Agrario esboca uma
consideravel expansdo do PRONAF desde o seu nascimento. Quanto a amplitude
territorial, em 1999/2000, o PRONAF abrangia 3.403 municipios, enquanto que em
2007/2008 foram atendidos 5.379 municipios. Um crescimento de 58%. No que
concerne aos montantes ofertados, em nameros absolutos, esta registrado que em
1999/2000 foram franqueados pouco menos de R$ 3,3 bilh6es com uma execucao
de 66%. Ja em 2006/2007, o montante disponivel para financiamento do PRONAF
chegou a R$ 10 bilhdes, representando um crescimento em relacdo a 1999/2000 de
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205% e com uma taxa de execucdo de 84%. Por fim, a taxa de efetiva contratacéo
rompeu a casa dos 9 bilhées em 2007/2008, o que representa um incremento de
300% em relacao a 1999/2000.

2.5 Na Lei da Politica Nacional da Agricultura Fami  liar, Lei 11.326/2006

A Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006, que institui a Politica Nacional da
Agricultura Familiar, estabelece em seu art. 1° 0s conceitos, principios e
instrumentos destinados a formulacdo das politicas publicas direcionadas a
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.

Segundo o art. 3°, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos
seguintes requisitos: ndo detenha, a qualquer titulo, &rea maior do que 4 (quatro)
modulos fiscais; utilize predominantemente mao de obra da propria familia nas
atividades econdbmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; tenha
percentual minimo da renda familiar originada de atividades econémicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; e
dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

O parégrafo 1° esclarece que a limitacdo prevista no inciso | do artigo 3°
nao se aplica quando se tratar de condominio rural ou outras formas coletivas de
propriedade, desde que a fracdo ideal por proprietario ndo ultrapasse 4 (quatro)
maodulos fiscais.

A leitura do texto legal revela que, mais uma vez, o legislador altera,
suprime, flexibiliza ou inova nos critérios definidores do agricultor familiar,
dificultando, ainda mais, o entendimento do instituto e fomentando a inseguranca
juridica.

N&o obstante ela conserve o critério objetivo acerca da extensédo da area
explorada, mantendo-o em no maximo 4 (quatro) médulos fiscais, estabelece que a
mao de obra da propria familia nas atividades econémicas do estabelecimento ou
empreendimento deve ser apenas a mao de obra predominante. Dessa forma, na
esteira da legislagdo que regula o PRONAF, a referida lei escamoteia a possibilidade
de contratacdo de empregados permanentes, desde que eles nédo se transformem
na mao de obra predominante. De outra parte, se a legislacdo de regéncia do

PRONAF estabelece que, pelo menos, 50% da renda bruta familiar seja originada da
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exploracdo agropecuaria e ndo agropecuaria do estabelecimento, a lei em discussao
exige que apenas um percentual minimo da renda familiar seja originado de
atividades econdmicas do respectivo estabelecimento ou empreendimento, na forma
definida pelo Poder Executivo.

No que concerne ao instituto do “empreendedor rural familiar”, previsto na
lei em debate, diz respeito aqueles que se dedicam a modos de produgédo que nao
sejam eminentemente agropecuarios como, por exemplo, 0s processos de
beneficiamento ou industrializacdo rudimentar, definidos pelo art. 25, § 3°, da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991. Esses processos sao, por exemplo, aqueles
relacionados a lavagem, limpeza, descarogcamento, pilagem, descascamento,
lenhamento, pasteurizacdo, resfriamento, secagem, fermentacdo, embalagem,
cristalizacdo, fundicdo, carvoejamento, cozimento, destilacdo, moagem, torrefacéo
etc., bem como os subprodutos e os residuos obtidos através desses processos.
Também podem integrar a categoria “empreendedor rural familiar”, entre outros,
agueles que se dedicam ao turismo ou as atividades artesanais no meio rural.

Desse modo, resulta claro que a conceituacéo do agricultor familiar ndo &
uniforme na legislacdo brasileira, havendo mdultiplos enunciados dependendo do
objetivo da definicdo. Assim como a doutrina apresenta profundas discrepancias no
gue concerne a esse personagem historico, conforme evidenciado no item anterior,
também a legislacdo brasileira apresenta marcantes incongruéncias. Por
conseguinte, do ponto de vista formal, temos hoje no Brasil varias espécies de
agricultores familiares, dependendo do diploma normativo examinado. Uns com viés
mais restritivo, outros com viés mais abrangente. E o que causa maior perplexidade
é o fato de que toda a legislacdo acima referida provém de uma Unica esfera de
governo, no caso, o Governo Federal. Evidentemente essa proliferacdo de normas
tratando 0 mesmo objeto de forma heterogénea denuncia uma das graves
vulnerabilidades do sistema que termina comprometendo de forma indelével a
seguranca juridica do instituto.

Os caracteres até aqui apontados delinearam os contornos legislativos. A
frente, o proximo item estara em condicdo de focalizar a relevancia politica e
socioeconémica do agricultor familiar que, ndo raras vezes, é negligenciada pela
sociedade e pelo proprio poder publico, fazendo com que esse segmento venha
experimentando, nas Udltimas décadas, um movimento pendular entre o

protagonismo e o0 anonimato.
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3 INVISIBILIDADE E PROTAGONISMO

Mesmo que o arduo trabalho do agricultor familiar seja de vital
importancia para a sociedade, ao longo do tempo suas atividades, seu modo de vida
e sua cultura ndo obtiveram o devido reconhecimento politico, social e econémico. O
fato de a grande propriedade, dominante ao longo da histéria brasileira, ter se
imposto como o modelo socialmente reconhecido e teoricamente mais importante
para o pais € considerado como um dos fatores decisivos para essa quase total
invisibilidade politica e socioeconémica da agricultura familiar.

N&o obstante, o referido panorama experimentou varias etapas de
transformacdo nos dltimos tempos, o que vem contribuindo para que esse
importante segmento do setor produtivo rompa a barreira do ostracismo, do
menosprezo e do anonimato. Prova disso € o intrincado processo de construcao da
categoria “agricultura familiar’, como modelo de agricultura e como identidade
politica de grupos de agricultores, ocorrido nas duas ultimas décadas. Essas a¢fes
vém coadjuvando a agricultura familiar e fazendo-a emergir como um novo
personagem politico na recente histéria agraria brasileira, como sera visto a seguir.

A tese de doutorado apresentada no Programa de Pdés-Graduacgdo de
Ciéncias Sociais, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, em junho de
2011, pelo sociologo e professor da Universidade Federal de Santa Maria, Dr.
Everton Lazzaretti Picolotto, evidencia a vertiginosa mudanca de percepcao acerca
da agricultura familiar ocorrida no Brasil, nas ultimas trés décadas.

No final da década de 70 e durante a década de 80, os pequenos
agricultores enfrentaram importantes crises que ameacaram a sua existéncia social
a ponto de serem considerados pela academia e pelo Estado um setor social prestes
a desaparecer. Todavia, a partir de meados da década de 90 a situagdo comeca a
se alterar significativamente. Desde entdo, a agricultura familiar passou a ser alvo de
politicas especificas do Estado, trabalhos académicos etc.

Por sua vez, 6rgdos governamentais passaram a valorizar um pouco mais
esse modelo de agricultura e as organizacfes sindicais do campo assumiram com
maior convic¢do a agricultura familiar como identidade sociopolitica e como projeto

de agricultura a ser construido no pais. Assim, no decorrer de apenas trés décadas
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houve uma acentuada mudanca no valor atribuido a este segmento de agricultores e
a respectiva forma de exploragcdo agropecuaria (PICOLOTTO, 2011: 267).

Picolotto (2011: 267) ressalta ainda que o reconhecimento da categoria
agricultura familiar tem se dado de trés formas principais, distintas, porém
complementares entre si. A primeira diz respeito ao aumento de sua importancia
politica e dos atores que se constituiram como seus representantes (com a
formacdo da Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF) como
organizacdo especifica de agricultores familiares e, de outro lado, com a
reorientacdo politica da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), que, a partir de meados dos anos 90, passou a fazer uso da categoria
agricultor familiar. A segunda se refere ao reconhecimento institucional propiciado
pela definicdo de espacos no governo, definicdo de politicas publicas e pela Lei da
Agricultura Familiar. E a terceira advém do trabalho de reversdo das valoracdes
negativas que eram atribuidas a este modelo de agricultura, tais como: atrasada,
ineficiente e inadequada. Por meio de uma luta simbdlica movida pelo sindicalismo,
por setores académicos e por algumas instituicbes governamentais, a agricultura
familiar passou a ser associada com adjetivos considerados positivos, tais como:
moderna, eficiente, sustentavel, solidaria e produtora de alimentos. Tais reversdes
de valores estao intimamente vinculadas ao processo de construgao da agricultura
familiar, como modelo de agricultura do tempo presente, e o agricultor familiar, seu
sujeito, assume a condicdo de personagem politico importante no cenario nacional
(PICOLOTTO, 2011: 14).

O referido autor (PICOLOTTO, 2011: 226) ainda recorda que no segundo
governo de Fernando Henriqgue Cardoso (em 1998) foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) para tratar das questdes relacionadas a agricultura
familiar e a reforma agréaria, enquanto o entdo Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA) encarregava-se das atividades agropecuarias empresariais
do denominado “agronegécio”. A constituicdo desses dois ministérios expressava,
segundo Leite (2007, p. 15 apud PICOLOTTO, 2011: 226), “o reconhecimento tenso
e conflitivo pelo Estado brasileiro da existéncia desses dois tipos de agricultura
[agricultura familiar e agronegdcio] que, embora ndo sejam independentes em sua
dindmica, sédo portadores de propostas antagbnicas de desenvolvimento rural”. O

MDA, mesmo nao sendo o responsavel exclusivo por politicas para o segmento da
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agricultura familiar, desde a sua origem acabou concentrando boa parte das acdes
direcionadas a este publico (PICOLOTTO, 2011: 226).

Conforme salientam Grisa e Wesz Jr (2010 apud PICOLOTTO, 2011:
226), e conforme ja ventilado, a propria criacdo do PRONAF é vista amplamente
como um reconhecimento da especificidade da agricultura familiar. Mesmo com a
mudanca de governo em 2003, ele continuou a ser o principal instrumento de politica
agricola direcionado para esse segmento. No que se refere ao volume de recursos
disponibilizados para o programa entre 2003 e 2010, observa-se uma ampliacédo de
quase trés vezes, com a reducgdo das taxas de juros, a ampliagdo do valor passivel
de financiamento e a diversificacdo das modalidades, com a criagdo de varias
novas, dentre as quais: Mulher, Jovem, AgroindUstria, Agroecologia, Semi-Arido,
Floresta, Eco, Turismo Rural, Pesca e Mais Alimentos.

Destaque-se ainda que no governo de Luiz Inéacio Lula da Silva foram
criadas varias politicas publicas para a agricultura familiar que vao além das que ja
existiam relacionadas ao crédito, tais como: Programa de Garantia de Precos da
Agricultura Familiar (PGPAF), o Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), o Programa
Garantia de Safra, Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA), Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER),
Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR), Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (PDSTR), Programa de Agroindustrializacdo da
Agricultura Familiar, Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF), Programas de
Educacdo e Capacitacdo (Programa Arca das Letras e Educacdo do Campo),
Talentos do Brasil (incentivo de artesdes e outras atividades culturais rurais), entre
outras. Dessas politicas somente nédo € ligada ao MDA o Programa de Aquisicao de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), que tem vinculagdo com a Companhia
Nacional de Abastecimento do MAPA. Todavia, conta com apoio do MDA na sua
execucao (PICOLOTTO, 2011: 227).

Tais avancos também afiancaram a criacdo da Lei n. 11.326 de 24 de
julho de 2006, denominada de Lei da Agricultura Familiar, ja referida no item
anterior, que definiu oficialmente a “agricultura familiar” como “categoria profissional”
e estabeleceu as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais (PICOLOTTO, 2011: 227).

O conceito de agricultura familiar adotado por essa Lei, embora

semelhante a definicdo feita pelo estudo FAO/INCRA (1994) e da utilizada pelo
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PRONAF a partir de 1996, estabelece algumas diferencas: impds-se o limite de
guatro médulos fiscais para considerar-se a atividade como de agricultura familiar,
enquanto o estudo FAO/INCRA nédo estabelecia limite de area; flexibilizou as
exigéncias em relacdo ao que aparecia no PRONAF: indica que a renda deve ser
predominantemente de atividade vinculada ao estabelecimento (eliminado a
necessidade de que 80% da renda fosse da atividade agropecudria), elimina a
exigéncia de residéncia na propriedade ou em povoado préoximo e de ter uma renda
maxima. Em relacdo aos grupos sociais que sédo beneficiarios, tanto o PRONAF
quanto a Lei n. 11.326/06 incluem como beneficidrias as categorias sociais rurais
que vivem e trabalham em situacdes analogas a agricultura familiar, tais como: os
“silvicultores”, os “aquicultores”, os “extrativistas” e os “pescadores” (PICOLOTTO,
2011: 227-228).

Em consequéncia disso, hoje parece ter avancado a percepcao da
enorme relevancia da producdo gerada nas pequenas propriedades rurais para a
agricultura mundial, mormente no que concerne a producéo de alimentos, criacdo de
postos de trabalho, geracdo de divisas e sustentabilidade.

Além dos progressos no plano legal e institucional, outros eventos de
grande envergadura foram promovidos nos ultimos anos, tendo como foco a
importancia da figura do agricultor familiar, e também contribuiram, decisivamente,
para outorgar-lhe maior protagonismo no contexto social e para fazer avancar a
percepcao acerca de sua relevancia no plano econémico.

Ressalte-se, por exemplo, a Feira Nacional da Agricultura Familiar e
Reforma Agraria - Brasil Rural Contemporaneo que vem sendo realizada
periodicamente pelo MDA desde 2004, e é considerada a mais completa do género
na America Latina. Suas quatro primeiras edicbes foram realizadas em Brasilia-DF.
Em seguida, a V e a VI edigbes ocorreram no Rio de Janeiro. A VIl edicdo, por
exemplo, ocorrida em junho de 2010 em Brasilia-DF, foi realizada em uma éarea de
30 mil m2 montada na Concha Acustica do Lago Paranoa. Esse evento reuniu 650
empreendimentos familiares e mais de 550 toneladas de produtos de todas as
regibes do Pais, além de incluir uma extensa agenda de programacgdo cultural.
Igualmente, ainda ocorreram a VIII edicdo, realizada entre os dias 21 e 25 de
novembro de 2012, na Marina da Gloria - Rio de Janeiro, e a IX ocorrida nos
Pavilhdes de Exposicdes do Parque da Cidade, Brasilia — DF, entre os dias 19 e 23
de marco de 2014.
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Em todas as edicdes, o objetivo da feira tem sido a promocao, a
divulgacao e a comercializacdo dos produtos da agricultura Familiar. Além disso, ela
gera renda e divulga o modo de vida dos agricultores familiares e de sua producéao,
bem como as Politicas e Programas geridos pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario para a Agricultura Familiar.

O publico expositor, via de regra, é formado por agricultores familiares,
pescadores artesanais, mulheres rurais, assentados da reforma agraria e
beneficiarios do Crédito Fundiario, extrativistas, aquicultores, quilombolas e
indigenas que atendam aos requisitos de enquadramento como beneficiarios do
PRONAF e que sejam proprietarios de empreendimentos agroindustriais ou de
artesanato rural e correlatos.

Essas feiras representam, indubitavelmente, louvaveis iniciativas para
divulgar a relevancia do setor para a economia brasileira, que responde pela
producdo de expressiva parcela dos alimentos consumidos no mercado interno,
como sera visto adiante.

Outro evento de capital importancia ocorreu em dezembro de 2011,
guando a Assembleia Geral das Nac¢Ges Unidas declarou 2014 o Ano Internacional
da Agricultura Familiar (AIAF), reconhecendo o papel fundamental desse setor para
a seguranca alimentar do mundo.

Um dos objetivos do Ano Internacional da Agricultura Familiar foi destacar
o perfil da agricultura familiar e dos pequenos agricultores, focalizando a atencéo
mundial em seu importante papel na erradicacdo da fome e da pobreza, na provisao
de seguranca alimentar e nutricdo, na melhora dos meios de subsisténcia, na gestéao
dos recursos naturais, na protecdo do meio ambiente e no desenvolvimento
sustentavel em areas rurais etc.

A Organizacao das NagOes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO)
intermediou e facilitou a sua implementacdo em colaboragdo com governos,
instituicbes internacionais de desenvolvimento, organizacbes de agricultores e
outras organizacdes relevantes do sistema das Nacdes Unidas, bem como
organizacdes nao governamentais relevantes.

De igual modo, um significativo marco para realgcar a visibilidade da
agricultora familiar foi a realizacdo do Censo Agropecuario de 2006, fruto de uma
parceria entre o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Ministério

do Desenvolvimento Agrario (MDA).
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A realizacdo desse Censo teve o condao de preencher uma verdadeira
lacuna de informacdes oficiais para as politicas publicas de desenvolvimento rural.
Por meio dele, foram compilados os dados acerca de quantos sédo, onde estéo,
como produzem e 0 que produzem os agricultores e agricultoras familiares no Pais.

As informagdes por ele explicitadas, além de serem de grande valor para
a apreensdo da importancia da agricultura familiar brasileira, com seus contornos e
nuancas, também se constituiu, como ja ventilado, num instrumento fundamental
para a elaboracéo, execucéo e eficacia das politicas publicas direcionadas ao setor.

A despeito dos semelhantes conceitos ja utilizados no PRONAF, e na Lei
Previdenciaria, ao tratar dos segurados especiais em regime de economia familiar, a
Lei n°® 11.326 de 24 de julho de 2006, conhecida como Lei da Politica Nacional da
Agricultura Familiar, é considerada o marco legal da agricultura familiar e permitiu
sua insercao, de forma categorizada, nas estatisticas oficiais.

Conforme ja assinalado, apesar dos conceitos albergados nessas leis
convergirem, eles ndo sao rigorosamente iguais. Alias, como ja visto, o conceito
adotado pela Lei n°® 11.326/2006 acabou sendo um pouco mais restritivo que o das
leis anteriores.

Segundo as notas técnicas e comentarios anexos ao Censo Agropecuario
2006, hospedado no sitio do IBGE (http://www.ibge.gov.br), nesse levantamento
foram identificados 4.366.267 estabelecimentos dedicados a agricultura familiar, o
que representava, em 2006, 84,36% dos estabelecimentos rurais brasileiros. Esse
numeroso contingente de agricultores familiares ocupava uma érea de 80,10 milhdes
de hectares, ou seja, 24% da area ocupada pelos estabelecimentos agropecuarios
brasileiros. Esses resultados mostram uma estrutura agraria ainda concentrada no
pais: os estabelecimentos ndo familiares, apesar de representarem 15,6% do total
dos estabelecimentos, ocupavam 75,9% da area ocupada. A area média dos
estabelecimentos familiares era de 18,34 ha, e a dos nao familiares, de 313,3 ha.

Apesar de cultivar uma area menor com lavouras e pastagens (17,6 e
36,2 milhdes de hectares, respectivamente), a agricultura familiar € responsavel por
garantir boa parte da seguranca alimentar do pais, como importante fornecedora de
alimentos para o mercado interno. O Censo aferiu a participagdo da agricultura
familiar em algumas culturas selecionadas, constatando-se que ela contribuia,
naquele momento, com: 83% da producdo nacional de mandioca, 69,6% da

producdo de feijao (sendo 76% do feijao-preto, 84% do feijao-fradinho, caupi, de
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corda ou macécar e 54% do feijdo-de-cor), 45,5% do milho, 38% do café (parcela
constituida por 55% do tipo robusta ou conilon e 34% do arabica), 33% do arroz,
58% do leite (composta por 58% do leite de vaca e 67% do leite de cabra), possuia
59% do plantel de suinos, 51% do plantel de aves, 30% dos bovinos, e produzia
21% do trigo. A cultura com menor participacdo da agricultura familiar foi a soja
(14%), um dos principais produtos da pauta de exportacao brasileira.

No gue concerne a postos de trabalho, o Censo Agropecuario registrou
12,3 milhdes de pessoas vinculadas a agricultura familiar (74,4% do pessoal
ocupado) em 31.12.2006, com uma média de 2,6 pessoas, de 14 anos ou mais de
idade, ocupadas. Os estabelecimentos n&o familiares ocupavam 4,2 milhdes de
pessoas, 0 que corresponde a 25,6% da mao de obra ocupada. Nesse particular,
ressalte-se, ainda, um dado preocupante, qual seja, a constatacdo de um
significativo nimero de criangas e adolescentes envolvidos com a producdo, uma
vez que 909 mil ocupados da agricultura familiar possuiam menos de 14 anos de
idade, sendo 507 mil homens e 402 mil mulheres.

Quanto aos lacos de parentesco e residéncia, 0 Censo mostrou que entre
os 12,3 milhdes de pessoas ocupadas na agricultura familiar, 11 milhdes das
pessoas ocupadas, ou seja 90%, tinham lagos de parentesco com o produtor. Via de
regra, a unido de esforcos em torno de um empreendimento comum é uma
importante caracteristica da agricultura familiar. Daqueles 11 milhdes de pessoas
ocupadas na agricultura familiar e com lagos de parentesco com o produtor, 8,9
milhdes residiam no proprio estabelecimento (81%), enquanto outros 2,1 milhdes de
pessoas se ocupavam no estabelecimento mas residiam fora dele, provavelmente
em vilas ou centros urbanos proximos.

Foi revelado, ainda, que 0 numero de pessoas ocupadas em atividades
nao agropecuaria no interior do estabelecimento era reduzido: apenas 169 mil
pessoas ha agricultura familiar e 53 mil pessoas nos nao familiares. Entretanto, 26%
dos estabelecimentos familiares ndo tinham seu produtor com dedicacéo exclusiva,
porque dedicavam parte do seu tempo em atividades fora do seu estabelecimento,
tanto agropecuarias como ndo agropecuarias. A ocupag¢do dos produtores em
atividades fora do seu estabelecimento € comum nos paises desenvolvidos, e esses
resultados apontam para sua importancia entre os estabelecimentos da agricultura
familiar que, muitas vezes, ndo consegue fornecer toda a renda necessaria para a

manutencdo do nucleo familiar. Alids, nessa esteira, constatou-se que apenas 3
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milhdes (69%) dos produtores familiares declararam ter obtido alguma receita do seu
estabelecimento durante o ano de 2006, ou seja, quase 1/3 da agricultura familiar
declarou néo ter obtido receita naquele ano. Em relacdo a totalidade das receitas
dos estabelecimentos agropecuarios brasileiros, a agricultura familiar respondia por
apenas 30%.

Os 3 milhdes de agricultores familiares que declararam ter obtido alguma
receita de vendas dos produtos dos estabelecimentos tinham uma receita média de
R$ 14 mil, especialmente com a venda de produtos vegetais que representavam
mais de 64% das receitas obtidas. A segunda principal fonte de receita da
agricultura familiar eram as vendas de animais e seus produtos, que representavam
mais de 24% das receitas obtidas nos estabelecimentos. Entre as demais receitas
se destacavam a “prestacao de servico para empresa integradora” e de “produtos da
agroindustria” familiar. Mais de 1,7 milh6es de produtores familiares declararam ter
percebido outra receita além daquela obtida nos estabelecimentos, especialmente
as advindas de aposentadorias ou pensdes (65%) e salarios com atividade fora do
estabelecimento (24%). O valor médio anual dessas receitas foi de R$ 4,5 mil para a
agricultura familiar, fortemente influenciado pelas aposentadorias e pensdes, com
valor médio mensal de R$ 375,93. Mais de R$ 5,5 bilhdes chegaram aos produtores
familiares por meio de aposentadorias, pensfes e programas especiais dos
governos em 2006. Contudo, observe-se que esses resultados sdo referentes as
rendas declaradas pelo produtor e ndo consideram os demais integrantes da familia,
0 que explica o reduzido numero de produtores familiares (644 mil) que declararam
receber receitas de programas especiais dos governos, tal como o Bolsa Familia.

Em suma, a agricultura familiar é responsavel por cerca de 70% dos
alimentos produzidos no Brasil, bem como constitui a base econdmica de 90% dos
municipios brasileiros, responde por 35% do PIB nacional e absorve 40% da
populacdo economicamente ativa do pais.

Saliente-se, por fim, que durante o 52° Congresso da Sociedade Brasileira
de Economia, Administracdo e Sociologia Rural (SOBER), realizado entre os dias 27
e 30 de julho de 2014, na cidade de Goiania-GO, o IBGE apresentou o projeto de
um novo Censo Agropecuario a ser realizado no ano de 2015.

Outro traco acerca da relevancia da agricultura familiar para o Pais é
destacado, novamente, por Ricardo Abramovay. Segundo o professor do

departamento de Economia da Faculdade de Economia, Administracdo e
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Contabilidade (FEA), da Universidade de S&o Paulo (USP), ndo existe modelo
agricola industrial. Para ele, a oposicao é de natureza social entre a agricultura que
se apoia fundamentalmente na gestdo e trabalho de familia e aquela que separa
gestdo e trabalho. "O Brasil é um pais com tradicdo escravista e latifundiario, com
raiz histérica no modelo empresa, no qual o trabalhador € ‘pau para toda obra™
(ABRAMOVAY, 1998: 104 apud GOMES, 2010: 26). De acordo com Abramovay
(2002) o modelo patronal, adotado pelo Brasil, ndo foi 0 que prevaleceu em paises
como os Estados Unidos, onde historicamente a ocupacéao do territorio baseou-se na
unidade entre gestédo e trabalho, e a agricultura baseou-se inteiramente na estrutura
familiar. Ele salienta que os paises que mais prosperaram na agricultura foram
agueles nos quais a atividade teve base familiar e ndo a patronal, enquanto que os
paises que dissociaram gestado e trabalho tiveram como resultado social uma imensa
desigualdade.

Por fim, ressalte-se a experiéncia de um dos Estados mais desenvolvidos
da Federacdo brasileira no que concerne ao assunto em discussdo. Segundo o
editorial de economia da revista Carta Maior de 20.4.2008, dentre todos os Estados
brasileiros, o Parana €, de longe, a regido em que a agricultura familiar estd mais
avancada. Das 374 mil propriedades rurais existentes no Estado do Parana, 320 mil,
ou seja, a grande maioria, pertence a agricultores familiares. Com isso, quase 90%
dos trabalhadores rurais estéo vinculados a agricultura familiar.

Consoante ainda o mesmo editorial, o Parana tinha, naguele ano, uma
expectativa de safra de 30 milhdes de toneladas de gréaos, e mais de 50% do valor
bruto da producgéo seria da agricultura familiar. Ademais, um terco das terras do
Estado sédo agricultaveis, sendo que a maior parte delas esta em propriedades com
menos de 50 hectares (Revista Carta Maior, 20.04.2008).



CAPITULO Il - ARCABOUCO PREVIDENCIARIO DO AGRICULT OR FAMILIAR

Neste capitulo, apds analise do delineamento do Estado do bem-estar
social (Capitulo 1) e dos principais caracteres do agricultor familiar (Capitulo 1), é
Nosso intento tratar sobre a estrutura construida pelo Estado do bem-estar brasileiro,
ainda que malformado, visando a cobertura previdenciaria desse segmento social.
Em primeiro topico, busca-se analisar a evolucdo da tutela previdenciaria do
agricultor familiar; e apds, discorrer sobre o segurado especial na Lei de Beneficios.
Por fim, busca-se tracar um panorama do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) no Brasil.

1 TUTELA PREVIDENCIARIA: EVOLUCAO

Antes de analisar, de forma especifica, o arcabouco legislativo construido
nas ultimas décadas para conferir protecdo previdenciaria ao agricultor familiar, os
paragrafos seguintes péem em relevo alguns marcos regulatérios da previdéncia
como um todo.

Embora o termo “aposentadoria” tenha ganhado status constitucional
desde a primeira Constituicdo Republicana (1891), que previa em seu art. 75 a
aposentadoria por invalidez para os funcionarios publicos que se invalidassem a
servico da nacéao, foi somente com a denominada “Lei Eloy Chaves” (Decreto-Lei n°
4.682 de 24 de janeiro de 1923) que passou a existir no Brasil, pela primeira vez,
entidades de natureza essencialmente “previdenciarias”, ou seja, aquelas que
exigem a contrapartida da contribuicdo para gozo dos beneficios.

Nasciam, entdo, as Caixas de Aposentadoria e Pensdes criadas para os
empregados das empresas ferroviarias. Depois das referidas Caixas, que eram
vinculadas a cada empresa, seguiram-se Vvarios Institutos de Aposentadorias e
Pensdes, vinculados ndo as empresas, mas as categorias profissionais. Dentre
esses, figuravam, por exemplo, o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Maritimos (IAPM - Decreto n°® 22.872, de 29 de junho de 1933), o Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC - Decreto n°24.272, de 21 de
maio de 1934), o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios (IAPB -
Decreto n°24.615, de 9 de julho de 1934), o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Industriarios (IAPI - Lei n°367, de 31 de deze mbro de 1936) etc.
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A Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), instituida pela Lei n® 3.807,
de 26 de agosto de 1960, teve 0 mérito de criar normas gerais de protecdo aos
segurados e dependentes dos inumeros Institutos, e foi a primeira tentativa de
sistematizacdo da previdéncia social urbana.

Contudo, a unificagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensodes,
criados até aguela época para as varias categorias profissionais somente foi
alcancada com a criacao do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) em 1966
(Decreto-lei n° 72, de 21 de novembro de 1966).

Em 1976, dez anos depois, surgiu a primeira Consolidacdo das Leis da
Previdéncia Social (CLPS), instituida pelo Decreto n° 77.077, de 24 de janeiro de
1976, compreendendo a propria LOPS e toda a respectiva legislagdo complementar.

Em 1977 foi criado o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social (Sinpas), pela Lei 6.439, de 1° de setembro de 1977, com a finalidade de
integrar todas as funcdes de concessao e manutencéo de beneficios e prestacdo de
servicos; custeio de atividades e programas; e gestdo administrativa, financeira e
patrimonial de todas as entidades vinculadas ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (Lei n° 6.036, de 1° de maio de 1974). A mesma lei criou o
Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps) e o Instituto
de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (lapas, art. 3°).
Assim, passaram a integrar o Sinpas, além dessas duas novas entidades, o Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), a Fundacéo Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem), a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (Dataprev) e a Central de
Medicamentos (Ceme), como 6rgao autdbnomo (art. 4°).

Em 1984 foi editada a segunda CLPS (Decreto n® 89.312, de 23.1.1984)
promovendo a atualizacdo da legislacdo referente a previdéncia social urbana,
constituida pela LOPS (Lei n° 3.807/60) e pela legislagdo complementar. Essa
Consolidacao, de 225 artigos, disciplinou simultaneamente os beneficios, o custeio,
as normas referentes a cobertura dos acidentes do trabalho e as normas de
administragao da previdéncia social urbana.

O passo seguinte foi a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 que
voltara a discussdo mais adiante, depois de os paragrafos seguintes delinearem a
evolucdo da chamada “previdéncia social rural”.

As primeiras iniciativas para estender aos trabalhadores do campo a
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cobertura do sistema previdenciario sdo da década de 60. Assim, do ponto de vista
formal, o Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n.° 4.214, de 2 de marco de 1963) pode
ser considerado a “certiddo de nascimento” da categoria previdenciaria do “segurado
trabalhador rural”. Antes dessa lei, o ruricola foi ignorado ou repelido pelos arranjos
previdenciérios até entdo arquitetados. O art. 3°, inciso I, da LOPS (Lei 3.807, de 26
de agosto de 1960), por exemplo, excluia, expressamente, do seu regime o0s
trabalhadores rurais e os empregados domesticos.

Com o advento do Estatuto do Trabalhador Rural, foi inaugurado o que a
doutrina convencionou chamar de “antigo Regime de Previdéncia Rural” (DUARTE,
2005) para distingui-lo do, também antigo, Regime de Previdéncia Urbana. O
pretenso regime de “previdéncia” rural se assemelhava mais a um sistema
“assistencial”, porquanto os beneficios eram concedidos independentemente de
contribuicdo dos segurados. Atualmente ndo existe mais distincdo entre previdéncia
urbana e rural em razdo da universalizacdo do sistema, determinado pela
Constituicdo Federal de 1988.

Ao mesmo tempo em que regulamentou os sindicatos rurais e instituiu a
obrigatoriedade do pagamento do salario minimo aos trabalhadores rurais, o
Estatuto criou o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural (FAPTR),
posteriormente (1969) denominado Funrural (art. 158), e definiu quem seriam seus
segurados e respectivos dependentes.

Como segurados, foram enquadrados os trabalhadores rurais, os colonos
ou parceiros, bem como o0s pequenos proprietarios rurais, empreiteiros, tarefeiros e
as pessoas fisicas que explorassem as atividades previstas no respectivo art. 3°,
desde que com menos de cinco empregados a seu servico (art. 160). Segundo o art.
3°, considerava-se empregador rural, para os efeitos da lei, a pessoa fisica ou
juridica, proprietario ou ndo, que explorasse atividades agricolas, pastoris ou na
industria rural, em caréater, temporario ou permanente, diretamente ou através de
prepostos.

Como dependentes foram contemplados a esposa, o marido invalido, os
filhos de qualquer condi¢cdo quando invalidos ou menores de dezoito anos, as filhas
solteiras de qualquer condi¢do, quando invalidas ou menores de vinte e um anos; o
pai invalido e a méae; os irmaos invalidos ou menores de dezoito anos e as irmas
solteiras, quando invalidas ou menores de vinte e um anos, além das pessoas
“designadas” (art. 162 e 88 1° e 2°).
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Pelo disposto no art. 159, o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industriarios (IAPI - Lei n° 367, de 31 de dezembro de 1936), ficou encarregado,
durante o prazo de cinco anos, da arrecadacao destinada ao Funrural, diretamente,
ou mediante convénio com entidades publicas ou particulares. Além disso, o IAPI
ficou incumbido da prestacdo dos beneficios estabelecidos na prépria Lei n.° 4.214,
de 2 de margo de 1963, ao trabalhador rural e seus dependentes, indenizando-se
das despesas que eram realizadas com essa finalidade.

A andlise conjunta dos artigos 160 e 164, paragrafo 1°, revela que apenas
o proprio trabalhador rural empregado e o pequeno produtor foram enquadrados
como “segurados” da Previdéncia Social Rural. Os demais membros do grupo
familiar eram considerados somente seus “dependentes”.

Destaque-se ainda que no art. 161, os proprietarios em geral, 0s
arrendatarios e os demais empregados rurais ndo contemplados no art. 160, assim
como os titulares de firma individual, diretores, sécios, gerentes, socios solidarios,
sécios quotistas, cuja idade fosse, no ato da inscricdo, de até cinquenta anos,
poderiam, em caso de requerimento, tornarem-se contribuintes facultativos do
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI).

O rol de “servicos” foi albergado no art. 164, constando de: a) assisténcia
a maternidade; b) auxilio doenca; c) aposentadoria por invalidez ou velhice; d)
pensdo aos beneficiarios em caso de morte; e) assisténcia meédica; f) auxilio-funeral.
Como visto, o paragrafo 1° desse artigo estabelecia que o0s beneficios
correspondentes aos itens "b" e "c" eram privativos do “segurado” rural.

Mas, na verdade, como lembra Anita Brumer (2002: 54-55), a cobertura
previdenciaria aos trabalhadores rurais s6 foi concretizada em 1969, ja no governo
militar, pois os recursos (financeiros e administrativos) necessarios a sua efetivacao
nao haviam sido previstos na legislacéo original.

Embora a extensa lei do Estatuto do Trabalhador Rural (183 artigos),
tenha representado um importante avanco do ponto de vista previdenciario para o
ruricola, dedicando todo o Titulo IX aos “servicos sociais” para esse segmento,
tratou-se de um diploma que se ocupou, principalmente, de normas trabalhistas para
a protecdo do trabalhador rural, tais como remuneracdo, repouso semanal, férias,
higiene e seguranca do trabalho, defesa da saude do trabalho, normas especial de
protecdo ao trabalho da mulher e do menor, regras sobre os contratos individuais e

coletivos de trabalho, regras sobre as organizac¢ées sindicais rurais, imposto sindical
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etc.

Por conseguinte, o Estatuto representou também um significativo marco
na protecdo dos direitos trabalhistas do trabalhador rural, haja vista que esse
segmento laboral havia sido menosprezado pela Consolidacéo das Leis do Trabalho
(Decreto-lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943) editada quase vinte anos antes.

Com o advento da Lei Complementar n° 11, de 1971, que instituiu o
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural), ficou definido que o
pequeno proprietario rural a ser protegido era aquele que trabalhava somente com o
auxilio dos familiares (regime de economia familiar). Os demais membros do grupo
familiar, todavia, continuaram sendo considerados apenas seus dependentes.

Essa lei, ao revogar integralmente o Titulo IX da Lei n.° 4.214, de 2 de
marco de 1963, que tratava dos segurados, dos dependentes, dos beneficios, e
outros, terminou restringindo o conceito de segurado, tornando-o mais preciso.

Com efeito, o paragrafo 1° do art. 3° definiu o trabalhador rural como
sendo: a) a pessoa fisica que presta servicos de natureza rural a empregador,
mediante remuneracdo de qualquer espécie; e b) o produtor, proprietario ou nao,
gue “sem empregado”, trabalhe na atividade rural, individualmente ou em regime de
economia familiar, assim entendido o trabalho dos membros da familia indispensavel
a propria subsisténcia e exercido em condicbes de mutua dependéncia e
colaboracdo. Note que foram suprimidas as pessoas fisicas que explorassem as
atividades previstas no art. 3° da Lei n.° 4.214, de 2 de mar¢co de 1963, com menos
de cinco empregados a seu servico.

Pela redagéo do paragrafo 2° consideravam-se dependentes os definidos
como tais na Lei Orgéanica da Previdéncia Social e legislacdo posterior em relacéo
aos segurados do Sistema Geral de Previdéncia Social.

O rol de beneficios passou a ser o previsto no art. 2°, assim indicados: | -
aposentadoria por velhice; Il - aposentadoria por invalidez; Ill — pensao; IV — auxilio-
funeral; V - servico de saude; e VI - servi¢o de social.

Segundo o seu art. 4°, a aposentadoria por velhice correspondia a uma
prestacdo mensal equivalente a 50% (cinquenta por cento) do salario-minimo de
maior valor no pais, sendo devida ao trabalhador rural que completasse 65
(sessenta e cinco) anos de idade.

Cumpre observar, nesse ponto, que enquanto a Lei Complementar n° 11,

de 1971, previa em seu art. 4° a aposentadoria por velhice aos 65 (sessenta e cinco)
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anos de idade para o trabalhador rural, o boletim “Tendéncias demograficas no
periodo de 1950/2000”, elaborado pelo IBGE, informa que na década de 70 a
expectativa média de vida no Brasil era de 52,7 anos. Alidas, 0 mesmo documento
comprova que somente na década de 90 a expectativa média de vida do brasileiro
rompeu o patamar dos 65 anos. Isso revela uma clara incompletude do sistema
naquele momento, impossibilitando que ele alcancasse de forma plena os seus
objetivos tedricos de disponibilizar cobertura previdenciaria a populacédo idosa do
campo.

A Lei Complementar n°® 11 de 1971, em seu art. 5°, dizia que o valor da
aposentadoria por invalidez correspondia a uma prestacdo igual a da aposentadoria
por velhice, e com ela ndo podia ser cumulada, sendo devida ao trabalhador vitima
de enfermidade ou lesdo orgénica, total e definitivamente incapaz para o trabalho. O
paragrafo Unico do art. 4° estabelecia que tanto a aposentadoria por velhice, quanto
a aposentadoria por invalidez, ndo poderiam ser pagas a mais de um componente
da unidade familiar, sendo devida apenas ao respectivo chefe ou arrimo da familia.
Embora de forma menos precisa, essa restricdo também fora prevista nos arts. 160
e 164, paragrafo 1°, da Lei n.° 4.214, de 2 de margo de 1963.

Pelo disposto no art. 6°, o valor da penséo por morte do trabalhador rural,
concedida segundo ordem preferencial aos dependentes, consistia numa prestacéo
mensal equivalente a 30% (trinta por cento) do salario-minimo de maior valor no
Pais.

De outra parte, segundo a redacao do art. 9°, o auxilio-funeral, no importe
de um salario minimo, igual ao maior valor vigente no pais, era devido por morte do
trabalhador rural, chefe ou arrimo da unidade familiar, ou de seu conjuge
dependente, sendo pago a quem, dependente ou ndo, houvesse, comprovadamente,
promovido o sepultamento as suas expensas.

Como enfatizado por Wanderley Guilhnerme dos Santos (1979:115), o
Prorural distinguia-se do sistema previdenciario urbano em pelo menos trés
aspectos: 1) seu financiamento era feito através de um imposto sobre a
comercializacdo dos produtos rurais e, em parte, por tributagdo incidente sobre as
empresas urbanas, em lugar de uma concepc¢éo contratual; 2) os trabalhadores
rurais ndo faziam nenhuma contribuicdo direta para o fundo; 3) ndo existia uma
estratificacdo ocupacional entre os trabalhadores rurais.

Por fim, cumpre realcar que a Lei Complementar n°® 11, de 1971, também
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atribuiu personalidade juridica autérquica ao Fundo de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (Funrural) que era diretamente subordinado ao Ministro do Trabalho e
Previdéncia Social. Como dito, o Funrural era o responsavel pela execucdo do
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural, art. 1°, paragrafo 1°).

Todavia, um importante avanco na evolugdo das previdéncias urbana e
rural se deu com a promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988. A nova Constituicdo introduz profundas mudancas em todo o sistema
previdenciario brasileiro.

A Constituicdo de 1988, em seu art. 194, dispbe que a seguridade social
compreende um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude (Lei n° 9.760, de 23
de marco de 1999), a previdéncia (Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991,
regulamentada pelo Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999) e a assisténcia social
(Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993). Em seu paragrafo unico, inciso lI,
consagra como principio da seguridade social, a “uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos as populacbes urbanas e rurais”. Esse principio, combinado
com o caput do art. 201, ao determinar a organizacao da previdéncia social sob a
forma de “regime geral”, implode a ideia de haver um sistema previdenciario para os
segurados urbanos e outro para os segurados do meio rural.

Nesse sentido, também foram alcados a nivel constitucional os seguintes
principios da seguridade social: universalidade da cobertura e do atendimento;
seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos; irredutibilidade
do valor dos beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio; diversidade
da base de financiamento; e carater democratico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados (art. 194,
paragrafo Unico da CF/88).

O paragrafo 2° do art. 201 também garante que nenhum beneficio que
substitua o salario de contribuicdo ou o rendimento do trabalho do segurado pode ter
valor mensal inferior ao salario minimo. Essa garantia teve forte impacto nos
beneficios dos segurados ruricolas, uma vez que até entdo eles estavam limitados a
50% do salario-minimo para as aposentadorias e 30% do salario-minimo para a
pensao.

Em &ambito constitucional, além de alcancarem a uniformidade e
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equivaléncia dos beneficios e servicos com os urbanos, a universalizacdo do
sistema, a garantia do piso de um salédrio-minimo para os beneficios, e outros, 0s
ruricolas ainda foram contemplados com outra importante decisdo politica no que
concerne a aposentadoria por idade.

Desse modo, o beneficio de aposentadoria por idade, previsto no inciso |l
do paragrafo 7° do art. 201, que para os segurados urbanos s6 pode ser concedido
aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se
mulher, sofreu uma reducao de cinco anos para os trabalhadores rurais de ambos os
Sexos e para 0s que exercam suas atividades em regime de economia familiar,
nesses incluidos o produtor rural, o garimpeiro e o pescador artesanal. Assim, para
0S segurados rurais, a idade para gozo desse beneficio € de sessenta anos de
idade, se homem, e cinquenta e cinco anos de idade, se mulher.

Importa por em relevo, no entanto, que essa reducao nado foi uma mera
liberalidade do legislador constituinte. E notério o desgaste impingido ao trabalhador
rural pelas duras lidas campesinas e também pelas atividades de garimpo e pesca, 0
que torna absolutamente legitima a reducéo do requisito etario.

Ao consagrar a igualdade de direitos e obrigacbes entre homens e
mulheres (art. 5°, inciso 1) a Constituicdo Federal de 1988 estende aos demais
membros do grupo familiar a condigdo de segurados (especiais), mas eles somente
se tornaram segurados obrigatérios 90 dias (CF/88, art. 195, § 6°) apos a edicdo da
Lein. 8.212, de 24 de julho de 1991, ou seja, em 24.10.1991.

Apéds a promulgacédo da Constituicdo de 1988, os direitos previdenciérios
foram regulamentados pela Lei 8.213, de 24 de julho de 1991 (Lei de Beneficios), e
pelo atual Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999, que regulamenta tanto a propria
Lei de Beneficios quanto a Lei de Custeio (Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991).

O art. 11, da Lei n® 8.213/91, arrola todos os segurados obrigatérios da
Previdéncia Social, sendo que a figura do “segurado especial” esta contemplada em
seu inciso VIl como sendo a pessoa fisica residente no imovel rural ou em
aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de
economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros, na condicdo de
produtor, seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro
outorgados, comodatario ou arrendatario rurais, que explore atividade agropecuaria
em area de até 4 (quatro) moédulos fiscais. No entanto, suas especificidades seréo

tratadas no préximo item, que sera inteiramente dedicado a essa espécie de
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segurado.

Numa primeira analise da evolucdo legislativa sobre a cobertura
previdenciaria do trabalhador rural (empregado, autdbnomo, avulso, segurado
especial) desde a década de 60, passando pela Constituicdo Federal de 1988 e
chegando aos dias atuais, € possivel constatar que um viés de ampliagdo e de
aprimoramento da referida protecdo. Com efeito, sédo inegaveis, por exemplo, 0s
avancos decorrentes da consagracao do principio da universalidade, da assuncéo
do salario minimo como piso dos beneficios a serem pagos a todos os beneficiarios
do sistema, incluindo os segurados especiais, e outros.

Nada obstante, por trata-se de um processo, 0 sistema ainda apresenta
algumas falhas e alguns pontos de vulnerabilidade que podem e devem ser
enfrentados sob pena de, ou colocaram em risco os avancos ja alcancados, ou
retardarem a marcha do processo evolutivo de ampliagdo e aprimoramento do
aparato previdenciario estatal. Conforme adverte Gunnar Myrdal, a construcdo de
um solido sistema previdenciario € uma estratégica forma de investimento no
desenvolvimento socioecondémico do pais, conforme ficou provado pelos paises que
foram mais ousados na efetiva implantacdo do Estado do bem-estar para as
respectivas populacoes.

E inquestionavel, por outro lado, que se até mesmo para a populacio
urbana a seguridade social brasileira ainda € algo relativamente recente e em fase
de desenvolvimento ndo poderia ser diferente para a populacdo campesina que
somente comecou a ser acolhida pelo sistema h& algumas décadas.

Fazendo uma analogia com a realidade do campo, pode-se dizer que, do
ponto de vista da cobertura da seguridade social o agricultou ja passou pela fase de
abrir a “picada”, estabelecer o “trieiro” e concluir a estrada “boiadeira”. Talvez esteja
agora transformando a estrada “boiadeira” numa rodovia que podera vir a ser bem
pavimentada e sinalizada. Todavia, ela ainda apresenta algumas fissuras que
precisam ser reparadas para ndo comprometer a seguranca do caminho.

Além de todos os pontos falhos e vulneraveis casuisticamente
tangenciados ao longo desse estudo, outros ainda serdo postos em evidéncia no

quarto e ultimo capitulo.
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2 DO SEGURADO ESPECIAL

A Lei 8.213 de 24 de julho de 1991, que dispde sobre o plano de
Beneficios da Previdéncia Social, como visto, é o diploma normativo mais minucioso
acerca da definicdo da figura do agricultor familiar no Direito positivo brasileiro. Essa
Lei contempla o agricultor familiar como uma das espécies de segurados do sistema
previdenciario brasileiro, designando-o como “segurado especial’. E ndo poderia
deixar de fazé-lo, pois se trata de determinacdo constitucional.

Deveras o segurado especial é a Unica categoria de segurado obrigatoério
do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), cuja definicAo emana diretamente
do texto constitucional, nos termos do art. 195, § 8°, da Constituicdo Federal de
1988. Em virtude desse status constitucional, tanto para fins de contribuicdo quanto
para concessao de beneficios previdenciarios, essa categoria de segurado
obrigatoério possui tratamento singularizado.

Na Lei de Beneficios, a categoria “segurado especial” esta contemplada
no inciso VII do art. 11 como sendo a pessoa fisica residente no imovel rural ou em
aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de
economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros, na condi¢cdo de
produtor, seja proprietario, usufrutuério, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro
outorgados, comodatario ou arrendatario rurais, explore atividade agropecuaria em
area de até 4 (quatro) médulos fiscais.

O respectivo paragrafo 1° do art. 11 fixa o conceito de “regime de
economia familiar” como a atividade em que o trabalho dos membros da familia é
indispensavel a prépria subsisténcia e ao desenvolvimento socioecondmico do
nacleo familiar e € exercido em condigcbes de mutua dependéncia e colaboracao,
sem a utilizacdo de empregados permanentes.

Essa definicho € bem proxima daquela prevista ha mais de quatro
décadas no art. 3°, § 1°, alinea “b”, da Lei Complementar n° 11, de 25 de maio de
1971.

Segundo a definicdo do paragrafo 1° do art. 11, com a redagédo dada pela
Lei n°® 11.718 de 20 de julho de 2008, a Lei de Beneficios passou a admitir a
possibilidade de o grupo familiar utilizar mao de obra remunerada por prazo
determinado. Antes dessa modificacdo a legislacdo previdenciaria vedava a

contratacdo de trabalhadores, permanentes ou néo, pelo segurado especial e seu



107

grupo familiar. Esse descompasso com a Constituicdo de 1988, que sempre indicou
a possibilidade de contratacdo de mao de obra eventual, era naturalmente alvo de
criticas por parte da doutrina (IBRAHIM, 2010: 208).

Uma das questbes mais sensiveis envolvidas na concessdao dos
beneficios previdenciarios para os segurados especiais diz respeito, precisamente, a
comprovacédo da qualidade de segurado especial, ou seja, a demonstracdo cabal de
que o pretenso segurado efetivamente tira o seu sustento do trabalho em regime de
agricultora familiar. Isso decorre do fato de que o direito aos beneficios
previdenciarios do segurado especial ndo estd necessariamente vinculado ao
recolhimento direto de contribuicdo. Ademais, 0 comparecimento desses
trabalhadores aos 6rgéos publicos para se identificarem como segurados especiais é
muito raro e, via de regra, s ocorre quando requerem algum beneficio.

A proposito, nada obstante viger no direito brasileiro o principio do livre
convencimento motivado, o art. 55, § 3° da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991, traz
uma rara limitacdo probatdria no que concerne a comprovacdo de atividades
laborais, tanto para os segurados urbanos, quanto para os segurados do meio rural,
senao vejamos:

Art. 55 (omissis)

§ 3° A comprovacéo do tempo de servigo para os efeitos desta Lei, inclusive
mediante justificacdo administrativa ou judicial, conforme o disposto no art.
108, s6 produzira efeito quando baseada em inicio de prova material, ndo
sendo admitida prova exclusivamente testemunhal, salvo na ocorréncia de
motivo de for¢a maior ou caso fortuito, conforme disposto no Regulamento.

Esse dispositivo legal foi amplamente debatido nos Tribunais Superiores,
sendo que essas discussdes terminaram consolidadas no verbete n.° 149 da Sumula
do Superior Tribunal de Justica (STJ), assim redigida: “A prova exclusivamente
testemunhal ndo basta a comprovacao da atividade ruricola, para efeito da obtencéo
de beneficio previdenciario.”

Desse modo, salvo as excecdes previstas no préprio dispositivo, ou seja,
motivo de for¢ca maior ou caso fortuito, para que haja comprovacdo de tempo de
servico, urbano ou rural, é indispenséavel a existéncia de inicio de prova material. E o
que dispbe o0 § 2° do art. 143, do Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999, que

regulamenta a Previdéncia Social, in verbis:
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§ 2° Caracteriza motivo de forca maior ou caso fortuito a verificacdo de
ocorréncia notéria, tais como incéndio, inundacdo ou desmoronamento, que
tenha atingido a empresa na qual o segurado alegue ter trabalhado,
devendo ser comprovada mediante registro da ocorréncia policial feito em
época prépria ou apresentacdo de documentos contemporaneos dos fatos,
e verificada a correlacdo entre a atividade da empresa e a profissdo do
segurado.

A razdo dessa excepcional espécie de “taxacdo” da prova existente no
direito brasileiro foi estancar uma das vulnerabilidades que favorecia o0 cometimento
de crimes de falsidade ideoldgica contra o sistema previdenciario. Detectou-se, v.g.,
a ilicita pratica de se “criar” ficticios lapsos laborais, tanto no meio urbano quanto
rural, que eram “comprovados” apenas por intermédio da prova testemunhal que, via
de regra, pretendia “ajudar” o interessado. E ndo era raro que este devolvesse o
favor noutro processo administrativo ou judicial em que as testemunhas
eventualmente figurassem como requerentes.

Além disso, conforme entendimento sufragado pela Turma Nacional de
Uniformizacdo dos Juizados Especiais Federais (TNU) com a edicdo do verbete n°
34 da respectiva Sumula, o inicio da prova material a ser apresentado ha que ser
contemporaneo a época dos fatos a provar. O referido verbete, publicado em 2006,
estra assim redigido: “Para fins de comprovacao do tempo de labor rural, o inicio de
prova material deve ser contemporaneo”.

Recentes decisbes proferidas pelo Superior Tribunal de Justica (STJ)

corroboram esse entendimento:

PREVIDENCIARIO. APOSENTADORIA POR TEMPO DE SERVICO.
RECONHECIMENTO DO EXERCICIO DE ATIVIDADE RURAL. CERTIDAO
DE CASAMENTO. INEXISTENCIA DE INiCIO DE PROVA MATERIAL
CONTEMPORANEA AO PERIODO ALEGADO.

1. Embora néo seja necessario que a documentacao abranja todo o periodo
gue se quer ver comprovado, e ainda que seja corroborado por prova
testemunhal, é certo que para fins de comprovacao de tempo de servigo
rural, o documento deve ser contemporaneo aos fatos alegados, e deve
referir-se, pelo menos, a uma fracdo daquele periodo, razdo pela qual, a
certiddo de casamento, na hipétese, ndo pode ser aceita como inicio de
prova material.

2. Recurso especial a que se nega seguimento. (RECURSO ESPECIAL n°
1.081.949/SP. Decisédo monocratica. Relator Ministro Marco Aurélio Bellizze.
Publicado em 29/08/2012).

PREVIDENCIARIO. TRABALHADOR RURAL. APOSENTADORIA POR
IDADE. TEMPO DE SERVICO. INICIO DE PROVA MATERIAL.
COMPROVACAO DA ATIVIDADE AGRICOLA. EXTEMPORANEA. SUMULA
149/STJ.
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1. O Tribunal Regional concluiu que a autora ndo demonstrou o labor como
segurada especial, sendo que a prova documental trazida aos autos é
extemporanea a época dos fatos.

2. Para o reconhecimento do tempo de servico do trabalhador rural, ndo ha
exigéncia legal de que o documento apresentado como inicio de prova
material abranja todo o periodo que se quer comprovar, ho entanto, é
preciso que o inicio de prova material seja contemporaneo aos fatos
alegados e referir-se, pelo menos, a uma fracdo daquele periodo,
corroborado com prova testemunhal, o qual amplie sua eficacia probatoria.
Precedentes.

3. A prova testemunhal deve estar apoiada em um inicio razoavel de prova
material, contemporaneo a época dos fatos alegados, nos termos da
Sumula 149/STJ: A prova exclusivamente testemunhal ndo basta a
comprovacao da atividade ruricola, para efeito da obtencdo de beneficio
previdenciario.

4. Agravo regimental ndo provido. (AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL n° 1.308.744/MS. Ac6rdao. 22 Turma. Relator Ministro Castro
Meira. Publicado em 02/08/2012).

A razdo da exigéncia de contemporaneidade da prova também foi
rechacar vulnerabilidades que continuavam estimulando as fraudes perpetradas
contra o sistema de previdéncia brasileiro. Nesse aspecto em particular, ap6s a
exigéncia legal do inicio de prova material para evitar as fraudes testemunhais,
passou-se a constatar a elaboracdo de “documentos” completamente
extemporaneos, tais como: recibos de pagamento de salarios com datas antigas;
carteiras de trabalho novinhas em folha com anotaces de contratos de trabalho de
duas ou trés décadas anterios, contratos de arrendamento de areas rurais que se
reportavam a quinze, vinte, anos antes, e assim por diante. Nao eram raros, por
exemplo, “documentos” apresentados ao INSS ou a Justica produzidos com
tecnologia de imprenséo recentissima se dizendo referir a épocas em que tais
tecnologias sequer existiam, e tantas outras fraudes da mesma natureza.

Sendo assim, é imprescindivel a conscientizagcdo dos agricultores
familiares da importancia de formalizarem, de algum modo, suas atividades,
documentando a aquisicdo de maquinas, ferramentas, animais e outros insumos
como sementes, adubos, vacinas etc., bem como as vendas da producéo
hortifrutigranjeira, semoventes, leite e derivados, graos, além, é claro, de atentarem
para outros tipos de documentos previstos nos vinte e oito incisos do art. 54 da
recentissima Instrucdo Normativa INSS n® 77, de 21 de janeiro de 2015. Desse
modo terdo mais facilidade para comprovar a respectiva condi¢ao.

A limitagdo da extensdo da area em 4 (quatro) modulos fiscais para que a

propriedade se enquadre no regime de economia familiar foi uma inovacao trazida
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pela Lei n° 11.718, de 20 de julho de 2008, para, mais uma vez, estancar
vulnerabilidades do sistema. De fato, tornaram-se cada vez mais frequentes
alegacoes fraudulentas de médios e grandes proprietarios rurais no sentido de que
exploravam apenas uma pequena parcela de suas propriedades e o faziam em
regime de economia familiar. Com isso, mesmo tendo ampla capacidade
contributiva, terminavam obtendo as benesses do sistema, concebidas para proteger
os agricultores familiares. Exemplo emblematico se dava com o0 processo de
aposentadoria por idade, que segundo o art. 143 da Lei 8.213, de 24 de julho de
1991, poderia ser requerida pelo segurado especial durante quinze anos, contados a
partir da data de vigéncia da lei, com a necessidade de comprovar somente o
exercicio de atividade rural, ainda que descontinua, no periodo imediatamente
anterior ao requerimento do beneficio, em nimero de meses correspondentes a
respectiva caréncia. Ou seja, ndo havia necessidade de comprovar tempo de
“contribuicdo”, mas, tdo somente, tempo de trabalho rural. O prazo de quinze anos
inicialmente fixado, acabou sendo prorrogado até 31.12.2010 pelo art. 2° da Lei n°
11.718, de 20 de julho de 2008. Ocorre que antes da referida limitacdo objetiva do
tamanho da propriedade, muitos proprietarios rurais de médio e grande porte
terminavam conseguindo, de forma indevida, esse beneficio previsto para os
produtores mais humildes e sem capacidade contributiva. Tal conduta vinha
desvirtuando a categoria dos segurados especiais e fazendo nela incluir, conforme ja
frisado, proprietarios que nao tinham a vulnerabilidade que a lei quis proteger ao
conceber a categoria “segurado especial/agricultor familiar”.

Consoante estudo sobre O Segurado Especial e o Produtor Rural Pessoa
Fisica: Uma Abordagem Legal, elaborado por técnicos do Ministério da Previdéncia,
a definicdo de modulo fiscal encontra-se nos 88 2°, 3° e 4° do art. 50 da Lei n°® 4.504,
de 30 de novembro de 1964, que dispbe sobre o Estatuto da Terra. Com base
nessas disposi¢oes, o art. 4° da Lei n® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que trata
de reforma agraria, conceitua como pequena propriedade aquela que possua area
entre 1 (um) a 4 (quatro) médulos fiscais, e como média propriedade aquela que
possua area superior a 4 (quatro) e até 15 (quinze) médulos fiscais.

O conceito de “mddulo fiscal” foi introduzido na legislagéo brasileira pelo
Decreto n°® 84.685, de 06 de maio de 1980 que, ao regulamentar a Lei n°® 6.746, de
10 de dezembro de 1979, promoveu varias alteracbes no Imposto sobre a

Propriedade Territorial Rural (ITR) e introduziu, conforme ja referido, o conceito de
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modulo fiscal no Estatuto da Terra (art. 50, 88 2°, 3° e 4°). Alids, de la para ca a
legislacéo praticamente abandonou o conceito de “mddulo rural” também previsto no
art. 4°, 1l do Estatuto da Terra. O art. 4° do referido Decreto determinou que o
tamanho do modulo fiscal, em hectares, fosse fixado por Instrucdo Especial do
INCRA para cada municipio brasileiro, levando em conta, dentre outros fatores: a) o
tipo de exploracdo predominante no municipio; b) a renda obtida no tipo de
exploracdo predominante; c) outras exploracdes existentes no municipio que,
embora ndo predominantes, sejam expressivas em funcdo da renda ou da area
utilizada; d) o conceito de "propriedade familiar" constante do art. 4°, item II, da Lei
n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. Em cumprimento ao Decreto, o INCRA
expediu a Instrucao Especial-INCRA n° 20, de 28 de maio de 1980. Para se ter uma
ideia, no Estado de Goias, com exce¢do do municipio de Goiania onde o moédulo
fiscal corresponde a 7 ha, e os municipios de Anapolis e Leopoldo de Bulhdes nos
quais ele foi fixado em 16 ha, o tamanho médio dos médulos fiscais para os demais
municipios varia de 20 a 80 ha. Sendo assim, no Estado de Goias, o tamanho médio
da “pequena propriedade” varia de 80 a 320 ha.

Desse modo, a legislacdo previdenciaria adotou o teto de 4 (quatro)
modulos fiscais, relativamente elevado em algumas circunstancias, diga-se de
passagem, para definir a pequena propriedade rural passivel de exploracdo em
regime de economia familiar, para fins previdenciarios. Caso a atividade
agropecuaria seja explorada em propriedade de extensdo superior a 4 (quatro)
modulos fiscais, e que, portanto, ndo se enquadra na categoria de pequena
propriedade rural, o agricultor deve contribuir na qualidade de contribuinte individual
(produtor rural pessoa fisica), nos moldes preconizados pelo art. 11, V, “a”, da Lei n°
8.213, de 24 de julho de 1991.

Nos paragrafos 7° ao 12 do art. 11 da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991,
todos acrescentados/alterados pelas Leis n® 11.718, de 20 de junho de 2008, e n°
12.873, de 24 de outubro de 2013, estdo elencadas algumas especificidades tais
como: limites a colaboracdo externa ao agricultor familiar; hipéteses de néo
descaracterizacdo da condicdo de segurado especial (agricultor familiar); hipotese
de exclusédo; excecbOes etc., sendo as mais significativas para esse estudo

analisadas a seguir.
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2.1 Colaboracao externa

A contratacao de trabalhadores pelo segurado especial € disciplinada pela
imprecisa redacédo do paragrafo 7°, do art. 11, da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991.
Assim, o grupo familiar podera utilizar-se de empregados contratados por prazo
determinado ou de trabalhador de que trata a alinea “g” do inciso V do caput, “a
razdo de no maximo cento e vinte pessoas por dia no ano civil’”, em periodos
corridos ou intercalados, ou ainda, por tempo equivalente em horas de trabalho, n&o
sendo computado nesse prazo o periodo de afastamento em decorréncia da
percepcao de auxilio-doenca (redacéo dada pela Lei n° 12.873, de 24 de outubro de
2013).

Como € notdrio, a redacao do paragrafo 7°, dada pela nova, lei padece de
uma lamentavel atecnia. Com efeito, a interpretacdo meramente literal desse
dispositivo pode conduzir a equivocada conclusdo de que o agricultor familiar
poderia contratar até cento e vinte pessoas “por dia” no ano civil, 0 que resultaria em
dezenas de milhares de contratacdes por ano. Fica evidente que a interpretacéo
teleologica e sistemética da lei ndo autoriza essa conclusdo e nem seria essa a
possibilidade de contratacdo pelo agricultor familiar. A limitacdo, evidentemente, é de
cento e vinte pessoas ou dias de trabalho “por ano”. Para simplificar o entendimento
basta converter a expressao “cento e vinte pessoas por dia” em “cento e vinte
diarias”, sendo que o agricultor familiar tem a liberdade de dividir essas cento e vinte
diarias da forma que melhor Ihe aprouver.

Neste sentido, séos as licdes de Fabio Zambitte Ibrahim (2010: 211):

... a relacdo pessoas/dia quer dizer o seguinte: podera o segurado especial
utilizar-se de um empregado por até 120 dias dentro de um mesmo ano
civil. Se tiver dois empregados, poderd manté-lo por até 60 dias. Se forem 4
empregados, por 30 dias, e assim por diante.

Ou seja, o resultado da multiplicacdo do numero de trabalhadores
contratados pelos dias de trabalho deve sempre resultar em, no maximo, 120 (cento
e vinte).

Nesse aspecto em particular, a redacéo original da Medida Provisoria n°
619, de 6 de junho de 2013, que resultou na Lei n°® 12.873, de 24 de outubro de
2013, era um pouco mais precisa, pois consignava que a contratacao de terceiros
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poderia ocorrer “...em épocas de safra, a razdo de, no maximo, 120 (cento e vinte)
pessoas/dia no ano civil...”. A redag¢do do inciso VII do art. 42, da novissima
Instrucdo Normativa do INSS (n° 77 de 21 de janeiro de 2015), é de igual sentido,

embora também n&o possa ser considerada um primor de redacao legal, confira:

VIl- a contratacdo de trabalhadores, por prazo determinado, a razéo de, no
maximo, 120 (cento e vinte) pessoas/dia dentro do ano civil, em periodos
corridos ou intercalados ou, ainda, por tempo equivalente em horas de
trabalho, a razéo de oito horas/dia e 44 (quarenta e quatro) horas/semana,
ndo devendo ser computado o periodo em que o trabalhador se afasta em
decorréncia da percepcao de auxilio-doenca;

Com isso, o grupo familiar podera contratar empregados, por exemplo,
nos moldes do art. 14-A da Lei n® 5.889, de 8 de junho de 1973,

No meio rural, varias obrigaces previstas na legislacdo previdenciaria e
trabalhista foram flexibilizadas com as modificacdes introduzidas pela Lei n°® 11.718,
de 20 de junho de 2008. Uma delas foi a inclusdo do referido art. 14-A na Lei n°
5.889, de 8 de junho de 1973, que criou o contrato de trabalho rural por pequeno
prazo para o exercicio de atividades de natureza temporaria.

Em razdo da necessidade de simplificar e facilitar a contratacéo por curtos
periodos de tempo dispensou-se 0 registro do contrato por pequeno prazo na
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS), o que nao retira a condicao de
empregado do trabalhador, desde que atendidas as demais determinag¢des do art.
14-A, 8 3°, da Lei n° 5.889, de 8 de junho de 1973.

Conforme salienta o estudo sobre O Segurado Especial e o Produtor
Rural Pessoa Fisica: Uma Abordagem Legal, a medida objetivou desburocratizar a
contratacdo no ambito rural por curtos periodos de tempo, sem reduzir os direitos
dos trabalhadores empregados.

Ainda segundo a mesma publicacdo, para fins previdenciarios, a filiacao e
inscricdo passaram a decorrer, automaticamente, da inclusdo do empregado, pelo
empregador, na Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico e
Informacdes a Previdéncia Social (GFIP), conforme dispde o art. 14-A, § 2°, da Lei
n°® 5.889, de 8 de junho de 1973. Assim, simplificou-se a obrigacéo tributaria com o
objetivo de estimular a inclusdo previdenciaria por meio da formalizagdo dos
vinculos de emprego estabelecidos entre 0s pequenos produtores rurais que

laboram em regime de economia familiar ou ndo e os trabalhadores assalariados
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gue sao contratados por curtos periodos de tempo.

A contrata¢ao na forma do referido art. 14-A da Lei n° 5.889, de 8 de junho
de 1973, s6 pode ser feita por pessoa fisica, seja produtor rural pessoa fisica ou
segurado especial. A Exposicdo de Motivos da Medida Provisoéria n° 410, de 2007,
pressupds que nesses casos, ainda que na condicdo de empregador, o produtor
rural ndo deveria ser tratado da mesma forma que o empregador rural pessoa
juridica.

Note-se, entretanto, que o0 segurado especial, na condicdo de
empregador, fica obrigado a preencher a Guia de Recolhimento do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico e Informacdes a Previdéncia Social (GFIP),
declarando as informacdes acerca da contratacéo, nos termos art. 30, Xlll, da Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991. Caso contrario, o trabalhador empregado nao tera a
cobertura do sistema previdenciario, nem podera comprovar o tempo de trabalho ou
contribuigao.

A GFIP, documento entregue mensalmente pelas empresas com todas as
informacdes dos empregados, tais como, admissdo, demissao, salario, férias,
acidentes etc., tem o mesmo formato, tanto para os grandes quanto para 0S
pequenos empregadores. E estes, especialmente, podem encontrar dificuldades no
seu preenchimento, remessa pela internet etc.

Esse fator pode constituir-se em mais uma vulnerabilidade do sistema e,
eventualmente, comprometer a eficacia da simplificacdo objetivada pela Lei n°
11.718, de 20 de junho de 2008. Na pratica, € pouco provavel que os produtores
rurais pessoa fisica e os segurados especiais, no papel de empregadores, tenham a
estrutura necessaria para cumprir a referida obrigagdo acessoria.
Consequentemente isso pode resultar, de um lado, na perpetuacéo das contratacoes
informais que reinam no meio ruricola ha muito tempo e, de outro, na manutencao
da precariedade dos direitos previdenciarios dos empregados informalmente
contratados.

A Lei n® 12.873, de 24 de outubro de 2013, retirou a exigéncia de que a
contratacdo de trabalhadores ocorresse somente em épocas de safra. A tentativa da
redacdo original no sentido de restringir ao minimo a utilizacdo de mao de obra
remunerada pelo grupo familiar, pressupondo que as contratacdes somente eram
necessarias em épocas de safra, mormente para o auxilio na colheita, ndo levava

em conta que o grupo familiar eventualmente necessita contratar mao de obra fora
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dos periodos de safra, dependendo das peculiaridades da producdo de cada grupo
familiar ou também das atividades néo relacionadas estritamente a colheita, como a
atividade turistica ou artesanal.

Outra peculiaridade trazida pela Lei n® 12.873, de 24 de outubro de 2013,
foi a exclusdo da contagem dos 120 (cento e vinte) dias do periodo em que o
trabalhador contratado ficar afastado por motivo de saude (auxilio-doenca).

2.2 Hipoteses de ndo descaracterizacéo

O paragrafo 8°, do art. 11, da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991, informa
que nao descaracteriza a condicdo de segurado especial (agricultor familiar) a
outorga, por meio de contrato escrito de parceria, meacédo ou comodato, de até 50%
(cinquenta por cento) de imovel rural cuja area total ndo seja superior a 4 (quatro)
modulos fiscais, desde que outorgante e outorgado continuem a exercer a respectiva
atividade, individualmente ou em regime de economia familiar; a exploracdo de
atividade turistica na propriedade rural, incluindo hospedagem, por ndo mais de 120
(cento e vinte) dias ao ano; a participacdo em plano de previdéncia complementar
instituido por entidade classista a que seja associado em razdo da condigdo de
trabalhador rural ou de produtor rural em regime de economia familiar; ser
beneficiario ou fazer parte de grupo familiar que tem algum componente que seja
beneficiario de programa assistencial oficial de governo; a utilizacdo pelo préprio
grupo familiar, na exploracdo da atividade, de processo de beneficiamento ou
industrializacédo artesanal, na forma do paragrafo 11 do art. 25 da Lei n® 8.212, de 24
de julho de 1991; e a associacdo em cooperativa agropecuaria (hipéteses incluidas
pela Lei n° 11.718, de 20 de junho de 2008).

2.3 Hipodtese de excluséo e excecodes

Segundo o paragrafo 9°, do art. 11, da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991,
nao € segurado especial o membro de grupo familiar que possuir outra fonte de
rendimento, exceto se decorrente de: beneficio de pensdo por morte, auxilio-
acidente ou auxilio-reclusdo, cujos valores nédo superem o do menor beneficio de
prestacdo continuada da Previdéncia Social; beneficio previdenciario pela
participacdo em plano de previdéncia complementar instituido nos termos do inciso

IV do § 8° deste artigo; exercicio de atividade remunerada em periodo de entressafra
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ou do defeso, ndo superior a 120 (cento e vinte) dias, corridos ou intercalados, no
ano civil, observado o disposto no paragrafo 13 do art. 12 da Lei n° 8.212, de 24 de
julho de 1991; exercicio de mandato eletivo de dirigente sindical de organizacdo da
categoria de trabalhadores rurais; exercicio de mandato de vereador do Municipio
em que desenvolve a atividade rural ou de dirigente de cooperativa rural constituida,
exclusivamente, por segurados especiais, observado o disposto no paragrafo 13 do
art. 12 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991; parceria ou meacéo outorgada na
forma e condicbes estabelecidas no inciso | do paragrafo 8° deste artigo; atividade
artesanal desenvolvida com matéria-prima produzida pelo respectivo grupo familiar,
podendo ser utilizada matéria-prima de outra origem, desde que a renda mensal
obtida na atividade ndo exceda ao menor beneficio de prestacdo continuada da
Previdéncia Social; e atividade artistica, desde que em valor mensal inferior ao
menor beneficio de prestacdo continuada da Previdéncia Social (inovacédo da Lei n°
11.718, de 20 de junho de 2008).

2.4 Momento da exclusao

O paragrafo 10, do art. 11, da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991, por sua
vez, esclarece que o segurado especial fica excluido dessa categoria a contar do
primeiro dia do més em que: deixar de satisfazer as condicfes estabelecidas no
inciso VII do caput do artigo 11, sem prejuizo do disposto no art. 15 desta Lei, ou
exceder qualquer dos limites estabelecidos no inciso | do 8 8° do artigo 11,
enquadrar-se em qualquer outra categoria de segurado obrigatério do Regime Geral
de Previdéncia Social, ressalvado o disposto nos incisos Ill, V, VIl e VIII do § 9° e no
8§ 12, sem prejuizo do disposto no art. 15 desta Lei; tornar-se segurado obrigatorio
de outro regime previdenciario; e participar de sociedade empresaria, de sociedade
simples, como empresério individual ou como titular de empresa individual de
responsabilidade limitada em desacordo com as limitagcdes impostas pelo § 12.

Do mesmo modo, fica excluido da categoria acima, a contar do primeiro
dia do més subsequente ao da ocorréncia, quando o grupo familiar a que pertence
exceder o limite de: utilizacdo de terceiros na exploragdo da atividade a que se
refere 0 8 7° deste artigo; dias em atividade remunerada estabelecidos no inciso lll
do 8§ 9° deste artigo; e de dias de hospedagem a que se refere o inciso Il do § 8°
deste artigo (inovacédo da Lei n° 11.718, de 20 de junho de 2008).
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2.5 Participagcdo em empresas: outra excegao

Por fim, o § 12, do art. 11, da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991, consigha
que a participacdo do segurado especial (agricultor familiar) em sociedade
empresaria, em sociedade simples, como empresario individual ou como titular de
empresa individual de responsabilidade limitada de objeto ou ambito agricola,
agroindustrial ou agroturistico, considerada microempresa nos termos da Lei
Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006, ndo o exclui de tal categoria
previdenciéria, desde que, mantido o exercicio da sua atividade rural na forma do
inciso VIl do caput e do § 1°, a pessoa juridica componha-se apenas de segurados
de igual natureza e sedie-se no mesmo Municipio ou em Municipio limitrofe aquele
em que eles desenvolvam suas atividades (paragrafo incluido pela Lei n°® 12.873, de
24 de outubro de 2013).

2.6 Distincao entre produtor rural pessoa fisica e segurado especial

Nesse ponto, parece apropriada a uma rapida distingdo entre o “produtor
rural pessoa fisica/contribuinte individual” e o “agricultor familiar/segurado especial”
gue estdo em categorias absolutamente diversas de segurados, mas que, por vezes,
parecem confundir até mesmo os profissionais que militam na seara previdenciaria.
Essas diferencas dizem respeito tanto a forma de contribuicdo quanto a forma de
acesso aos beneficios.

Conforme salienta Miguel Horvath Janior (2010: 157), os segurados
obrigatérios do Regime Geral de previdéncia brasileiro sédo aqueles que exercem
qualquer tipo de atividade remunerada, urbana ou rural, de forma efetiva ou
eventual, com ou sem vinculo empregaticio, e desde que néo filiados a regime
préprio de previdéncia social.

As cinco grandes categorias de segurados previstas no art. 11 da Lei
8.213, de 24 de julho de 1991, sado as seguintes: empregado; empregado doméstico;
contribuinte individual; trabalhador avulso; e segurado especial. Essas categorias
congregam apenas géneros de segurados obrigatérios do RGPS, ndo exaurindo as
espécies de trabalhadores passiveis de vinculacdo ao sistema. Assim, pelo modo

como foi construida a legislacdo previdenciaria, os trabalhadores rurais podem se
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fiiar ao RGPS como empregados, trabalhadores avulsos, contribuintes individuais
(na qual se encontra o produtor rural pessoa fisica) e segurados especiais.

Uma das principais caracteristicas do segurado especial reside no fato de
sua cobertura previdenciaria se estender também a sua familia, prerrogativa a que
nenhuma outra categoria de segurado faz jus. Outrossim, a descaracterizagao de
um dos membros do grupo familiar ndo deve, em regra, afetar os demais integrantes
que também sao segurados especiais.

Essas regras ndo se aplicam ao produtor rural pessoa fisica, pois eles
sujeitam-se as mesmas regras dos demais contribuintes individuais. Por
conseguinte, cada membro familiar deve contribuir individualmente como
contribuinte individual, por meio do preenchimento e pagamento da Guia de
Recolhimento da Previdéncia (GPS), para que possa fazer jus aos beneficios
previdencidrios.

Outra importante distincdo a fazer € o fato de o produtor rural pessoa
fisica poder contratar empregados permanentes, enquanto o segurado especial que
trabalha em regime de economia familiar s6 pode contratar médo de obra remunerada

de forma eventual.

2.6.1 Diferengas concernentes a contribuigdo

No que concerne a contribuicdo previdenciaria, em decorréncia do
disposto no art. 195, § 8°, da Constituicdo Federal de 1988, o segurado especial
contribui com aliquota incidente sobre o resultado da comercializacdo da producéo.
Nos termos do o art. 25 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991, tal aliquota é de
2,1%, sendo 0,1% para fins de financiamento das prestacdes por acidente do
trabalho.

Via de regra, a empresa adquirente, consumidora ou consignataria da
producdo € responsavel pelo recolhimento das contribuicbes devidas tanto pelo
produtor rural pessoa fisica quanto pelo segurado especial.

A contribuicdo do segurado especial incidente sobre o resultado de sua
producéo assegura beneficio previdenciario no valor de 1 (um) salario minimo. Caso
pretenda obter beneficio em valor superior, o sistema faculta-lhe a possibilidade de
efetuar contribui¢cdes adicionais como se contribuinte individual fosse, com o objetivo

de elevar o valor do beneficio, nos termos do art. 25, § 1°, da Lei n°® 8.212, de 24 de
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julho de 1991.

Além disso, observa-se que o art. 12, § 13, da Lei n® 8.213, de 24 de julho
de 1991, ndo dispensa o recolhimento da contribuicdo devida com relacdo ao
exercicio das atividades de empregado, dirigente de cooperativa e vereador pelo
segurado especial. Isso ocorre em razdo dos principios da compulsoriedade de
filiacdo e da contributividade que regem o sistema previdenciério.

O caput do art. 25 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, dispde que o
produtor rural pessoa fisica também contribui com a mesma aliquota que o segurado
especial, mas em substituicdo a sua cota patronal. Nos termos do art. 15, paragrafo
anico, da mesma Lei, equipara-se a empresa o contribuinte individual em relacdo a
segurado que Ihe presta servico.

Portanto, a aliquota de 0,1% destinada ao financiamento dos beneficios
acidentarios, no caso do produtor rural pessoa fisica, € destinada ao financiamento
de beneficios para seus eventuais empregados. Isso ocorre porque a categoria do
contribuinte individual ndo faz jus aos beneficios decorrentes de acidente de
trabalho, uma vez que néo contribui para o Seguro de Acidente do Trabalho (SAT).
No entanto, a contribuicdo do segurado especial com essa mesma aliquota financia
seu préprio beneficio acidentario.

Nesse contexto, o art. 25, 8§ 29, da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991,
determina que o produtor rural pessoa fisica deve contribuir também na qualidade de
contribuinte individual para fins de sua propria protecdo previdenciaria. Essa
contribuicdo nao fica sub-rogada, devendo o produtor rural pessoa fisica efetuar o
recolhimento por meio de GPS como qualquer outro contribuinte individual urbano.

Como se buscou deixar evidenciado, a contribuicdo do segurado especial
incidente sobre o resultado de sua producdo é Unica para todo o grupo familiar.
Diferentemente, o produtor rural pessoa fisica segue a regra dos demais segurados
obrigatérios do RGPS, devendo cada integrante da familia contribuir
individualmente.

Entretanto ndo se pode olvidar que recentemente o Supremo Tribunal
Federal (STF), ao conhecer o Recurso Extraordinario n° 363.852, julgou
inconstitucional a exigéncia da contribuicdo para o FUNRURAL do produtor rural
pessoa fisica, determinada pelo art. 1°, da Lei n°® 8.540, de 22 de dezembro de 1992,
que alterou o art. 25 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991. Segundo o STF, a
contribuicdo previdenciaria para o0 FUNRURAL do produtor rural pessoa fisica com
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empregados, fixada em 2,1% (dois virgula um por cento) da receita bruta
proveniente da comercializa¢do da sua producao, foi instituida por lei ordinaria e ndo
por lei complementar, como deveria ter ocorrido. Além disso, no caso em debate, o
contribuinte estaria compelido a recolher duas contribuicbes com a mesma
destinacao, o que afrontaria o principio da isonomia.

Posteriormente, o STF revisitou a questdo ao julgar o Recurso
Extraordinario 596.177/RS. Desta feita, aléem de reafirmar a mencionada
inconstitucionalidade, a decisdo reconheceu a repercussdo geral do tema,
determinando, por intermédio do respectivo Plenério, a aplicacdo de igual
entendimento aos demais processos que veiculassem casos analogos, nos

seguintes termos:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO SOCIAL
PREVIDENCIARIA. EMPREGADOR RURAL PESSOA FiSICA. INCIDENCIA
SOBRE A COMERCIALIZACAO DA PRODUGAO. ART. 25 DA LEI
8.212/1991, NA REDAGCAO DADA PELO ART. 1° DA LEI 8.540/1992.
INCONSTITUCIONALIDADE.

| - Ofensa ao art. 150, Il, da CF em virtude da exigéncia de dupla
contribuicdo caso o produtor rural seja empregador.

Il - Necessidade de lei complementar para a instituicdo de nova fonte de
custeio para a seguridade social.

lIl - RE conhecido e provido para reconhecer a inconstitucionalidade do art.
1° da Lei 8.540/1992, aplicando-se aos casos semelhantes o disposto no
art. 543-B do CPC. (RE 596177, Relator(a): Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2011, REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-165 DIVULG 26-08-2011 PUBLIC 29-08-2011
EMENT VOL-02575-02 PP-00211 RT v. 101, n. 916, 2012, p. 653-662)"

Além da inconstitucionalidade formal e também por afronta ao principio da
iIsonomia, acima referidas, o STF ainda vislumbrou inconstitucionalidades materiais
nessa exacgdo. Com efeito, no entendimento do STF, a Constituicdo Federal de 1988
dispde que o recolhimento diferenciado para o produtor rural (art.195 8§ 8°) deveria
incidir sobre o “resultado” da producéo rural. No entanto, ao regulamentar o assunto
a Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, estabeleceu (art. 25) que a contribuicdo
incidisse sobre a “receita bruta” da comercializagdo. Como a “receita bruta”, via de
regra, € superior ao “resultado”, que € o valor encontrado apd6s a deducdo dos
gastos com sementes, adubos, ferramentas e demais insumos, a lei teria
extrapolando a base de célculo prevista no texto constitucional e incidido no vicio da
inconstitucionalidade. Além disso, segundo o STF, a Constituicdo Federal de 1988

estabeleceu que essa forma de recolhimento especial deveria ser aplicada apenas
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ao produtor rural “sem empregados”, ou seja, ao agricultor familiar. Mas a Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991, estendeu-a também ao produtor rural pessoa fisica

“com empregados”, contrariando, outra vez, as disposicfes do texto constitucional.

2.6.2 Diferengas concernentes a concessao de beneficios

Consoante o art. 39, I, da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, apenas
com a comprovacdo do exercicio de atividade rural, ainda que de forma
descontinua, no periodo, imediatamente anterior ao requerimento do beneficio, igual
ao numero de meses correspondentes a caréncia do beneficio requerido, o
segurado especial faz jus aos beneficios de aposentadoria por idade ou por
invalidez, de auxilio-doenca, de auxilio-reclusdo ou de penséao, no valor de 1 (um)
salario minimo. Desse modo, o segurado nao faz jus a aposentadoria por tempo de
contribuicdo sem que contribua facultativamente na forma do art. 39, Il, da Lei n°
8.213, de 24 de julho de 1991. Isso ocorre porque esse beneficio ndo se encontra no
rol do inciso | do mesmo artigo.

Uma vez que o segurado especial ndo contribui regularmente para o
RGPS, o célculo do seu beneficio ndo ocorre de acordo com as regras gerais
previstas na Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991. Por isso, 0 segurado especial
deve comprovar o exercicio da atividade rural, ainda que de forma intercalada, e ndo
o tempo de caréncia, que € o tempo minimo exigido de contribuicdo efetivamente
vertida ao sistema em época propria para fins de concessdo de um beneficio. Nao
por acaso, o art. 26, lll, da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, dispde que
independe de caréncia os beneficios concedidos na forma do art. 39, I, dessa
mesma Lei.

Por outro lado, o produtor rural pessoa fisica, para fins de comprovacao
do tempo de contribuicdo e calculo de beneficio, deve observar as normas aplicaveis
aos demais contribuintes individuais. Sendo assim, o valor de seu beneficio (salario-
de-beneficio) serd calculado com base na sua vida contributiva (salarios-de-
contribuicao).

Para a concessao de aposentadoria por idade aos 55 (cinquenta e cinco)
anos, se mulher, e aos 60 (sessenta) anos, se homem, o empregado rural,
trabalhador avulso rural, contribuinte individual de que trata o art. 11, V, “g”, da Lei n°®

8.213, de 24 de julho de 1991, e segurado especial devem comprovar o efetivo
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exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua, no periodo
imediatamente anterior ao requerimento do beneficio, por tempo igual ao nimero de
meses de contribuicdo correspondente a caréncia do beneficio pretendido. Fica
claro, portanto, que a legislacéo exclui o produtor rural pessoa fisica (art. 11, V, “a”,
da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991) do rol de segurados rurais que podem se
aposentar por idade aos cinguenta e cinco ou sessenta anos. Somente aos
trabalhadores rurais mencionados acima € assegurada a prerrogativa de se
aposentarem com a idade reduzida. Sendo assim, o produtor rural pessoa fisica se
aposenta por idade da mesma forma que os trabalhadores urbanos.

Como ficou evidenciado, as Leis n°® 11.718, de 20 de junho de 2008, e n°
12.873, de 24 de outubro de 2013, ampliaram o conceito de segurado especial de
forma a possibilitar que o grupo familiar possa exercer outras atividades e possua
outras fontes de rendimentos ndo necessariamente decorrentes da exploracéo da
atividade rural, sem perder a sua condi¢cdo original. Tratam-se, possivelmente, dos
marcos legais mais relevantes para a protecdo previdenciaria rural desde a
Constituicdo Federal de 1988 e refletem uma tendéncia por parte do legislador de
ampliar os limites legais da definicdo do segurado especial.

N&o resta duvida, portanto, que o tratamento legal dispensado atualmente
a essa categoria de segurado obrigatorio tornou-se bem menos restritivo do que
aguele previsto na redacao original da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991. Alias, as
recentes transformacdes sofridas pelo conceito de “segurado especial” fazem com
gue essa categoria se aproxime bastante da figura do produtor rural pessoa fisica,
restando saber se isso lhe beneficia ou prejudica.

3 DO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL (RGPS) NO BRASIL

Neste tOpico pretende-se tracar um esboco da atual dimensdo da
previdéncia social brasileira. Antes, porém, far-se-4 uma breve distincdo entre os
modelos bismarckiano e beveridgiano de protecéo social.

Conforme lembra Aécio Pereira Janior (2005: 2), atribui-se ao Chanceler
alemdo Otto Von Bismarck a paternidade de um dos primeiros sistemas de
Previdéncia Social implantados no mundo, com a edi¢cdo da lei de seguros sociais,
em 1883. Isso ndo significa, entretanto, que antes ndo tenha havido outras normas

de natureza previdenciaria. A chamada lei das minas de 1842 editada na Inglaterra,
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além de algumas leis austriacas, também de cunho previdenciario, precederam
aquela instituida por Birmarck. Nenhuma delas, porém, alcancou a amplitude da lei
de seguros sociais editada pelo referido estadista.

Assim, em 1883, ele instituiu o seguro-doenca obrigatério para os
trabalhadores da industria; em 1884, o seguro contra acidente de trabalho; e em
1889, o seguro invalidez-velhice (PEREIRA JUNIOR, 2005: 2).

Conforme observa Pastor (1991 apud ARANTES, 2005: 33), a
Constituicdo de Weimar de 1919 s6 teve o trabalho de alcar ao patamar
constitucional as normas vigentes a época nesse particular, sem modificacdes
substanciais, apenas comprometendo o governo com a manutencdo do sistema de
seguro social em vigor.

As caracteristicas basicas adotadas pelo modelo bismarckiano sao
utiizadas até hoje pela maioria dos sistemas previdenciarios, dentre elas, a
obrigatoriedade da filiacdo, ou seja, os trabalhadores s&o vinculados
compulsoriamente ao sistema tdo logo comecem a exercer suas atividades
econbmicas, e o sistema tripartite de financiamento que conta com contribuicdes do
trabalhador (empregado), da empresa (empregador) e do Estado (ARANTES, 2005:
33).

O modelo Beveridge, por sua vez, veio a tona no inicio da década de 40,
qguando o governo inglés convocou o economista William Beveridge para presidir a
comissao encarregada de elaborar estudos sobre a seguridade social da Inglaterra.
Foram elaborados dois relatérios. Um no ano de 1942, e outro em 1944,
denominados, respectivamente, “Seguro Social e Servicos Conexos” e “Pleno
Emprego em Uma Sociedade Livre”, que tiveram grande influéncia na evolucédo dos
sistemas de protecdo social vigentes no mundo. Os planos Beveridge, como ficaram
conhecidos os relatorios apresentados pela referida comisséo, foram influenciados
pelas ideias de Roosevelt de tentar atender as necessidades de toda a populacéo e
do economista John Keynes no que concerne a distribuicdo de renda (PEREIRA
JUNIOR, 2005: 2).

Aquela altura, no auge das adversidades causadas pela Il Guerra
Mundial, prevalecia o0 modelo bismarckiano que priorizava a protecdo a massa
trabalhadora. De um modo diferente, 0 modelo idealizado por Beveridge previa um
beneficio Unico e de carater universal, correspondente a um minimo vital, ou seja, 0

maximo do minimo, a ser assegurado pelo sistema publico. De acordo com o plano
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de Beveridge, a seguridade social ndo poderia ser apenas um conjunto de seguros
sociais, mas deveria ter o objetivo de superar todas as deficiéncias apresentadas
pela previdéncia social, ou seja, deveria ser um instrumento protetor que garantisse
0o bem-estar moral e espiritual de todos os individuos da populacdo, abolindo
qualguer estado de necessidade social. Assim, todo individuo, em situacdo de
necessidade, teria direito a protecéo igualitaria do Estado mediante a aplicacdo de
recursos financeiros. Para ele, a seguridade social deveria ser entendida apenas
como parte de uma politica mais ampla de progresso social, plenamente
desenvolvida, que proporcionasse, a0 mesmo tempo, garantia de renda e reducéo
da indigéncia (PASTOR, 1971 apud ARANTES, 2005: 34).

Feita essa concisa, porém necessaria distingdo, os paragrafos seguintes
intentam delinear um breve retrato do atual estagio de desenvolvimento do Regime
Geral da Previdéncia Social brasileira.

Tradicionalmente, a Previdéncia Social, em especial devido a “previdéncia
rural”, € vista como um importante mecanismo de redistribuicdo de renda da cidade
para 0 campo, bem como entre municipios. Também ha uma énfase sobre o
importante papel que a Previdéncia Social ostenta do ponto de vista de estimular a
economia local de pequenos municipios, onde a dindmica tem forte vinculo com o
pagamento de beneficios previdenciarios.

Embora a Previdéncia Social manifeste uma enorme importancia do ponto
de vista da distribuicdo regional de renda, ndo existe uma literatura muita extensa
sobre o tema. Existem, porém, inUmeros estudos e levantamentos realizados pelo
proprio Ministério da Previdéncia Social, que evidenciam esse viés do sistema
previdenciario.

Um dos exemplos é o Informe de Previdéncia Social n°® 08 de
agosto/2014, vol. 26, publicado no site do Ministério da Previdéncia Social
(http://lwww.mpas.gov.br). Segundo esse documento, o INSS responde atualmente
pelo pagamento mensal de cerca de 31,62 milhdes de beneficios, sendo 27,3
milhdes de carater previdenciario e 4,3 milhdes assistenciais (ndo contributivos).

A mesma fonte revela que a despesa com o pagamento de beneficios
urbanos, incluidas as despesas com sentencas judiciais urbanas e Comprev, foi de
R$ 24,3 bilhdes, em julho de 2014. Por sua vez, a despesa com a chamada clientela

rural, incluidas as sentencas judiciais para beneficios rurais, foi de R$ 7,5 bilhdes no
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mesmo més/ano. Em suma, o montante gira em torno dos 31 bilhdes mensais e 380
bilhdes anuais.

Para se ter uma ideia da dimensdo do sistema previdenciario brasileiro
basta lembrar, por exemplo, que somente seus beneficiarios diretos, ou seja, 0s
31,62 milhdes de pessoas que recebem mensalmente beneficios pagos pelo INSS é
maior que a populacdo do Chile (16.454.143), Bolivia (9.601.257) e Uruguai
(3.477.778) juntas, segundo o estudo O Brasil e seu espaco circunvizinho uma
abordagem panoramica, publicado em 2014 pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada — Ipea (AZEREDO, 2014: 20).

Da mesma forma, os cerca de 380 bilhdes de reais pagos anualmente em
beneficios é praticamente igual ao Produto Interno Bruto de Bolivia (US$ 54.1),
Paraguai (US$ 32,5) e Uruguai (US$ 55.3) que, somados, perfazem um PIB de
pouco mais de 140 bilhdes de ddlares, o que equivale a aproximadamente 360
bilhGes de reais (AZEREDO, 2014: 20).

A rede de atendimento ao publico do sistema previdenciario (INSS)
também é uma das maiores entre todas as entidades publicas brasileiras e conta
com unidades de atendimento fixas e moveis. Segundo o site do Ministério da
Previdéncia Social, o sistema é composto atualmente por mais de 1.200 Agéncias
da Previdéncia Social sendo que 10 sdo APS Beneficios por Incapacidade, 17 APS
Demandas Judiciais e 68 unidades moveis (PREVMOovel) - 64 montadas em veiculos
e 04 em barcos.

Além disso, segundo dados do Portal da Transparéncia da Controladoria-
Geral da Unido, o INSS conta com mais de 38.000 (trinta e oito mil) servidores entre
técnicos do seguro social, analistas do seguro social, peritos, assistentes sociais e
outros.

Por outro lado, existem varios estudos apontando o peso dos beneficios
pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) na transferéncia de renda das
cidades mais ricas para as mais pobres do pais. Isso é constatado, por exemplo,
guando sdo somados todos os beneficios previdenciarios concedidos a populacéo
de determinado municipio e, respectivamente, todas as contribui¢cdes previdenciarias
ali recolhidas.

A natureza redistributiva € mais aparente nos beneficios assistenciais. No
entanto, também entre os previdenciarios existem aqueles de acentuado viés

redistributivo, tais como os beneficios concedidos & denominada clientela rural.
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Uma das metodologias utilizadas para essa analise leva em conta a
relacéo entre o valor do pagamento de beneficios do INSS e o Produto Interno Bruto
- PIB de cada um dos municipios brasileiros.

O valor dos beneficios considera, além dos pagamentos previdenciarios,
as despesas com beneficios assistenciais como os de prestacdo continuada da Lei
Organica da Assistencial Social (BPC/LOAS). De outra parte, em regra, considera-se
apenas o valor liquido dos beneficios pagos, excluindo-se os descontos, até mesmo
os de empréstimos consignados.

No referido Informe de Previdéncia Social n°® 08 de agosto/2014, vol. 26,
0os municipios foram ordenados pelo PIB per capita, de tal sorte que os mais pobres
e 0S mais ricos sdo, respectivamente, aqueles que tém menor e maior PIB per
capita. Os dados de PIB, PIB per capita e beneficios sdo de 2010.

Os levantamentos feitos no aludido estudo evidenciam que prevalece uma
relacdo inversamente proporcional entre o PIB per capita e a relacdo Beneficios/PIB
em porcentagem, ou seja, quanto menor o PIB per capita tanto maior tende a ser a
relacdo Beneficio/PIB em porcentagem. Noutras palavras, para os municipios mais
pobres, os beneficios pagos pela Previdéncia Social, por intermédio do INS, tendem
a ter maior importancia relativa. Por exemplo, enquanto para 0s municipios que
estdo entre os 10% mais pobres do Brasil, a relagdo beneficios/PIB chega a 20%,
para os 10% mais ricos a referida relacédo cai para 4,4%, seu nivel mais baixo. Em
suma, infere-se que os beneficios do INSS correspondem a 20% do PIB nos 10% de
municipios mais pobres do Brasil e vai caindo a medida que sobe o nivel de renda
per capita da localidade.

Quando a liquidez do valor dos beneficios € apurada com a subtracao
também da arrecadacéo das contribuicdes previdenciarias do respectivo municipio
tem-se uma visdao ainda mais precisa dos impactos sobre a redistribuicdo
regional/intermunicipal de renda. Essa metodologia de calculo, da mesma forma que
a anterior, revela que prevalece a relacao inversamente proporcional entre PIB per
capita e a correlagcdo beneficios liquidos/PIB em porcentagem, ou seja, a proporgao
tende a ser maior para as cidades mais pobres ou com menor PIB per capita. Nesse
tipo de comparacao, a relacdo beneficio liquido/PIB em porcentagem é de 18,4%
para oS municipios que estdo entre os 10% mais pobres ou que tém o menor PIB
per capita, e vai caindo até se tornar negativa em — 1,9% para os 10% de municipios

mais ricos - nesses a arrecadagdo é maior que o pagamento dos beneficios.
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A analise da relacdo da proporcdo de beneficios da Previdéncia Social
com o PIB dos municipios demonstra que aqueles com menor PIB per capita tendem
a receber mais do INSS do que o montante que contribuem. Isso é verificado, em
suma, quando se comparam o somatério dos recolhimentos das contribuicdes
efetuadas pelos trabalhadores desses municipios e o total dos pagamentos feitos
pelo INSS a titulo de beneficios. Tal fato comprova, de maneira inequivoca, a
transferéncia de renda para os municipios mais pobres.

Na outra extremidade, ou seja, no grupo de cidades com maior PIB per
capita a relacdo € menor ou até mesmo negativa. Isso demonstra, mais uma vez,
que o0s pagamentos de beneficios do INSS melhoram a redistribuicdo
regional/intermunicipal de renda ao transferir recursos dos municipios mais ricos
para os mais pobres do pais. De forma mais precisa, os 10% de municipios mais
ricos do pais transferem renda para os outros 90%. E essa caracteristica
redistributiva dos pagamentos do INSS decorre, em especial, da “previdéncia rural” e
do pagamento dos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC), que sdo de natureza
tipicamente assistenciais, previstos na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS).

Em muitos municipios a renda dos segurados/beneficiarios € uma
importante fonte de consumo de bens e servicos e, consequentemente, fator de
estimulo a manutencdo e expansdo da economia local somado a geracdo de
empregos. Isso corrobora a importancia da Seguridade Social para a economia
brasileira, principalmente para 0os municipios que apresentam os menores PIB per
capita.

Outra espécie de checagem executada pela Coordenacdo-Geral de
Estatistica, Demografia e Atuéaria, do Ministério da Previdéncia Social, publicada na
Revista da Previdéncia n°® 8/2014, comparou 0 montante dos beneficios pagos em
cada municipio ndo com os respectivos PIBs, mas com os valores por eles recebidos
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Nesse estudo, constatou-se que no ano de 2012, o pagamento de
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) ultrapassou o0s repasses
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) em 3.996 municipios brasileiros, o
gue representa 71,8% do total de cidades do pais. A regido com o maior numero de
cidades nessa situacédo é a Sul onde 76,7% dos municipios recebem mais recursos
do INSS do que do FPM. Depois vem a regido Sudeste, com 76%, e a Nordeste,

com 72,6%. Na regido Norte, em 51,7% das cidades os repasses do INSS séo
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maiores do que os do FPM e na regido Centro-Oeste, essa proporcao é de 60,9%.
Na cidade de S&o Paulo, por exemplo, os repasses da Previdéncia ultrapassam 0s
do FPM em R$ 25,7 bilhGes. No Rio de Janeiro, a diferenca é de R$ 16 bilhdes. Em
municipios pequenos, os recursos dos beneficios do INSS impactam ainda mais no
aquecimento da economia local. Em Itabaianinha (SE), os beneficios do INSS
injetaram R$ 43,2 milhées na regido, em 2012, ao tempo em que 0s repasses do
FPM foram da ordem de R$ 14,1 milhées. Em Itaobim (MG), a Previdéncia pagou,
em 2012, R$ 35,4 milhdes contra R$ 9,7 milhdes do FPM.

De outra parte, o estudo “Panorama da Previdéncia Social brasileira”,
publicado pelo Ministério da Previdéncia Social em novembro de 2008, demonstra o
importante impacto dos beneficios pagos pelo Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) sobre a reducdo dos indices de pobreza no pais. Em 2007 um total de
aproximadamente 56,87 milhdes de pessoas viviam em situacdo de pobreza,
considerando rendas de todas as fontes. Caso fossem excluidos todos os
rendimentos oriundos da Previdéncia Social esse numero saltaria para algo em torno
de 79,10 milhdes. Isso significa que as transferéncias previdenciarias foram
responsaveis pela retirada de aproximadamente 22,23 milhdes de pessoas, de todas
as faixas etarias, da condi¢io de pobreza. E digno de nota que a estimativa deste
impacto foi elaborada levando-se em conta a quantidade de pessoas com renda
domiciliar per capita abaixo de meio salario minimo — valor definido para a “linha de
pobreza”, conforme se inclui ou exclui a renda previdenciaria.

Outro viés de andlise que demonstra a grandeza do carater redistributivo
€ 0 que concerne as nuancas da arrecadacao.

Em julho de 2014, por exemplo, a arrecadacao liquida urbana, incluida a
arrecadacdo Comprev, foi de R$ 26,3 bilhdes enquanto a arrecadacgéao liquida dos
segurados do meio rural foi de R$ 548,6 milhdes.

A despesa com pagamento de beneficios urbanos, incluidas as despesas
com sentencas judiciais urbanas e Comprev, foi de R$ 24,3 bilhdes, em julho de
2014. J4 a despesa com a clientela rural, incluidas as sentencas judiciais rurais, foi
de R$ 7,5 bilhdes no mesmo més/ano.

Em julho de 2014, a clientela urbana registrou superavit de R$ 1,9 bilhao,
enquanto a clientela rural apresentou déficit, financiado pelo sistema, de R$ 6,9

bilhdes.
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De janeiro a julho de 2014, a arrecadacao liquida na area urbana, incluida
a arrecadacdo Comprev, somou R$ 180,4 bilhdes, aumento de 4,6% (+R$ 8,0
bilhdes) e na é&rea rural resultou em R$ 3,9 bilhdes, acrescimento de 5,5% (+R$
201,6 milhdes) em relacdo ao mesmo periodo do ano anterior. A despesa com
beneficios previdenciarios urbanos, no mesmo periodo, incluidas as despesas com
sentencas judiciais urbanas e Comprev, totalizou R$ 164,5 bilhdes. Por sua vez, a
despesa com beneficios para a clientela rural, incluidas as sentencas judiciais rurais,
somou R$ 48,3 bilhdes. No acumulado de 2014, o meio urbano atingiu um superavit
de R$ 15,9 bilhdes, aumento de 42,0% (+R$ 4,7 bilhdes), em relagdo a0 mesmo
periodo de 2013. Ja o meio rural acumulou um déficit, financiado pelo sistema, de
R$ 44,4 bilhdes, crescimento de 2,0% (+R$ 892,0 milhdes), em relagdo ao mesmo
periodo de 2013.

Essa discrepancia entre o baixo valor de arrecadacao e o montante pago
a titulo de beneficios na area rural é consequéncia direta da politica de inclusédo
previdenciaria destinada aos trabalhadores rurais que vivem em regime de economia
familiar e realca, mais uma vez, o carater redistributivo do sistema.

Finalmente, no que concerne a distribuicdo do total de beneficios entre
clientela urbana, clientela rural, e beneficios assistenciais, tem-se o seguinte quadro:
da quantidade média de 31,4 milhdes de emissdes verificadas no periodo de janeiro
a julho de 2014, a maior parte, ou seja, 57,9% (18,2 milhdes) foram destinados a
beneficiarios da area urbana, 28,7% (9,0 milhdes) a beneficiarios da area rural e
13,4% (4,2 milhdes) aos beneficios assistenciais. De 2006 a 2014, a quantidade de
beneficios emitidos apresentou incremento de 30,2% no meio urbano, 25,7% no
meio rural e 48,0% nos assistenciais.

Esses dados evidenciam que s&o incompletas as analises que enfatizam
apenas 0s custos e aspectos fiscais da Previdéncia. Primeiro, porque elas nao
levam em conta seu carater de investimento que, a médio e longo prazo, contribuem
para o desenvolvimento econémico do pais, conforme eloquentemente demonstrado
Gunnar Myrdal. Segundo porque ndo se pode olvidar a enorme dimensao social
dessa politica publica. Em suma, tanto no Brasil, como nos demais paises em que
foi devidamente estruturada, a Seguridade Social se consolidou como um importante
fator de estimulo ao desenvolvimento socioecondémico.

Como foi explicitado, nada obstante o Brasil ainda seja marcado por

elevados indices de desigualdades no quesito rendimento entre as pessoas, bem
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como por expressivas diferencas de renda entre suas regides, a Seguridade Social
brasileira tem exercido um importante papel na reducéo das desigualdades regionais
de renda e consumo, conforme preconiza Gunnar Myrdal h& varias décadas.
Entretanto, por tudo que ja foi dito até o presente momento, é presumivel
que 0 pais possa e deva avancar ainda mais nesse campo. Quica até com maior

ousadia.



CAPITULO IV - VICISSITUDES DO SISTEMA PREVIDENCIARI O DIRECIONADO
AO AGRICULTOR FAMILIAR

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) brasileiro, administrado
pelo INSS, figura, certamente, entre 0os maiores sistemas de previdéncia social
publica do mundo, disponibilizando prote¢cdo social previdenciaria para uma
significativa parcela da populacao brasileira.

Como foi demonstrado, o sistema abrange tanto os trabalhadores
urbanos, quanto os rurais, integrando o seu rol de segurados obrigatorios: o
trabalhador empregado; o empregado doméstico; o contribuinte individual (categoria
de trabalhadores por conta prépria, em que figuram, dentre outros, o trabalhador
autbnomo, o eventual, 0 empresario, 0 ministro de confissdo religiosa e o produtor
rural pessoa fisica); o trabalhador avulso; e o segurado especial. Por via de regra
todos os trabalhadores que exergam atividade remunerada e que, a0 mesmo tempo,
nao estejam filiados a regimes proprios de previdéncia, estdo compulsoriamente
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).

O sistema ainda admite a filiacdo de segurados facultativos que podem
integrar livremente o RGPS desde que contem com mais de 16 anos de idade e nao
integrem a categoria de segurado obrigatério nem estejam vinculados aos regimes
préprios de previdéncia.

Como visto, os planos de beneficios estdo disciplinados pela Lei n°8.213,
de 24 de julho de 1991, e suas prestacbes se destinam a assegurar aos
beneficiarios meios indispensaveis de manutencdo em caso de incapacidade,
desemprego involuntario, idade avancada, tempo de contribuicdo, encargos
familiares e prisdo ou morte de segurados com dependentes econémicos (art. 19.

Entretanto, o sistema ainda padece de fragilidades e imperfeicbes, muitas
delas ja evidenciadas ao longo do texto. Nesse quarto e Ultimo capitulo seréo
sucintamente abordadas mais algumas, principalmente aquelas que, direta ou

indiretamente, repercutem na protecao do agricultor familiar.

1 MEDIDA PROVISORIA N° 664, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2014

Evidenciando a dinamicidade da legislacdo previdenciaria, o governo
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federal editou no final do ano de 2014 a recentissima Medida Provisoria n°® 664, de
30 de dezembro de 2014, promovendo varias modificacdes na Lei n® 8.213, de 24 de
julho de 1991 que, em alguns pontos, trazem retrocesso para o Estado do bem-
estar.

As justificativas para as principais alteracdes estao resumidas nos itens 2
a 5 da Exposicdo de Motivos da Medida Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de

2014, assim redigidos:

2. Cabe salientar que, em funcdo do processo de envelhecimento
populacional , decorrente da combinacdo de queda da fecundidade e
aumento da expectativa de vida, haverd um aumento da participacdo dos
idosos na populacdo total e uma piora da relacdo entre contribuintes e
beneficiarios. A participacdo dos idosos na populacdo total devera crescer
de 11,3%, em 2014, para 33,7% em 2060, conforme dados da projecao
demografica do IBGE. Como resultado, o relatério de avaliacdo atuarial e
financeira do RGPS, que faz parte dos anexos do Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentarias (PLDO), estima o crescimento da despesa, em %
do PIB, do atual patamar de 7% para cerca de 13% em 2050. O artigo 201
da Constituicdo estabelece que a Previdéncia Social devera ser organizada
sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

3. Como é do conhecimento de Vossa Exceléncia, a pensao por morte no
ambito do RGPS é um beneficio concedido aos dependentes do segurado
falecido, visando preservar a dignidade daqueles que dele dependiam.
Ocorre, entretanto, que as regras de acesso a tal beneficio tém permitido
distorcBes que necessitam de ajuste, tendo em vista estarem desalinhadas
com os padrfes internacionais e com as boas praticas previdenciarias,
possibilitando a concessdo a pessoas que pouco contribuiram para o
regime ou, 0 que é pior, até mesmo com apenas uma contribuicdo. Entre os
principais desalinhamentos podem ser citados: a) auséncia de caréncia para
pensdo por morte previdencidria, apenas a qualidade de segurado; b)
auséncia de tempo minimo de casamento ou unido estavel; ¢) beneficio
vitalicio para cbnjuges, companheiros ou companheiras independentemente
da idade. A maioria dos paises exige caréncia, tempo minimo de casamento
e tem tratamento diferenciado dependendo da idade do cénjuge.

4. Torna-se ainda mais evidente a relevancia e urgéncia das medidas ora
propostas quando se analisa a evolucao das despesas com o beneficio de
penséo por morte.

5. A despesa bruta com pensdo por morte no &mbito do RGPS cresceu do
patamar de R$ 39 bilhdes, em 2006, para R$ 86,5 bilhdes em 2013 e,
portanto, mais que dobrou em valores nominais no periodo (alta de
121,5%), com um crescimento médio anual de cerca de 12% a.a. (...). O
incremento da despesa por si s6 ndo € um problema, quando representa
maior nivel de protecdo, mas certamente ndo é recomendavel quando
decorre de regras inadequadas de concessdo e também pressiona a carga
tributaria.

A seguir, serdo abordadas as alteracfes mais relevantes introduzidas por
essa Medida Provisoéria (MP) na legislacéo previdenciaria brasileira.
A nova MP institui, por exemplo, um inédito periodo de caréncia de 24

(vinte e quatro) contribuicbes mensais para que os dependentes do segurado
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falecido facam jus ao recebimento da pensdo por morte. Foram ressalvadas, no
entanto, as hipoteses de morte decorrente de acidente do trabalho ou doenca
profissional ou do trabalho e os casos em que o segurado ja estivesse em gozo de
auxilio-doenca ou de aposentadoria por invalidez na ocasiao do oObito (art. 25, IV da
Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991).

De pronto, é possivel inferir que o legislador, em boa hora, quis
proscrever mais um desvelado ponto de vulnerabilidade do sistema e que,
frequentemente, possibilitava o cometimento de fraudes contra a Previdéncia Social.
Tais fraudes ocorriam, mormente, na categoria dos contribuintes individuais. Na
pratica, foram detectadas inUmeras situacdes em que o pretenso instituidor da
pensdo, ou nunca tinha ingressado no RGPS na condi¢cdo de segurado ou ja havia
perdido essa condicao por estar afastado ha muitos anos do sistema. Entretanto
ap0s o Obito eram apresentados documentos de recolhimentos supostamente
efetuados pelo “contribuinte individual” e pretenso instituidor da pensao no limiar do
Obito ou, em alguns casos, até mesmo pos mortem.

Em muitos desses casos ficou provado que os recolhimentos, propiciados
por uma deficiéncia na legislagédo, foram efetuados com a finalidade precipua de
burlar o sistema previdenciario, porquanto realizados quando o pretenso contribuinte
individual ja estava acometido de alguma enfermidade em estagio terminal ou até
mesmo ja havia falecido. Tudo isso com o objetivo gerar indevidamente beneficios
de pensao para os quais o pretenso instituidor ndo havia contribuido minimamente.

Sobre esse ponto especifico, a Exposicdo de Motivos da Medida
Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de 2014, consigna o seguinte:

6. Nesse sentido, o primeiro ponto de destaque é a inclusdo de caréncia de
24 (vinte e quatro) meses para gozo do beneficio da pensdo por morte,
ressalvadas, obviamente, algumas hipéteses, como a morte decorrente de
acidente do trabalho ou doenca profissional ou do trabalho e nos casos em
gue o segurado ja estava em gozo de auxilio-doenca ou aposentadoria por
invalidez. Hoje o beneficio ndo possui caréncia, o que tem permitido que o
recolhimento da contribuicdo, pelos dependentes, em nome do segurado,
possa ocorrer, até mesmo, apdés a morte do segurado, pois 0 prazo de
pagamento da contribuigdo previdenciaria ocorre somente no més seguinte
a competéncia que deu origem ao fato gerador tributario. O auxilio-recluséo,
qgue atualmente ndo tem caréncia, também passaria a exigir dois anos de
caréncia, pois sua regra de calculo é idéntica ao célculo do beneficio da
penséo por morte.

A Medida Proviséria n°® 664, de 30 de dezembro de 2014, também
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ampliou de 15 para 30 dias do prazo minimo de incapacidade total e provisoria ou
total e definitiva para que o segurado empregado tenha direito de receber auxilio-
doenca ou aposentadoria por invalidez do RGPS (art. 43, § 1°, “a” e § 2°; art. 60, inc.
| e §3°da Lein®8.213, de 24 de julho de 1991).

Sendo assim, durante os primeiros trinta dias consecutivos ao
afastamento da atividade por motivo de doencga, acidente de trabalho ou de qualquer
natureza, bem como por motivo de invalidez, cabera a empresa pagar ao segurado
empregado o seu salario integral.

Institui-se também um prazo minimo de dois anos de casamento ou uniao
estavel na data do 6bito do instituidor do beneficio para que o cdnjuge, companheiro
ou companheira tenham direito ao beneficio de pensdo por morte salvo nos casos
em que o Obito do segurado seja decorrente de acidente posterior ao casamento ou
ao inicio da unido estavel, ou o cbnjuge, o companheiro ou a companheira forem
considerados incapazes e insuscetiveis de reabilitacdo para o exercicio de atividade
remunerada que lhes garanta a subsisténcia, mediante exame meédico-pericial a
cargo do INSS, por doenca ou acidente ocorrido ap0s 0 casamento ou inicio da
unido estavel e anterior ao Obito (art. 74, 8 2°, | e |l da Lei n® 8.213, de 24 de julho de
1991).

Essa alteracdo também busca reparar mais um ponto de vulnerabilidade
do qual padecia a legislacdo previdenciaria. Na pratica, havia se tornado comum
“unides estaveis” ou “casamentos” de ultima hora, quando a vida do segurado, em
razdo de doenca ou idade avancada, ja ndo era considerada clinicamente inviavel,
apenas com o objetivo de burlar o sistema e ocasionar o indevido pagamento de
pensdo aos pretensos “conjuges” ou “companheiros”.

Acerca desse tema, a Exposicdo de Motivos da Medida Provisdria n° 664,

de 30 de dezembro de 2014, esclarece:

7. De igual maneira, é possivel a formalizacdo de relacdes afetivas, seja
pelo casamento ou pela unido estavel, de pessoas mais idosas ou mesmo
acometidas de doencas terminais, com 0 objetivo exclusivo de que o
beneficio previdenciario recebido pelo segurado em vida seja transferido a
outra pessoa. Ocorre que a pensdo por morte ndo tem a natureza de verba
transmissivel por heranca e tais unifes desvirtuam a natureza da
previdéncia social e a cobertura dos riscos determinados pela Constituicdo
Federal, uma vez que a sua Unica finalidade é de garantir a perpetuacéo do
beneficio recebido em vida para outra pessoa, ainda que os lacos afetivos
nao existissem em vida com intensidade de, se nao fosse a questao
previdenciaria, justificar a formacdo de tal relacdo. Para corrigir tais
distorces se propde que formalizacdo de casamento ou unido estavel so
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gerem o direito a pensao caso tais eventos tenham ocorrido 2 anos antes da
morte do segurado, ressalvados o caso de invalidez do cénjuge,
companheiro ou companheira apds o inicio do casamento ou unido estavel,
e a morte do segurado decorrente de acidente.

A MP também reduziu o valor mensal da pensdo por morte de 100% (cem
por cento) para 50% (cinquenta por cento) do valor da aposentadoria que o
segurado recebia ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado por
invalidez na data de seu falecimento, acrescido de tantas cotas individuais de dez
por cento do valor da mesma aposentadoria, quantos forem os dependentes do
segurado, até o0 maximo de cinco, observado o0 piso de um salario minimo previsto
no art. 33 (art. 75 da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991).

Essa modificacdo reintroduz no sistema as denominadas “cotas de
pensdo” que existiam na redacdo original da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991,
mas que haviam sido extintas pela Lei n°® 9.032, de 28 de abril de 1995.

Contudo, trata-se de alteragdo que, praticamente, ndo atinge o0s
dependentes dos segurados que recebem proventos no valor de um salario minimo,
gue sdo a maioria dos beneficiarios diretos da Previdéncia Social brasileira e que
representam a quase totalidade dos segurados especiais, uma vez que foi
respeitado o piso de um salario minimo para o pagamento de proventos ou pensoées,
previsto no art. 33 da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991 e na propria Constituicao
Federal de 1988, art. 201, § 2°.

Essa importante alteracdo, que acarreta acentuadas perdas para oS
dependentes dos segurados com renda ou proventos mais elevados, esta assim
justificada na Exposicdo de Motivos da Medida Proviséria n° 664, de 30 de
dezembro de 2014:

8. Também propomos, Senhora Presidenta, ajustes na forma de calculo do
beneficio, pois o nudcleo familiar foi diminuido com o falecimento do
segurado. Dessa forma, sugere-se que o beneficio seja constituido de uma
parcela de 50% do valor da aposentadoria que o segurado recebia ou que
teria direito se estivesse aposentado por invalidez na data do falecimento,
reversivel aos segurados remanescentes, e uma parcela individual de 10%
por cada dependente, ndo reversivel no caso de perda da condicdo de
dependente.

9. Prop@e-se, entretanto, uma diferenciacdo na regra de calculo para o caso
dos filhos que se tornem 6rfdos de ambos os pais, garantindo um acréscimo
de 10% no valor da pensdo por morte, rateado entre todos os filhos, com
vistas a uma maior protecdo em decorréncia da situacdo de desamparo
provocada pela morte de ambos os genitores.
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Também foram estabelecidos limites de prazos para o recebimento do
beneficio de pensao que passou a variar de um tempo minimo de 3 anos, quando a
expectativa de sobrevida do conjuge, companheiro ou companheira for maior que 55
anos no momento do Obito do instituidor segurado, até a hipétese do pagamento
vitalicio da penséo quando a expectativa de sobrevida do cdnjuge, companheiro ou
companheira for menor ou igual a 35 anos no momento do Obito do instituidor
segurado.

Outra hipdtese de pagamento de pensao vitalicia ocorre quando o
cbnjuge, o companheiro ou a companheira forem considerados incapazes e
insuscetiveis de reabilitacdo para o exercicio de atividade remunerada que lhe
garanta subsisténcia, mediante exame médico-pericial a cargo do INSS, por
acidente ou doenca ocorrido entre o casamento ou inicio da unido estavel e a
cessacdo do pagamento do beneficio.

A expectativa de sobrevida é obtida a partir da Tdbua Completa de
Mortalidade para ambos os sexos elaborada pela Fundacao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), vigente no momento do Obito do segurado instituidor.

Frederico Amado (2015: 727), analisando essa alteracao introduzida pela
Medida Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de 2014, chegou as seguintes

conclusdes:

Apés a publicacdo da Medida Provisoria 664/2014, a pensdo por morte no
Regime Geral de Previdéncia Social para cbnjuges, companheiros e
companheiras passou a ser temporaria ou vitalicia , a depender da
expectativa de sobrevida do dependente aferida no momento do 6bito do
instituidor segurado. (grifos do original)

()
Para que seja definitiva a pensdo por morte, € nece ssario que o
dependente, no dia do ébito do segurado, possua uma expectativa de
sobrevida de até 35 anos. Caso a expectativa de sob revida do
dependente no dia do Obito do segurado supere a 35 anos, sera
concedida a pensdo por morte temporaria, observada a seguinte
tabela: (grifos do original)

Maior que 35 e até 40 anos 15 anos
Maior que 40 e até 45 anos 12 anos
Maior que 45 @ até 50 anos 9 anos
Maior que 50 e até 55 anos 6 anos

Maior que 55 anos 3 anos

Considerando que a tabua do IBGE em vigor a partir de 01/12/2014 previu
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gue a pessoa com 44 anos de idade possui uma expectativa de sobrevida
de 35,0 anos, conclui-se que para os 6bitos ocorridos até 30/11/2015, o
dependente cénjuge, companheiro ou companheira com 44 anos ou mais
de idade no dia da morte tera direito a pensao por morte vitalicia ,
devendo-se adotar uma nova tabela apés a citada data, vez que em
01/12/2015 sera publicada uma nova tabua de expectativa de sobrevida
pelo IBGE. (grifos do original)

Para os pensionistas na condicdo de cbnjuges, companheiros ou
companheiras mais jovens, sera adotada a seguinte tabela para os 6bitos
ocorridos até 30/11/2015:
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15 anos

De 33 até antes de completar 39 anos de idade 12 anos
De 28 até antes de completar 33 anos de idade 9 anos
De 22 até antes de completar 28 anos de idade B anos
Até antes de completar 22 anos de idade 3 anos

Essa significativa inovacdo no direito previdenciario brasileiro, que
combate outro ponto de vulnerabilidade da legislacéo, tem mais a ver com a justica
do sistema do que propriamente com fraudes.

De fato, se a finalidade precipua desse beneficio previdenciario, mantido
pelo esfor¢co conjunto dos segurados, é garantir os meios indispensaveis para fazer
face as necessidades materiais dos dependentes do segurado, ndo é razoavel que a
pensdo, concebida em regra para durar um tempo limitado, seja paga
indefinidamente a quem, eventualmente, retna todas as condi¢des fisicas,
psicologicas e materiais de prover a respectiva subsisténcia na ocasido do 6bito do
instituidor.

Sobre esse ponto, a justificativa da Exposicdo de Motivos da Medida

Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de 2014, e a seguinte:

10. Submetemos, também, a apreciacdo de Vossa Exceléncia, que prazo de
duracdo da pensdo por morte varie em funcdo da idade do dependente,
sendo vitalicia somente para cOnjuge, companheiro ou companheira que
tenha expectativa de sobrevida de até 35 anos, sendo reduzida a duracao
do beneficio quanto maior seja a expectativa de sobrevida, apés esse limite
Assim, Senhora Presidenta, a medida visa estimular que o dependente
jovem busque seu ingresso no mercado de trabalho, evitando a geracéo de
despesa a conta do RGPS para pessoas em plena capacidade produtiva,
permitindo, ao mesmo tempo, o recebimento de renda por certo periodo
para que crie as condicBes necessarias ao desenvolvimento de atividade
produtiva.

A MP também tornou expressa a vedacdo do pagamento de pensao por

morte ao condenado pela pratica de crime doloso do qual tenha resultado a morte do
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segurado instituidor da penséao (art. 74, 8 1° da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991).
Trata-se de alteracdo de crucial importancia haja vista que a legislacao
era omissa fazendo com que quase todas as discussfes envolvendo esse tema
terminassem sendo judicializadas.
Acerca do assunto, a justificativa contida na Exposicdo de Motivos da
Medida Provisoria n® 664, de 30 de dezembro de 2014, esta assim articulada:

11. Também foi inserido dispositivo — a exemplo do que ocorre na seara civil
gue exclui da sucesséao os herdeiros ou legatarios que houverem de alguma
forma tentado contra a vida da pessoa de cuja sucessao se referir, nos
termos do artigo 1.814 do Cddigo Civil — para prever que ndo faz jus a
pensdo por morte o dependente condenado pela pratica de homicidio
doloso que tenha resultado na morte do segurado.

Cabe observar, de outra parte, que quase todas as modificacdes
promovidas pela Medida Provisoria n°® 664, de 30 de dezembro de 2014, n&o foram
concebidas de forma repentina, uma vez que elas vinham sendo discutidas nas
instancias internas do Ministério da Previdéncia Social ha algum tempo. O livro
Previdéncia Social: Reflexdes e desafios, editado pelo Ministério da Previdéncia
Social em 2009, revela com clareza esse fato.

O referido estudo delineia, de forma minuciosa, 0 modelo de protecao
atual, discute questdes relacionadas aos beneficios, ao custeio, aos problemas de
funcionalidade, as necessidades de ajuste de parametros etc. Ele também aborda
alguns beneficios de forma especifica como, v. g., 0 beneficio de pensao por porte,
sugerindo tanto o estabelecimento de caréncia quanto da provisoriedade do
pagamento.

Inicialmente, o livro Previdéncia Social: Reflexdes e desafios (2009:23-
24), aponta possiveis distorcdes de funcionalidade que fazem com que essa espécie

de beneficio previdenciario termine elevando a renda mensal dos beneficiarios:

i. Pensédo por morte

Beneficio programavel, de natureza substitutiva e vitalicia, cujas prestacoes
séo destinadas a manutencéo dos dependentes do segurado falecido. Esta
modalidade de protecédo social tem por objetivo especifico a manutengéo
das necessidades materiais dos dependentes, proporcionalmente ao padrdo
qgue desfrutavam anteriormente ao falecimento do segurado, até o teto
fixado para os beneficios do RGPS. Como beneficio de carater puramente
substitutivo que é, ndo deveria proporcionar elevacdo de ganhos aqueles a
guem se destina, mesmo porque nao € esse 0 proposito da protecdo social
previdenciaria. Ocorre que, sob a forma como hoje estd formatada, a
penséo por morte promove uma elevacao nos ganhos dos dependentes. Ou
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seja, o valor da prestacdo — ao corresponder a cem por cento do valor da
aposentadoria que o segurado recebia ou daquela a que teria direito, se
estivesse aposentado por invalidez na data do seu falecimento —, tende a
ser equivalente a renda que a familia auferia antes do ébito do instituidor,
resultando em um aumento nas disponibilidades financeiras per capita, ja
gue, agora, falecido um de seus membros, 0 mesmo ingresso mensal sera
dividido entre menos pessoas. Tal mecanismo se reproduz, ainda, quando
ocorre a reversao, em favor dos demais pensionistas, da parcela daquele
dependente cujo direito a pensdo cessa, 0 que resulta numa imediata
elevacao na renda per capita dos beneficiarios remanescentes.

Em seguida, a mesma publicagdo (2009: 25-27), pO6e em evidéncia
alegadas distorcbes de funcionalidade que fazem com que o referido beneficio
previdenciario acabe servindo de complemento da renda mensal dos beneficiarios,

veja:

ii. Pensao por morte

Quanto a pensdo por morte, destaque-se que ela tem como objetivo
fundamental suprir as situacdes de necessidade que se criam para as
pessoas que dependem economicamente de segurado que falece,
apresentando, assim, como pressupostos de fato, a morte e a dependéncia
econdmica.

Como esse tipo de pensdo foi concebido, em sua origem, para uma
sociedade centrada na familia, em que a mulher casada permanecia em seu
lar, ocupando-se dos afazeres domésticos e do cuidado dos filhos, era
natural o pressuposto da inexisténcia de renda de sua parte, razdo pela
qual, no Brasil, tradicionalmente, nunca se impuseram restricbes quanto a
existéncia ou ndo de renda por parte do conjuge.

N&o obstante, os tempos séo outros, tendo a mulher, ha muito, consolidado
sua posigdo como co-provedora da familia, quando nao seu principal arrimo,
ndo se justificando que a sociedade seja onerada com o acréscimo da
renda de pessoas que ja tém asseguradas condi¢fes existenciais minimas,
ja que contam com ganhos familiares suficientes para tanto.

Intriga, pois, que a legislacdo brasileira nao condicione a concesséo desse
beneficio a uma situacdo de real dependéncia econbmica ou de
necessidade, admitindo sua acumulacdo ndo apenas com renda do
trabalho, mas também com a aposentadoria.

Destaque-se que o reconhecimento do direito a pensdo por morte,
desconsiderando-se a percepgdo de renda por parte do beneficiario, néo
encontra respaldo técnico ou doutrinario, inexistindo, tampouco,
correspondéncia no direito comparado, jA que € consensual a
incompatibilidade desta prestagdo com qualquer renda, inclusive a
proveniente do trabalho. E, inclusive, comum que se preveja uma redugio
proporcional no beneficio, quando os ganhos do beneficiario excedam
determinado limite.

(...)

Nesse sentido, em iniUmeras legislacbes, constituem requisitos para que o
cbnjuge supérstite possa habilitar-se a pensdo por morte: que apresente
idade minima; seja incapaz para o trabalho; ou que tenha filhos menores a
seu cargo; sendo, igualmente, comum, a extingdo do beneficio, em caso de
novo casamento contraido.

Ja no que se refere ao valor da prestacdo, a regra geral, no direito
comparado, é que seu montante seja equivalente a aproximadamente a
metade do valor do beneficio recebido pelo aposentado falecido, e, no caso
de orfandade, que cada filho receba uma quarta parte.

A despeito da pratica internacional e das consideracfes doutrinarias, no
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Brasil, a pensdo por morte: a) possui carater vitalicio; b) independe da
situagdo econémica do beneficiario; ¢) ndo se condiciona a qualquer limite
minimo de idade; d) pode ser acumulada com qualquer outro beneficio
previdenciario; e) corresponde a 100% do valor do salario de contribuicao
ou da aposentadoria, conforme, respectivamente, o segurado esteja em
atividade ou aposentado quando de sua morte.

Os problemas de funcionalidade ressaltados no estudo do Ministério da
Previdéncia Social pressupdem que o objetivo primordial dessa espécie de beneficio
ndo seria elevar ou complementar a renda mensal dos dependentes beneficiarios,
mas substituir-se a renda mensal de subsisténcia, que antes era representada pelo
salario ou pelos proventos do segurado instituidor.

Conforme destaca o documento Estudos e Pesquisas da Secretaria de
Politicas de Previdéncia Social, também publicado em 2009 pelo Ministério da
Previdéncia Social, essa discusséo ja havia tomado parte nos debates promovidos
pelo Forum Nacional da Previdéncia Social, instituido pelo Decreto n° 6.019, de 22
de janeiro de 2007, ainda no governo do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva, com a
finalidade de promover o debate entre os representantes dos trabalhadores, dos
aposentados e pensionistas, dos empregadores e do Governo Federal com vistas ao
aperfeicoamento e sustentabilidade dos regimes de previdéncia social e sua
coordenacao com as politicas de assisténcia social, com visdo de longo prazo, como

retrata o seguinte trecho:

IV — Sobre a Reavaliagdo das Regras dos Beneficios  de Pensédo por
Morte

Em relacdo a reavaliagdo das regras da pensdo por morte, ndo houve
consenso nem mesmo entre as respectivas bancadas. Para alguns
integrantes do Férum, as regras vigentes no Brasil ndo se coadunam com a
melhor doutrina e, muito menos, encontram referéncia no regramento
estrangeiro. Nesse sentido, seria fundamental: a exigéncia de que todos os
dependentes comprovassem relacdo de dependéncia econdmica com o de
cujus; que houvesse o cumprimento de um periodo de caréncia; e que, em
determinadas circunstancias, houvesse a vinculacdo do beneficio ao
cumprimento de determinada idade, exigindo-se que o cbnjuge sobrevivente
possuisse uma idade minima, bem como fosse explicitada a
incompatibilidade dessa prestacéo, com os rendimentos do trabalho ou de
outro beneficio previdenciario.

Por outro lado, para outros integrantes do Foérum, as regras atualmente
vigentes deveriam ser mantidas, sem quaisquer alteragcdes (2009: 42).

Cumpre lembrar, por fim, que as alteracdes promovidas pela Medida
Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de 2014, atingiram tanto o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) administrado pelo INSS quanto o Regime Proprio

Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos federais regidos pela Lei n°®
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8.112, de 11 de dezembro de 1990.

Portanto, trata-se de mais uma substancial redugdo nos direitos
previdenciarios do funcionalismo publico que, além de ja terem sofrido a reducéo do
teto dos preventos e pensdes para iguala-los ao teto do Regime Geral (art. 40, 88
14, 15 e 16 da CF/88), recolherem contribuicdes previdenciarias sobre os proventos
e pensoOes (art. 40, 8§ 18 da CF/88), obrigacdo inexistente no RGPS, terem idade
minima para aposentarem-se (art. 40, 8§ 1°, lll, “a” e “b” da CF/88), algo que também
inexiste no RGPS, terdo agora de suportar mais essas significativas restricbes de
direito trazidas pela Medida Proviséria n® 664, de 30 de dezembro de 2014 que,
obviamente, ainda precisa passar pelo crivo do Congresso Nacional.

Quando se tem em conta a importancia e os essenciais objetivos dos
sistemas de previdéncia social, tanto para a dimensdo social, quanto para a
dimensdo econdmica do pais, sdo sempre muito bem-vindas todas as medidas
tendentes a aprimora-lo e a protegé-lo. Sao dessa indole, por exemplo, as medidas
Cujo escopo € extirpar os pontos de vulnerabilidade que expdem o sistema aos
interminaveis ataques fraudulentos e também aquelas que procuram suprir suas
incompletudes, tornando-o mais eficiente no cumprimento de suas finalidades.

Desse modo, é inarredavel a conclusdo de que o estabelecimento de um
prazo minimo de caréncia para o recebimento da pensao por morte; a vedacdo do
pagamento de pensdo ao condenado pela pratica de crime doloso do qual tenha
resultado a morte do segurado instituidor; o estabelecimento de um prazo minimo de
casamento ou unido estavel na data do Obito do instituidor para que o cénjuge,
companheiro ou companheira tenham direito ao beneficio de pensédo; e a
estipulacdo de um limite temporal para o recebimento do beneficio de penséo
quando o cbnjuge, companheiro ou companheira for muito jovem e tiver plenas
condicbes de trabalhar e prover o respectivo sustento, foram positivas porque
visaram estacar fraudes ou corrigir distorcbes que, de uma forma ou de outra,
vulneravam o sistema. Assim, tais modificacdes contribuirdo para torna-lo mais
higido e, portanto, mais perene e sustentavel no longo prazo.

No entanto, a alteracdo que amplia de 15 para 30 dias 0 prazo minimo de
incapacidade total e provisoria ou total e definitiva para que o segurado empregado
tenha direito de receber auxilio-doenca ou aposentadoria por invalidez, bem como a
alteracdo que reduz o valor mensal da pensédo por morte de cem por cento para

cinquenta por cento do valor da aposentadoria que o segurado recebia ou daquela a
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qgue teria direito sdo, no minimo, discutiveis nesse momento. A primeira porque
somente transfere do setor publico para o setor privado o 6nus dos primeiros 30 dias
do afastamento do trabalho por motivo de saude do trabalhador. E a segunda por
representar um duro golpe no patamar de rendimento dos dependentes do segurado
falecido, ainda que atinja somente os de renda mais elevada. Observe-se que,
nesse caso especifico, a alteragdo sera de pouco ou nenhum impacto para 0s
dependentes dos segurados especiais (agricultores familiares), haja vista que foi
preservado o piso de um salario minimo, que € o valor dos proventos e pensdes
pagos a quase todos os segurados especiais e seus dependentes.

A par do que ja foi dito, é curioso observar que a Medida Proviséria n°
664, de 30 de dezembro de 2014, talvez em razdo do acodamento de final de ano,
terminou criando algumas anomalias nas regras previdenciarias. Com efeito, ao dar
vigéncia imediata ao art. 60, § 6°, e também manter a vigéncia do art. 59, paragrafo
Unico da Lei 8.213 de 24 de julho de 1991, até 1° margo de 2015, a MP deu vigéncia
simultanea a dois dispositivos idénticos, ainda que por um curto periodo de tempo.

Por outro lado, como salientou Frederico Amado (2015), houve uma
indevida supressao do prazo minimo de incapacitacdo para gozo do auxilio-doenca
para varias categorias. Antes, o caput do art. 59 da Lei 8.213/91 previa que o auxilio-
doenca seria devido ao segurado que ficasse incapacitado para o seu trabalho ou
para a sua atividade habitual por mais de 15 (quinze) dias consecutivos. Com sua
expressa revogacao pelo art. 6° da Medida Provisoria n°® 664, de 30 de dezembro de
2014, o assunto passou a ser disciplinado pela nova redacédo dada ao art. 60 da Lei
8.213/91, nos seguintes termos:

Art. 60. O auxilio-doenca sera devido ao segurado que ficar incapacitado
para seu trabalho ou sua atividade habitual, desde que cumprido, quando
for o caso, o periodo de caréncia exigido nesta Lei:

I- ao segurado empregado, a partir do trigésimo primeiro dia do afastamento
da atividade ou a partir da data de entrada do requerimento, se entre o
afastamento e a data de entrada do requerimento decorrerem mais de
guarenta e cinco dias; e

II- aos demais segurados, a partir do inicio da incapacidade ou da data de
entrada do requerimento, se entre essas datas decorrerem mais de trinta
dias.

Como se pode perceber, o caput desse artigo € omisso quanto ao limite
minimo de incapacidade. Quanto ao segurado “empregado” ndo ha duvida, pois

além do que ja dispbe o inciso |, 0 § 3° esclarece que durante os primeiros trinta dias
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consecutivos ao do afastamento da atividade por motivo de doenca ou de acidente
de trabalho ou de qualquer natureza, cabera a empresa pagar ao segurado
empregado o seu salario integral.

No entanto, para o0s demais segurados (empregado domeéstico,
trabalhador avulso, segurado especial, contribuinte individual e segurado facultativo)
nao ha, teoricamente, nenhum impedimento para que eles requeiram a concessao
do auxilio-doenca para curtissimos periodos de incapacitacdo, de até mesmo de um
dia, o que pode inviabilizar completamente o servico de pericias do INSS.

Essa situacdo pode, em tese, beneficiar os segurados especiais, assim
como as demais categorias mencionadas. Apesar disso, trata-se, aparentemente, de
um equivoco do legislador, que possivelmente sera corrigido em breve.

Numa primeira analise, as alteracOes trazidas pela Medida Provisoria n°
664, de 30 de dezembro de 2014, ndo parecem homenagear a nocdo de que 0s
gastos com a previdéncia social ndo sdo meros custos, mas, efetivamente,
investimentos que, via de regra, convertem-se em desenvolvimento socioeconémico
para o pais.

De outra parte é necessario ponderar que elas podem ter sido motivadas
pelo paradoxo existencial do préprio Estado do bem-estar social, retratado no
Capitulo I, que leva algumas correntes doutrinarias a associarem-no a uma ideia de
crise quando, na verdade, a crise pode ser apenas do sistema econdmico. Via de
regra, a ideologia neoliberal que norteia esse tipo de analise ndo leva em conta que
0 investimento em Previdéncia Social pode ser decisivo para ajudar o mercado a

arrostar e superar as crises.

2 TEMAS EM DISCUSSAO NO MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL

No presente item serdo trazidos a baila outros pontos sensiveis da
legislacdo previdenciaria que vem sendo debatidos nas instancias internas do
Ministério da Previdéncia Social e que podem, de uma maneira ou de outra,
impactar na protecdo previdenciaria dos agricultores familiares (segurados
especiais) caso venham a sofrer algumas das modificacdes cogitadas. E isso ndo €
algo tdo improvavel de acontecer, haja vista as recentes alteracdes promovidas na
legislacdo previdenciaria pela Medida Proviséria n°® 664, de 30 de dezembro de

2014, cuja maioria também vinha sendo discutida pelo Ministério. Assim, é razoavel
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conjecturar que as demais opc¢les consideradas podem, mais cedo ou mais tarde,
vir a ser implementadas.

O plano de beneficios instituido pela Lei n°8.213, de 24 de julho de 1991,
prevé, para o RGPS, os beneficios arrolados a seguir. Para os segurados:
aposentadoria por invalidez; aposentadoria por idade; aposentadoria por tempo de
contribuicdo; aposentadoria especial, auxilio-doenca; salério-familia; salario-
maternidade; e auxilio-acidente. Para os dependentes: pensao por morte e auxilio-
reclusdo. Para os segurados e dependentes, indistintamente: servico social e
reabilitacdo. Tudo isso para as populacdes urbanas e rurais em cumprimento aos
principios constitucionais da universalidade da cobertura e do atendimento e da
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos.

Trata-se, portanto, de um sistema de grande alcance social e de largo
espectro de cobertura de riscos sociais que exige constantes debates, estudos, e
pesquisas que possam contribuir para o seu aperfeicoamento e perenizacgéao.

Exatamente por essas razdes, o Ministério da Previdéncia Social promove
um debate quase que diuturno dos temas mais sensiveis relacionados a Seguridade
Social brasileira, contrastando-0s ndo somente com 0s principios constitucionais que
regem o sistema interno, mas também com o0s sistemas previdenciarios de outros
paises para medir o seu grau de desenvolvimento e eficacia, como vem sendo
demonstrado ao longo desse texto.

Além dos debates que culminaram com as recentes mudancas na
legislacdo promovidas pela Medida Provisoria n° 664, de 30 de dezembro de 2014,
algumas delas ja tratadas no item anterior, existem varios outros pontos em debate
nos diversos 6rgaos daquele Ministério, que serdo sucintamente abordadas a seguir,
sempre com énfase para os eventuais impactos que podem advir para os segurados
especiais.

O estudo Previdéncia Social: Reflexdes e Desafios, produzido pelo
Ministério da Previdéncia Social em 2009, por exemplo, condensa de forma
minuciosa algumas das principais inquietudes dessa pasta.

Depois de fazer um historico e um breve diagnostico do Regime Geral de
Previdéncias Social brasileiro, o estudo tece comentarios sobre o modelo de
protecdo atual e suas fontes de financiamento, seus principais desafios e
oportunidades, as medidas de gestdo e suas limitagbes na promocao de ajustes

estruturais e, por fim, sobre suas perspectivas de médio e longo prazo. Dentro do
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topico principais desafios e oportunidades sao abordados, ainda, questdes
relacionadas aos beneficios, tais como problemas de funcionalidade e de ajuste de
parametros e também questdes relacionadas ao custeio.

No que concerne ao modelo de protecdo atual e suas fontes de
financiamento, um dos principais motivos de intranquilidade diz respeito ao equilibrio
financeiro e atuarial previsto expressamente no caput do art. 201, da Constituicdo
Federal de 1988, e, também, de forma indireta no § 5°do art. 195, ao estabelecer
que “nenhum beneficio ou servico da seguridade social podera ser criado, majorado
ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total”.

O objetivo primordial do principio do equilibrio financeiro e atuarial é
manter a correlacdo entre beneficio e custeio, de forma a garantir a estabilidade do
sistema. Em suma, o equilibrio financeiro é o equilibrio entre receitas e despesas ao
longo de um determinado exercicio financeiro. Por sua vez, o equilibrio atuarial,
pode ser entendido como esse mesmo equilibrio entre receitas e despesas sé que
mantido ao longo de vérias décadas. Ele € calculado por meio do chamado célculo
atuarial que trabalha com inUmeras variaveis, estatisticas e projecbes de
crescimento ou retracao tanto da receita quanto da despesa.

Nada obstante esse principio faca parte do ordenamento constitucional
brasileiro desde 1965, quando a Emenda Constitucional n°11, de 1965, acrescentou
o paragrafo 2° ao art. 157, da Constituicdo Federal de 1946, o dispositivo ndo vem
sendo devidamente atendido. Pelo contrario, os desequilibrios nas contas da
Previdéncia Social brasileira tém sido crescentes e sucessivos nas Ultimas décadas,
0 que exige tanto dos gestores publicos quanto de toda a sociedade um enorme
esforco para sanar essa anormalidade. Evidente que ndo ha solucbes magicas. As
dimensdes do pais, do proprio sistema, e da massa de segurados indicam a
impossibilidade de solugdes simplistas. Possivelmente, elas passam pela criacdo de
fontes alternativas de custeio, combate as fraudes e sonegacfes fiscais e busca
obstinada do aumento de eficiéncia do sistema. Caso contrario, corre-se o risco de
implementacdo de solucdes superficiais e casuisticas que, via de regra, optam
comodamente pela pura e simples reducdo ou supressao de direitos.

No que concerne aos principais desafios e oportunidades a percepgao €
de que nado ha falhas intrinsecas no modelo geral de previdéncia social publica
adotado no Brasil. Alias, levando em conta o rol de eventos e riscos sociais

cobertos, a diversidade e extensao da clientela segurada, e até mesmo a pluralidade
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e relativa consisténcia das fontes de financiamento estabelecidas, o sistema de
previdéncia brasileiro ocupa posicdo de vanguarda dentre 0os seus congéneres no
plano internacional.

Na analise empreendida se verifica que a maior parte das disfuncdes
resultaria de opg¢des equivocadas, mormente as que confundem “previdéncia” com
“assisténcia social” ou com outras politicas compensatérias. De fato, houve outrora
acirrada discussdo acerca da natureza “previdenciaria” ou “assistencial” dos
beneficios pagos aos trabalhadores ruricolas, uma vez que eles sdo mantidos
praticamente sem a contrapartida da contribuicAo da clientela diretamente
beneficiada, ponto que sera retomado mais adiante.

De todo modo, o préprio estudo informa (2009: 23) que a posicao da
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social é de que estad superada a discussao
acerca da eventual natureza ndo previdenciaria dos beneficios rurais devidos pelo
RGPS, sendo essas prestacbes consideradas, atualmente, como plenamente
compativeis com 0s principios gerais orientadores da protecao social previdenciaria.

Ainda no que concerne aos principais desafios e oportunidades séao
apontadas dificuldades no RGPS relacionadas tanto a formatacdo dos beneficios
quanto a estruturacdo do custeio.

No que diz respeito aos beneficios, as dificuldades seriam tanto de
natureza funcional, quanto de natureza parameétrica. A primeira se refere a possiveis
distorcbes nas finalidades de um ou outro beneficio. A segunda se refere a
insuficiéncias, auséncias e/ou inadequacdes de requisitos legais de concesséo. Mas,
nenhuma nem outra chega a comprometer a finalidade da protecao social almejada.

Quanto ao custeio, 0s principais problemas estariam relacionados com a
insuficiéncia de aliquotas ou a inadequacédo de bases de incidéncia e também com o
modelo de renuncia fiscal previdenciaria habitualmente empregado.

Dentre o0s beneficios previdenciarios que teoricamente apresentam
problemas de funcionalidade por “elevar”, indevidamente, a renda mensal dos
beneficiarios estariam a penséo por morte, as aposentadorias por idade, por tempo
de contribui¢do e por invalidez, além do auxilio-doenca

No que concerne a tedrica distor¢do de funcionalidade da pensdo por
morte, que estaria elevando a renda mensal dos dependentes ao invés de apenas
manté-la, ela ja foi satisfatoriamente debatida no item anterior e, portanto, ndo sera

reverberada nesse momento.
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Quanto a possivel distorcdo de funcionalidade das aposentadorias por
idade, por tempo de contribuicdo e por invalidez, ela estaria ocorrendo porque a
contribuicdo previdenciaria ndo incide sobre os respectivos proventos, que séao
calculados com base em cem por cento dos salarios brutos de contribuicdo que
entram no calculo. Desse modo, estaria ocorrendo um incremento imediato do
montante dessa parcela na renda liquida que anteriormente auferia o trabalhador.
Dito por outras palavras, antes de se aposentar parte do salario recebido pelo
trabalhador era descontado para pagar a contribuicdo previdenciaria. Ao aposentar-
se, o trabalhador passa a receber proventos de valor igual, ou muito parecido ao
antigo salario, mas sem o desconto da parcela do recolhimento previdenciario que
nao incide sobre os proventos pagos pelo RGPS.

No caso em debate, a prépria existéncia da distorcdo € algo bastante
discutivel. Todavia, admitindo que ela exista em determinadas situacdes e que
eventualmente venha a ser corrigida, teoricamente ela ndo trard impactos para os
beneficios de aposentadoria por idade e por invalidez pagos ao segurado especial.
Isso porque o valor de tais beneficios, para essa categoria de segurados, ja é
expressamente fixado no importe de um salario minimo, segundo o que estabelece o
art. 29, 8§ 6° c/c art. 39, | da Lei n°8.213, de 24 de julho de 1991. Em se tratando de
segurados especiais, na maioria dos casos inexistem salérios-de-contribuicdes e,
portanto, ndo ha falar-se em calculo do salario-de-beneficio para essa categoria. No
gue concerne a aposentadoria por tempo de contribuicdo, a legislagcdo nao prevé a
possibilidade de sua concessdo para os segurados especiais, a menos que eles
contribuam como segurados facultativos como permite o art. 39, Il da Lei n°8.213,
de 24 de julho de 1991, algo raro de acontecer.

Segundo o estudo Previdéncia Social: Reflexdes e Desafios, produzido
pelo Ministério da Previdéncia Social (2009: 24), a hipotética distorcdo de
funcionalidade do auxilio-doenca ela estaria ocorrendo porque:

A despeito de a renda mensal inicial dessa prestacdo corresponder a
noventa e um por cento do salario de beneficio, evitando-se, assim, que
haja (sic) ganhos adicionais correspondentes a contribuicdo previdenciaria
gue deixa de ser paga pelo trabalhador, o modelo de atualizagcdo monetaria,
atualmente aplicado aos salarios de contribuicdo — que constituem a base
de célculo do salario de beneficio —, leva, com frequéncia, a uma renda
mensal inicial desse beneficio superior ao rendimento que o trabalhador
auferia quando em atividade. Ressalte-se que, além da incompatibilidade
desse ganho extra com a finalidade da protecdo social que, na espécie, se
pretendeu instituir, esse acréscimo nos ganhos do segurado tem
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desestimulado o seu retorno a atividade. E isto € um fato grave, em um pais
que adota modelo previdenciario publico de reparticdo simples e que vem
experimentando um rapido decréscimo na relacdo entre trabalhadores
ativos e inativos, como é o caso do Brasil.

Considerando-se as finalidades perseguidas com a instituicdo dos
beneficios até aqui mencionados, a distorcdo representada pela elevagéo
da renda dos beneficiarios desvia do carater substitutivo que deveria marcar
suas prestacdes. Trata-se de fato também eticamente reprovavel, porque os
recursos financiadores desse plus sdo retirados da sociedade, sob o
fundamento do dever geral de solidariedade social que é a todos imposto.

Entretanto, essa possivel distor¢do ja foi corrigida pela Medida Provisoria
n° 664, de 30 de dezembro de 2014 que acrescentou o paragrafo 10 ao art. 29 da
Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, assim redigido:

§ 10. O auxilio-doencga ndo podera exceder a média aritmética simples dos
Ultimos doze salarios-de-contribuigdo, inclusive no caso de remuneragéo
variavel, ou, se nao alcancado o nimero de doze, a média aritmética
simples dos salarios-de-contribuicdo existentes.

Do mesmo modo, trata-se de alteracdo que também nao afeta o beneficio
pago ao segurado especial a titulo de auxilio-doenca porquanto ele também é
expressamente fixado no valor de um salario minimo (art. 39, | da Lei n°8.213, de
24 de julho de 1991).

Dentre o0s beneficios previdenciarios que teoricamente apresentam
problemas de funcionalidade por “complementar” indevidamente a renda mensal dos
beneficiarios estariam as aposentadorias por tempo de contribuicdo e por idade e,
novamente, a pensao por morte.

No que concerne a tedrica distorcdo de funcionalidade das
aposentadorias por tempo de contribuicAio e por idade, que estariam
complementando a renda mensal dos segurados ao invés de apenas substitui-la, ela
estaria ocorrendo porque entende-se que a Previdéncia Social € um seguro de
renda para aqueles que, temporaria ou permanentemente, perderam a capacidade
de trabalho. E os beneficios dela advindos deveriam ser de natureza eminentemente
substitutiva, uma vez que a politica de complementacéo de renda néo faria parte dos
seus objetivos.

Assim sendo, nada obstante o sistema previdenciario brasileiro admita a
concessdo dessas aposentadorias, e também da pensdo por morte,
independentemente da continuidade da percepcao de renda decorrente da atividade

remunerada, o entendimento € de que ndo ha justificativa plausivel, do ponto de
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vista técnico, que ampare a acumulagdo integral de alguns beneficios pagos pelo
RGPS com a renda proveniente do trabalho. A Unica excecéo, prevista pelo proprio
sistema, é a aposentadoria por invalidez, cujo requisito basico para a concesséo €,
justamente, a incapacidade laborativa e, portanto, o afastamento da atividade
laboral.

No que concerne as aposentadorias por tempo de contribuicdo e por
idade, cuja concesséo nao esta condicionada ao afastamento da atividade laboral, o
que permite aos aposentados continuarem trabalhando ou voltam ao mercado de
trabalho a qualquer momento, haveria ainda um outro efeito lesivo. Entende-se que
essa possibilidade de acumulacéo dos proventos da aposentadoria com a renda do
trabalho representaria mais um obstaculo aos trabalhadores mais jovens que ainda
estdo em busca de uma oportunidade no mercado de trabalho. Isso porque, muitas
das vagas disponiveis permanecem ocupadas por quem, teoricamente, deveria estar
na inatividade. Dessa forma, enquanto os aposentados utilizam o sistema para
viabilizar uma segunda renda, os mais jovens ficam sem nenhuma, pois a vaga do
mercado de trabalho que poderia lhe beneficiar continua ocupada. Além disso, no
caso especifico das aposentadorias por tempo de contribuicdo, 0s maiores
beneficiados por essa conjuntura seriam, justamente, os trabalhadores de maior
escolaridade, maior remuneracéo, e maior empregabilidade.

Essas raz0es, aliadas as politicas de geracdo de emprego e renda, levam
a maioria dos paises, mormente os mais desenvolvidos, a condicionarem a
concessédo da aposentadoria a cessacao do vinculo de trabalho e, caso haja retorno
do trabalhador a atividade, a determinarem uma reducéo proporcional no valor dos
respectivos proventos.

Entretanto, ndo se pode olvidar que a possibilidade de acumulacdo de
proventos de aposentadoria com renda do trabalho no Brasil foi ratificada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) por ocasido do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°1.721-3/DF, que expressame nte admitiu a permanéncia no
emprego do trabalhador aposentado.

Para o Ministério da Previdéncia Social essa interpretacdo
institucionalizou, por via obliqua, a mutagéo do beneficio que deixou de ter o carater
de substituicdo da renda e passou a ter o carater de complementacédo da renda.

Conjectura-se que uma das razdes que podem ter levado o STF a essa deciséo
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tenha sido a falta de clareza conceitual e finalistica dos sistemas de previdéncia
publicos e privados que sao norteados por premissas e propositos diversos.

As discussfes acima, caso venham motivar alguma alteracdo legislativa,
merecem especial atencdo no que concerne aos segurados especiais uma vez que
eles integram a parcela mais desfavorecida da populagédo. Consequentemente, a
possibilidade de acumulagdo de um salario minimo de proventos ou de pensdo com
os parcos rendimentos do trabalho no campo, para agueles que ainda conseguem
desempenhar algum labor, € uma maneira de dar um pouco mais de dignidade a
esse segmento historicamente alijado dos beneficios do crescimento econémico do
pais.

No que concerne a tedrica distorcdo de funcionalidade da pensdo por
morte, que estaria complementando a renda mensal dos dependentes ao invés de
apenas substitui-la ou manté-la, o debate ja foi realizado no item anterior.

Sobre a pensado, basta relembrar que a maioria das modificacdes
implementadas pela recente Medida Proviséria n°® 664, de 30 de dezembro de 2014,
e que provocaram significativos impactos em seus valores, duracao etc., séo fruto de
discussfes que ja vinham sendo mantidas nas instancias internas do Ministério da
Previdéncia Social. Além disso, as profundas altera¢cbes incidentes sobre esse
beneficio subtrairam-lhe todo e qualquer viés de complemento de renda que
porventura ostentasse antes.

Conforme ja expressado, a alteracdo dos valores da pensédo nao deve
impactar as pensfes instituidas pelos segurados especiais uma vez que foi
preservado o piso de um salario minimo, ja vigente para a maioria dos beneficios
pagos aos trabalhadores ou dependentes desse segmento. Portanto, no que
concerne as novas regras da pensao por morte, essa categoria de segurados deve
sofrer apenas o0s impactos atinentes ao estabelecimento de um prazo minimo de
casamento ou unido estavel na data do Obito do instituidor para que o cénjuge,
companheiro ou companheira tenham direito ao beneficio de pensdo e do
estabelecimento de um limite temporal para o recebimento do beneficio de penséo
guando o cbnjuge, companheiro ou companheira for muito jovem e tiver plenas
condi¢Oes de trabalhar e prover o respectivo sustento.

Consoante ressaltado alhures, os problemas de funcionalidade
mencionados no estudo do Ministério da Previdéncia Social pressupdem que o

objetivo primordial dos beneficios afetados ndo seria elevar ou complementar a
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renda mensal do préprio segurado ou de seus dependentes, mas sim substituir-se a
renda mensal indispensavel para a subsisténcia que, para o aposentado, era
representada pelo salario, e para o pensionista, pelos salarios ou proventos do
segurado instituidor.

Dando continuidade ao topico principais desafios e oportunidades sao
abordadas a seguir questbes relacionadas aos ajustes de parametros. Sao
consideradas paramétricas as inconsisténcias relacionadas as condicbes ou
requisitos legais especificos para a concessdo de determinada prestacdo. Tais
inconsisténcias podem estar relacionadas a inexisténcia de um ou outro requisito ou
as inadequacdes que impliquem distor¢des nas finalidades da prote¢éo social.

No RGPS apresentariam disfuncbes paramétricas os beneficios de
aposentadoria por tempo de contribuicdo e a aposentadoria especial. E, de igual
modo, objeto de questionamento a reducao de cinco anos para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo do professor e para a aposentadoria por idade do trabalhador
rural.

N&o se ignora que todas essas controversias sdo de indubitavel interesse
nao sO6 para o conjunto dos segurados, mas para toda a sociedade, ante as
potenciais alteracdes que podem gerar nas regras atuais. Todavia, a finalidade do
presente estudo impde que seja abordada somente a Ultima, por ser a Unica
potencialmente impactante para a protecao dispensada ao segurado especial.

O entendimento consignado no estudo realizado pelo Ministério da
Previdéncia Social € de que, embora seja fruto da op¢do politica do constituinte
originario, cuja finalidade era resgatar a enorme divida social existente para com o
trabalhador rural (Qque nédo contava, até 1988, com regras que lhe propiciassem
adequada protecao social previdenciaria), a reducdo, em cinco anos, do tempo
exigido para a aposentadoria por idade do trabalhador rural, ndo tem mais razéo de
ser. A compreensao é de que a aposentadoria diferenciada, com reducdo da idade
em cinco anos, ndo conta com as justificativas de outrora, uma vez que hoje a
realidade do trabalhador rural seria diferente.

Para ilustrar a discussdo, transcreve-se abaixo um breve trecho do
multicitado estudo (2009: 28):

Com efeito, desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica, em 1988,
muito se modificou a situacdo do trabalhador rural brasileiro. Esta
modificacdo se deveu ndo somente a sua maior e melhor organizacdo como
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categoria profissional, mas, sobretudo, aos beneficios decorrentes das
politicas sociais implementadas, nos ultimos anos, pelo Governo Federal. A
partir dai, transformou-se, substancialmente, o perfil social, demografico e
econdmico desse trabalhador, nos vinte e um anos transcorridos desde a
inauguracdo da nova ordem constitucional.

Assim, a situacdo fatica que, outrora, conferiu fundamento ao tratamento
diferenciado instituido para o trabalhador rural, desde a versdo original do
art. 201 da Carta Maior, deixou de existir, a0 menos em sua inteireza
original. Importante fazer a reavaliagdo do referido artigo, a fim de se evitar
gue uma medida de génese compensatodria se transmudasse em dispositivo
portador de tratamento injustificado. Ndo ha como negar que, sob o aspecto
previdenciario, sdo cada vez menos providos de fundamentagdo técnica os
limites de idade diferenciados para fins de aposentadoria dos trabalhadores
rurais — 55 anos para a mulher e 60 anos para o0 homem — em oposi¢do aos
urbanos — 60 anos para a mulher e 65 para 0 homem.

Quanto aos seus propositos, o texto € direto e objetivo, ndo demandando
maiores comentarios. No entanto, cuida-se de discussdo que pode impactar
significativamente a vida do segurado especial, sendo imperioso o aprofundamento
do debate antes de qualquer medida a ser encaminhada nesse sentido. O
argumento de que as politicas sociais implementadas nos ultimos anos pelo
Governo Federal teriam transformado, substancialmente, o perfil social, demografico
e econdmico dos trabalhadores rurais, por exemplo, é bastante discutivel. Ante a
inexisténcia de dados oficiais capazes de comprovar com seguranca essa
“substancial transformacéo” da realidade do trabalhador rural brasileiro, seria, no
minimo, temeréria qualquer medida tendente a suprimir o redutor etario incidente na
aposentadoria por idade do trabalhador rural nesse momento.

S&o incontestaveis 0s avanc¢os no plano socioeconémico experimentados
pela sociedade brasileira, em praticamente todos os setores, nas ultimas décadas.
Desse modo, é possivel que em um ou outro ponto do extenso territério nacional 0s
trabalhadores e pequenos produtores rurais tenham atingido niveis satisfatorios de
qualidade de vida e de produtividade. Entretanto, pelo menos empiricamente, ainda
nao veio a lume, para a maioria dos trabalhadores rurais, uma transformacao da
realidade com envergadura suficiente para bancar a cogitada alteracao.

Na verdade, a extenuante rotina laboral ainda vivenciada por quem retira,
legitimamente, o sustento das duras lidas do campo, parece sugerir o contrario. O
qgue ainda se observa no dia-a-dia dos trabalhadores rurais mais humildes, dentre
eles 0s segurados especiais, € uma acentuada precariedade no acesso aos insumos
basicos e as modernas tecnologias desenvolvidas para lavrar a terra, seja em razao

dos precos proibitivos, seja em razdo dos obstaculos burocraticos para obtencéo de
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crédito, seja em razdo da auséncia de apoio técnico especializado por parte os
orgdos publicos, e assim por diante. Ao contrario do que conclui o referido estudo,
esse cenario, aparentemente, ainda justificara, por um par de anos, a manutencao
do redutor etario para aposentacéo do genuino trabalhador rural.

Finalizando o topico principais desafios e oportunidades o estudo do
Ministério da Previdéncia Social aborda algumas questdes relacionadas ao custeio
do sistema, dentre elas a possibilidade de progressiva substituicdo da folha de
pagamento como base de incidéncia da contribuicdo previdenciaria; o modelo de
renuncias de contribuicdes previdenciarias; e o modelo de financiamento instituido
para o setor rural.

A fidelidade aos objetivos da presente dissertacdo ndao permite maiores
comentarios acerca dos dois primeiros itens, embora ndo se ignore o delicado
cenario envolvendo as renuncias previdenciarias, principalmente no que concerne as
chamadas entidades “pilantrépicas”. Desse modo, as consideracdes a seguir
cingem-se a questao relacionada ao modelo de financiamento instituido para o setor
rural.

O estudo reconhece expressamente a importancia da incorporacado dos
trabalhadores rurais brasileiros ao Regime Geral de Previdéncia Social tido como um
dos maiores e mais ousados programas de inclusdo previdenciaria de que se tem
noticias no mundo e que deu ampla efetividade ao principio da universalidade da
cobertura e do atendimento previsto na Constituicdo Federal de 1988.

Também admite que em razdo das peculiares caracteristicas das
atividades desenvolvidas nesse setor, das relacdes laborais nele estabelecidas, e da
vulnerabilidade do segmento social envolvido, a protecdo social previdenciaria do
trabalhador rural necessita ser fortemente subsidiada.

Nada obstante, a compreensdo € de que haveria uma espécie de lacuna
no modelo de custeio desse segmento, mormente porque as atuais bases de
financiamento ndo estariam conseguindo promover o adequado custeio das
despesas com o pagamento dos beneficios dessa parcela de segurados, apesar da
forte expansdo experimentada pelo setor agricola nos ultimos anos.

Argumenta-se, ainda, que embora os atuais custos dessa cobertura sejam
aceitaveis e razoaveis diante dos incontestaveis beneficios sociais proporcionados
aos proprios segurados e ao conjunto da sociedade, a racionalidade que norteia o

sistema de previdéncia social impde, por principio, que seja buscada sua
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sustentabilidade. Para tanto, conclui que sdo necessarios ajustes nos mecanismos
de financiamento dos beneficios rurais de maneira a promover, ainda que de forma
gradual, o equilibrio entre as receitas e despesas desse setor, como ja ocorre no
setor urbano.

De outra parte, reconhece que, especificamente quanto aos segurados
especiais, as modificacdes introduzidas pela Lei n° 11.718, de 20 de junho de 2008,
nas Leis n°8.212 e n°8.213, de 24 de julho de 199 1, autorizando, por exemplo, a
contratacdo de empregados por curtos periodos sem maiores formalidades,
aperfeicoaram significativamente os mecanismos de contribuicdo desse segmento.

Conforme ja referido, toda medida que venha contribuir para o
fortalecimento e aprimoramento do sistema, extirpando pontos de vulnerabilidades e
suprindo pontos de incompletude, tanto no custeio quanto na concessao dos
beneficios, é bem-vinda.

No entanto, quando a discusséo envereda pela discrepancia dos volumes
de arrecadacdo entre os setores urbano e rural, ndo se pode olvidar o mais
essencial de todos os principios que regem o sistema previdenciario e sem o qual
ele ndo poderia sequer ser concebido, qual seja, o principio da solidariedade,
previsto expressamente no art. 3° inciso | da Constituicao Federal de 1988.

Conforme sublinha Wladimir Novaes Martinez (2001: 74), o principio da
solidariedade € fundamental, ocupando posic&do nuclear na estrutura da seguridade
social, haja vista que sua auséncia comprometeria a propria existéncia e
organizagao dos sistemas previdenciarios.

Desse modo, a existéncia da discrepancia, em si, hdo parece ser a
melhor justificativa ao se concluir pela necessidade de ajustes nos mecanismos de
financiamento, mas sim a busca pelo equilibrio entre as receitas e despesas do
sistema considerado em sua totalidade.

Outro ponto rapidamente debatido no estudo Previdéncia Social:
Reflexdes e Desafios, do Ministério da Previdéncia Social (2009: 33-34), diz respeito
as medidas de gestdo e suas limitagdes na promoc¢do de ajustes estruturais. S&o
abordados, por exemplo, embora de forma superficial, o investimento em medidas
de gestdo destinadas a melhorar a qualidade do gasto previdenciario e potencializar
sua receita com medidas tendentes a: coibir a evaséo previdenciaria; intensificar o
combate sistematico a sonegacdo e as fraudes perpetradas contra os cofres da

previdéncia social; aperfeicoar o modelo de gestdo de riscos; racionalizar
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procedimentos e sistemas; melhorar o atendimento ao publico; ampliar a protecao
social; elaborar acordos, bilaterais e multilaterais, de previdéncia social e de
cooperacao técnica etc. No entanto, a analise de alguns desses temas sera
retomada de forma mais detida no préximo item.

Por fim, quanto as perspectivas de médio e longo prazo do sistema, uma
das principais preocupacfes do modelo previdenciario de reparticdo simples, que &
o adotado no Brasil, é a evolu¢do demografica ou, mais especificamente, a transicéo
demografica ocorrida no pais. Esse fendmeno pode ser entendido como 0 processo
de mudanca no perfil etario da populagédo, corolario da reducdo das taxas de
natalidade e de mortalidade ao longo do tempo.

A principal consequéncia dessa transicdo, geralmente associada a
melhoria das condi¢cbes de vida, é o envelhecimento da populacdo. E no Brasil, ela
vem ocorrendo de forma vertiginosa, 0 que provocou, por exemplo, um salto da
expectativa de vida do brasileiro de 52,5 anos em 1970, para 68,55 anos em 2000.

Nada obstante isso represente avancos do ponto de vista social, para o
RGPS, nos moldes da estruturacdo atual, seus efeitos sdo impactantes. Tanto ao se
considerar o envelhecimento resultante da queda da natalidade, conhecido como
“envelhecimento pela base”, quanto ao se considerar o envelhecimento resultante da
queda da mortalidade entre idosos, denominado “envelhecimento pelo topo”.
Méaxime porque no Brasil os dois fenbmenos vém ocorrendo de forma simultanea.

Na primeira hipétese, o consectario € a reducao da proporcédo de jovens
em relacdo aos idosos na composi¢ao da populacédo, o que resulta na diminuicao da
relacdo entre trabalhadores ativos e inativos e, consequentemente, na redugao
relativa do volume de contribuicdes.

No segundo caso, a consequéncia € o aumento da proporcdo de idosos
em relacdo aos jovens, sobre onerando o sistema, mas, agora, do ponto de vista das
prestacdes que serdo por ele suportadas. Tanto em razdo da existéncia de um maior
namero de pessoas inativas na sociedade, quanto pela ampliacdo do tempo médio
gue os beneficios sdo mantidos, em razdo da maior sobrevida dos idosos.

No entanto, além da evolu¢cdo demografica, o desempenho da economia
€ outra varidvel de capital importancia para os modelos de reparticdo simples. Essa
variavel, por sua vez, estd umbilicalmente ligada aos ciclos econémicos de retracao
e prosperidade, que também contam com dinamicas e variaveis proprias e

complexas, extremamente dificeis de serem aquilatadas com precisao.
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Acerca desses aspectos transcreve-se, abaixo, um ilustrativo trecho do
estudo desenvolvido pelo Ministério da Previdéncia Social (2009: 37) que, além de
contribuir para as reflexdes, da pistas do que vem norteando as discussdes quando

estd em foco o médio e o longo prazo do sistema previdenciario:

Plausivel, portanto, que o ajuste do modelo previdenciario brasileiro, no
futuro, passe por uma nova pactuacdo entre as geragfes, na qual sejam
introduzidos estimulos a que a aposentadoria seja postergada na medida do
aumento da expectativa de vida. Esta é a forma de ajuste que, no direito
comparado internacional, tem sido aplicada por todos os paises. Também
precisard ser alterada a visdo, que a sociedade brasileira possui hoje do
beneficio previdenciario como se fosse um suplemento da renda do trabalho
ou mesmo uma “indenizacédo” pelo tempo de trabalho formal, substituindo
este conceito pelo de uma prestacdo advinda da solidariedade do pacto das
geracdes, que custa esforco aos que a financiam, e que deve ser paga
aqueles que preencham critérios objetivos de elegibilidade e
vulnerabilidade. Em adicdo ao regime basico de previdéncia, torna-se
também cada vez mais relevante a Previdéncia Complementar (...).

Uma conclusdo que parece inarredavel qguanto a esse assunto € que, de
fato, o pacto intergeracional representado pela Previdéncia Social contém uma
interessante particularidade, qual seja, quem elabora as regras € a geracao atual,
mas quem paga a conta séo as geracoes futuras que, na maioria das vezes, sequer
nasceu e, portanto, ndo pode discutir as clausulas desse “contrato de geragdes”.

Essa enorme responsabilidade da geracdo atual eleva significativamente
0 grau de importancia das discussbes mantidas tanto pelo Ministério da Previdéncia
Social quanto pelos demais setores da sociedade acerca dos temas previdenciarios.
O aprofundamento do debate tem o conddo de inibir solugbes casuisticas,
acodadas, superficiais, ou de vieses acentuadamente ideoldgicos. E isso é algo
extremamente auspicioso para a vitalidade do sistema. Os fatos demonstram, por si,
a estratégica importancia da Previdéncia Social para o atingimento dos fins ultimos

do Estado do bem-estar social.

3 OUTROS TEMAS CONTROVERSOS DA PREVIDENCIA SOCIAL

Esse Ultimo topico ocupar-se-a de alguns temas que, momentaneamente,
parecem nao figurar na agenda de discussdes prioritarias do Ministério da
Previdéncia Social, mas que, cedo ou tarde, devera integra-la ou reintegra-la, visto

que também denotam vulnerabilidades e incompletudes capazes de abalar a higidez
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do sistema e gerar efeitos nefastos para os beneficiarios, incluindo os segurados
especiais.

A geracéo atual, ao analisar a Previdéncia Social como um pacto entre
geracdes, ndo pode descurar-se do enfrentamento de nenhuma questdo que possa
impactar a legitima expectativa das geragfes futuras de também dispor de um
sistema de previdéncia sélido, confiavel e sustentavel.

Dessa maneira, seguem breves comentarios acerca de alguns pontos
sensiveis do atual sistema previdenciario brasileiro que, em razdo de sua alta
complexidade, ndo devem ter seu enfrentamento postergado.

Advirta-se, no entanto, que a selecdo dos pontos que se seguem néao

exclui a existéncia de varios outros também merecedores de reflexao.

3.1 Combate aos crimes e as fraudes

N&o € que o combate aos crimes e aos mais variados tipos de fraudes
nao esteja entre as preocupacdes do Ministério da Previdéncia Social. Pelo
contrario, seria leviano ndo reconhecer o esforco do Ministério nessa area com
amiude criacdo de forcas-tarefa em parceria com a Policia Federal, Ministério
Puablico Federal e outros 6rgdos publicos para fiscalizar e combater as
irregularidades. Muitas dessas ac¢Oes resultam em prisbes de fraudadores,
autuacdes e cobranca de sonegadores, cassacao de beneficios irregulares, e assim
por diante. N&o obstante, pelo menos no plano empirico, a sensacéo é de que ainda
h& um largo espaco para avancar quantitativa e qualitativamente com medidas de
combate aos crimes e as fraudes.

Sao inumeras as possibilidades delitivas em desfavor do sistema
previdenciério. Dentre outras: apropriacdo indébita previdenciaria (art. 168-A, CP);
insercdo de dados falsos (art. 313-A, CP); alteracdo ndo autorizada no sistema
informatizado da Previdéncia (art. 313-B, CP); sonegacéo de contribuicdo (art. 337-
A); divulgacéo de informacdes sigilosas ou reservadas (art. 153, § 1°, CP); falsidade
documental (art. 296, 1°); falsificacdo de documento publico (art. 297); violacdo de
sigilo funcional (art. 325, 88 1° e 2°, CP); estelionato cometido em detrimento de
entidade de direito publico ou de instituto de economia popular, assisténcia social ou
beneficéncia (art. 171° § 3°, CP) etc.
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Os acurados objetivos dessa dissertacdo ndo autorizam digressoes
aprofundadas na seara penal. Dessa maneira, assinale-se, apenas, que alguns
desses delitos sdo “comuns”, ou seja, podem ser praticados por qualquer pessoa em
desfavor da Previdéncia Social. Outros sdo “proprios”, ou seja, sO0 podem ser
praticados por pessoas que satisfagam alguma condi¢édo personalissima, tal como a
condicdo de servidor publico. Para alguns deles o objetivo da acdo delitiva é a
evasao fiscal das contribuicbes ou outras importancias destinadas a previdéncia
social, ou seja, do crédito publico de natureza fiscal/previdenciaria. Para outros a
meta € a obtencdo de vantagem ilegal em desfavor do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), leia-se: obtencao de beneficios ilegais.

A Lei n° 9.983, de 14 de julho de 2000, concebida pelo Ministério da
Previdéncia Social, trouxe avancos significativos a legislacdo penal brasileira. E fruto
dessa lei, por exemplo, a inser¢cdo no Cédigo Penal das capitulagbes contidas nos
referidos artigos 168-A, 313-A, 313-B, e 337-A. No entanto ainda subsistem muitas
deficiéncias.

A alteracdo que acrescentou o paragrafo 3° ao art. 297, do Cddigo Penal,
que tipifica o crime de "falsificacdo de documento publico”, por exemplo, nada
agregou. Controversias a parte, segundo o denominado “principio da consumacao
(ou da absor¢ao)” o crime-meio é absorvido pelo crime fim quando aquele, por si so,
nao ostenta potencialidade lesiva. Nesse sentido € a Sumula n°® 17 do STJ. Sendo
assim, via de regra, a referida conduta estara subsumida pelo crime de “sonegacéo
de contribuicdo previdenciaria” (337-A, CP) ou pelo “estelionato” cometido em
detrimento de entidade de direito publico ou de instituto de economia popular,
assisténcia social ou beneficéncia (art. 171° § 3°, CP).

Ao mesmo tempo, € inescusavel a omissdo em adotar tipificacdo propria,
cominando pena mais gravosa, a obtencdo fraudulenta de beneficios
(aposentadorias, pensdes, auxilios etc.), cujos efeitos deletérios tém sido
devastadores para o erario.

Informagdes contidas no site Crimes do colarinho branco, que discute
crimes contra a ordem previdenciaria e contra a ordem tributaria, dentre outros, por
exemplo, registra que uma checagem feita pelo Tribunal de Contas da Unido em
7.053 beneficios, no ano de 2006, detectou, entre outras irregularidades, o
pagamento de 1.000 beneficios a pessoas que ja haviam falecido e o emblematico

caso de 73 beneficios em nome de uma s6é pessoa. Expressiva parcela dessas
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7

irregularidades e cometida pelos préprios segurados ou seus
dependentes/sucessores.

Um dos fatores que contribui para o alto indice de fraudes é o fato de o
Brasil ndo contar com um sistema unificado e fidedigno de identificacdo. Nada
obstante a Lei n° 9.454, de 7 de abril de 1997, ter instituido o niumero Unico de
Registro de Identidade Civil, também denominado “registro Unico”, ele ainda n&o foi
devidamente implantado. Desse modo, a confiabilidade das carteiras de
identificacdo fornecidas pelos 6rgaos de seguranca das 27 unidades da federacao,
gque ndo contam com uma comunicacado efetiva entre si, fica extremamente
comprometida, ndo sendo incomum a prisdo de falsarios com vérias delas. O
controle dos Obitos é igualmente deficitario, acarretando vultosos prejuizos para o
erario com o pagamento de beneficios a pessoas ja falecidas.

Algo parecido assola a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS).
Tanto na obtencdo do documento, quanto na insercdo de ficticios vinculos de
emprego com a finalidade precipua de burlar a Previdéncia Social.

Outra fonte de preocupacdo € o irracional crescimento do numero de
beneficios por incapacidade ocorrido nos ultimos anos, parte dele fruto da atuacéo
de quadrilhas especializadas em produzir e repassar aos segurados falsos exames,
relatorios, dossiés e outros “documentos” médicos.

No entanto, embora graves, a maioria das fraudes envolvendo os
beneficios previdenciarios ou assistenciais, terminam sendo tipificados como
estelionato qualificado (art. 171, 83°, CP) em razdo do mencionado “principio da
consumacao (ou da absorgéo)”.

Conforme lembram, ainda, os estudos contidos no site Crimes do
colarinho branco, muitas outras condutas extremamente lesivas a seguridade social
ainda ndo contam com adequado tratamento legal. Cite-se, por exemplo, as fraudes
tendentes a simular 0s requisitos necessarios para receber os beneficios fiscais das
entidades filantrépicas (art. 150, VI, “c” e art. 195, 87°, da Constituicdo Federal de
1988 c/c art. 9°, IV, “c” e art. 14, do Cddigo Tributario Nacional). Esses ardis, cuja
fiscalizagdo encontra-se atualmente a cargo da Receita Federal do Brasil, sao de
embaracada apuracao e punicao.

Em resumo, a sensacdo de impunidade que prevalece em torno da
sonegacao previdenciaria termina convertendo o crime contra a Seguridade Social

numa espécie de “negdbcio” que pune o honesto e premia o desonesto. Alias, 0s
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constantes programas de parcelamento de débitos dos mal pagadores, em
generosas parcelas, é outro desalento para quem cumpre tempestivamente suas
obrigacdes fiscais. Exemplo disso foi o programa de parcelamento de débitos junto a
Secretaria da Receita Federal instituido pela Lei n® 10.684, de 30 de maio de 2003,
gue previu a possibilidade de parcelamento de débitos em até cento e oitenta
prestacdes mensais, ainda que ja tivessem sido objeto de parcelamento anterior ndo
honrado.

Isso tudo, sem falar na “apropriacéo indébita previdenciaria” (art. 168-A do
CP), que também disputa a lideranga entre os delitos contra a Seguridade Social
brasileira e envolve ndo apenas empresas privadas, mas também centenas de
municipios que descontam dos empregados/servidores os valores devidos ao INSS,
mas nao os recolhem ao erario.

Ndo se pode olvidar, também, as numerosas fraudes envolvendo os
beneficios de aposentadoria por tempo de contribuicdo, pensdo por morte e
beneficios assistenciais disciplinados pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS). Para perpetra-las os fraudadores, de forma individual ou organizados em
quadrilhas, valem-se de falsas declaracbes de familiares dos beneficiarios, de
conversoes irregulares de tempo de servico especial, de inser¢des de vinculos ou
recolhimentos ficticios no sistema informatizado da Previdéncia, e tantos outros
embustes.

Alids, no que concerne aos sistemas informatizados operacionalizados
pelo proprio INSS ou por ele consultado frequentemente, tais como o Cadastro
Nacional de Informac6es Sociais (CNIS), o Sistema Unico de Beneficios, o PLENUS
etc., € de causar espécie a vulnerabilidade que ainda hoje os acomete. Talvez a
obsolescéncia da maioria deles justifique parte de suas suscetibilidades as mais
variadas possibilidades de fraudes. Nesse contexto, o desenvolvimento de sistemas
informatizados mais modernos, menos vulneraveis a ataques fraudulentos, e de
operacdo simplificada para os servidores, poderia ser um dos mais rentaveis
investimentos do INSS quando se tem em mente o combate as fraudes.

Retomando as fraudes dantes mencionadas, por intermédio delas os
fraudadores conseguem: ativar ou reativar beneficios inobstante reiteradas decisdes
contrarias, tanto das instancias Administrativas do INSS quanto, as vezes, do proprio
Poder Judiciario; obter beneficios sem embargo da completa auséncia de

documentos contemporaneos que comprovem o efetivo exercicio de atividade rural
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para o periodo declarado; obter beneficios na condi¢cdo de segurados especiais sem
nunca ter exercido atividade rural, obter a concessdo de beneficio em sede de
revisdo administrativa, sem motivacdo minimamente razoavel; falsear enderecos
residenciais para forjar trabalho rural ou situacdo de hipossuficiéncia no caso de
beneficio assistencial, e assim por diante.

E ndo se trata de combater apenas as fraudes das quadrilhas
“especializadas” em abrir empresas “fantasmas”, burlar os sistemas informatizados
do INSS e de outros bancos de dados publicos, produzir falsos documentos fiscais,
contdbeis, médicos etc., para cometerem fraudes no “atacado”, contra a Seguridade
Social. Ha que se atentar também para as fraudes no “varejo” cometidas
casuisticamente nos processos administrativos ou judiciais, por ficticios segurados e
que também sdo abundantes, conforme demonstra o dia-a-dia do INSS e dos
Tribunais, provocando enormes prejuizos financeiros para o erario e para toda a
sociedade.

Tais medidas ndo devem inviabilizar ou dificultar desarrazoadamente a
obtencdo dos beneficios pelos que realmente necessitam e tém direito a eles. Pelo
contrario. Mas devem, de alguma forma, ser capazes de separar o0 “joio do trigo”,
evitando o enriquecimento ilicito de uns poucos, e fazendo com que as benesses do
sistema alcancem seus legitimos destinatarios.

Enfim, a promocdo de acbes de combate as fraudes ha que figurar

sempre na “ordem do dia”.

3.2 Reforgo estrutural

Esse tema esta, em alguma medida, relacionado ao anterior porquanto o
investimento e o reforgo na estrutura material e humana da Autarquia Previdenciaria
€ outro fator decisivo para equalizar a questéo das fraudes.

No entanto, é imperioso reconhecer que esse problema nédo € “privilégio”
do INSS. Lamentavelmente, é algo recorrente no servico publico brasileiro a
existéncia de aparatos administrativos subdimensionados, que n&do conseguiram
acompanhar, principalmente, o crescimento populacional do pais. As estruturas do
servico publico de hoje sao, praticamente, as mesmas que existiam ha duas ou trés
décadas. Desse modo, trata-se de questdo que ndo pode mais ser negligenciada

sob pena de comprometer todo o processo de desenvolvimento.
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Portanto, na parte material é indispensavel dar continuidade ao processo
de expansdo da rede fisica de atendimento. Segundo a publicacdo Expansdo da
Rede de Atendimento do INSS, produzida pela Assessoria de Comunicacao Social
do Ministério da Previdéncia Social em 2009, o plano é fazer com que as agéncias
de atendimentos cheguem a todas as cidades com mais de 20.000 habitantes. O
efetivo cumprimento dessa meta representara um ganho, embora ainda nao seja o
bastante.

Por sua vez, o investimento no upgrade do parque tecnoldgico,
extremamente defasado, diga-se de passagem, é outra providéncia inadiavel. Nao é
mais admissivel continuar com o0s complexos e limitados sistemas ainda
empregados. O Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), para ficar apenas
num exemplo, ndo se comunica com os cerca de 2000 municipios e 27 unidades da
Federacdo que contam com Regimes Préprios para os respectivos servidores. Ou
seja, enquanto os trabalhadores estatutarios estdo na ativa, € possivel obter
informacbes a respeito dos seus vinculos laborais, remuneracdes, funcbes
exercidas, contribuicbes etc. Entretanto, uma vez na inatividade, o INSS perde
totalmente o controle, pois 0 CNIS néo informa sequer se o servidor se aposentou
ou nao pelo Regime Proprio. Desse modo, ndo é raro deparar com pessoas ja
aposentadas pelo Regime Proprio do municipio, por exemplo, tentando obter,
ilicitamente, beneficios do INSS alegando condicéo de trabalhador rural etc.

De forma alvissareira, o volume n° 5 da Revista da Previdéncia, publicado
em 2013, pela Assessoria de Comunicacdo Social do Ministério da Previdéncia
Social, apregoa que o Departamento de Politicas de Previdéncia no Servigo Publico,
em parceria com a Dataprev, concluiu, depois de mais de dez anos, a formatacao de
um cadastro para reunir, num unico banco de dados, informagcdes sobre o0s
servidores publicos da Unido, Estados, e Municipios, nos moldes do que ja ocorre
com os trabalhadores da iniciativa privada. Além disso, a Revista informa que teria
comecado em outubro de 2012 o carregamento de dados dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS) para o novo Cadastro Nacional de Informacdes Sociais
dos RPPS (CNIS-RPPS).

Quando esse sistema estiver totalmente alimentado e em plena operagéo,
tanto a Unido quanto os Estado e Municipios que possuam Regimes Proprios
poderdo cruzar dados e compartilhar relatorios gerenciais com informacdes dos

servidores publicos ativos, inativos, pensionistas e dependentes de todo o pais. Da
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mesma forma, ter4 condi¢des de interagir com as bases de dados do Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS) para identificar possiveis irregularidades, tais como a
existéncia de servidores com duplo vinculo, recebimento de remuneragdo ou
proventos depois do 0Obito, indevida cumulagcéo de beneficio do RPPS com beneficio
do RGPS, e assim por diante.

O decreto que regulamentou esse novo CNIS-RPPS impds, como nao
poderia deixar de ser, a obrigatoriedade da adesdo dos entes federados a ele.
Assim, desde de julho de 2013, Estados e Municipios vem migrando suas
informacdes, por meio do software “Siprev/iGestdo”, para que possam obter seus
Certificados de Regularidade Previdenciaria (CRP). A infraestrutura do CNIS-RPPS
tem capacidade para a inclusdo de 30 milhdes de registros num prazo estimado de
cinco anos. Para se ter uma ideia, dados de 2013 revelam que naquele ano a Uniédo
contava com cerca de 2 milhdes de servidores, dos quais 957 mil eram aposentados
ou pensionistas. Os Estados e Municipios, por sua vez, contavam com cerca de 7,7
milhdes, dos quais 2,4 milhdes eram aposentados ou pensionistas. Naquele
momento, estimava-se que aproximadamente 9,7 milhdes de servidores ativos,
inativos e pensionistas eram beneficiarios dos RPPS (2013: 51-56).

Sem duvida, trata-se de um importante passo para prevenir e facilitar a
identificag@o de fraudes contra a Previdéncia Social. Alias, quando for concluida a
migracdo das informacdes de todos 0s Regimes Proprios para esse novo banco de
dados, é possivel que muitas delas sejam identificadas de plano. Porém, conforme
advertido, ainda subsistirdA a necessidade de atualizar os demais sistemas
informatizados utilizados pela Autarquia.

Por fim, como ndo € razoavel pensar no aperfeicoamento do servico
publico abstraindo-se o aspecto humano, é imprescindivel a manutencdo de
programas ininterruptos de valorizacdo, capacitacdo, reposicdo e estimulo dos
recursos humanos do INSS.

O emprego de bons recursos tecnoldgicos é importante fator coadjuvante,
mas isso nao retira o protagonismo do fator humano. Além disso, como demonstrado
nesse proprio item, o setor publico ndo chega a ser um primor na adocdo de
tecnologias de ponta.

A deficiéncia de recursos humanos do INSS, conforme predito, além de
comprometer a eficiéncia e a celeridade na prestacéo do servico €, de igual modo,

fator que indiretamente concorre para as fraudes. Diante da carga de trabalho
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constantemente excessiva, provocada pelo quadro subdimensionado, nao € dificil
antever que uma ou outra inconsisténcia passe despercebida pelo servidor. No
plano empirico, a percepcdo € de que o patamar de contratacdes de novos
servidores ndo tem sido capaz de acudir as aposentadorias e outras “baixas” e, ao
mesmo tempo, prover a expansdo da rede fisica de atendimento. O resultado é a
sobrecarga de trabalho para os que “sobram” e, consequentemente, maior espago
para fraudes, mais prejuizos para o erario, e assim por diante.

Mas apesar de todas as limitacdes enfrentadas pela Autarquia, ndo se
pode deixar de reconhecer o honrado trabalho realizado pelos quadros do INSS, na
maior parte dos casos.

3.3 Comunicacao intergovernamental

Outro sensivel ponto relacionado ao primeiro subitem, ou seja, que
também facilita o cometimento de fraudes, é a gritante deficiéncia na comunicagao
entre orgaos e entidades publicas de todas as esferas de governo.

Empiricamente, a percepcdo € de que a desorganizacdo na rede de
comunicacgdo entre os 6rgdos e entidades administrativas € um dos mais criticos
problemas enfrentados pela gestédo publica brasileira. Se em alguns casos ela €, no
maximo, regular, noutros é lastimavel.

Desse modo, € essencial que o INSS, principal gestor da Seguridade
Social brasileira, melhore substancialmente sua comunicagdo com a Receita
Federal, Detrans, Cartérios de Registros de Imdveis, Incra, 6rgdos estaduais de
agrodefesa etc., para que quando proferir uma decisdo administrativa, deferindo ou
indeferindo um beneficio, ela esteja alicercada na maior quantidade possivel de

informacdes.

3.4 Educacéao previdenciaria

Ao lado de todas as deficiéncias inerentes ao seu atual momento
histérico, o Brasil também carece de uma contundente politica de educacéo
previdenciaria. Desconhece-se outro caminho para estimular o desenvolvimento da
cultura previdenciaria. De um lado, ela devera objetivar a conscientizacdo do

empresariado acerca da importancia social do cumprimento de suas obrigagdes
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fiscais. De outro, devera mirar a conscientizacdo do préprio cidaddo acerca dos seus
deveres de contribuinte para que ele ndo se lembre do INSS apenas quando
necessitar de algum beneficio.

N&o se ignora os importantes avancos obtidos pelo Programa de
Educacédo Previdenciaria (PEP) do INSS. Esse programa, inicialmente chamado de
Programa de Estabilidade Social (PES), foi instituido no ambito do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) por intermédio da Portaria Ministerial n° 1.671/2000.
Atualmente, o Programa de Educacdo Previdenciaria faz parte do Centro de
Formacdo e Aperfeicoamento do INSS (CFAIl), que é diretamente vinculado a
Presidéncia do Instituto. Ou seja, integra a politica institucional da autarquia.

O volume n° 8 da Revista da Previdéncia, publicado em 2014 pela
Assessoria de Comunicacao Social do Ministério da Previdéncia Social, esclarece
gue o objetivo inicial desse programa era informar e conscientizar a sociedade
acerca de seus direitos em relacdo a Previdéncia Social, com a finalidade de
assegurar protecao social aos cidaddos. Mas esse objetivo passou por adaptacdes
ao longo dos anos. Hoje o foco tem sido o publico mais desprotegido, como
trabalhadores rurais, empregadas domésticas, quilombolas e comunidades
indigenas. Mensalmente séo realizados seminarios, palestras, campanhas, féruns e
cursos em sindicatos, associagoes, escolas e universidades. As acgbes do PEP
também sdo desenvolvidas em igrejas, tribos indigenas, prisbes, feiras livres e de
cidadania, estradas, eventos publicos de grande porte, e canais de midia como
emissoras de radio, na tentativa de chegar o maior numero de pessoas. Além de
acOes proprias, também sao realizadas parcerias com 0rgdos nacionais, estaduais,
organizacdes nao governamentais (ONGSs), sindicatos rurais e outros. Atualmente,
por exemplo, sdo mantidas importantes parcerias com o0 Ministério do
Desenvolvimento Agrario e com a Secretaria de Direitos Humanos.

No ano de 2012, v.g., o PEP realizou 6.862 agdes, que resultaram em
650.690 pessoas informadas, segundo o que consta do volume n°® 6 da Revista da
Previdéncia, publicado em 2013.

Entretanto, mesmo com todas essas iniciativas, ainda sdo grandes os
desafios enfrentados pela Seguridade Social brasileira para se fazer conhecer pela
populacdo em geral e, mais que isso, para criar uma cultura previdenciaria que
veicule tanto a sua importancia para o conjunto da sociedade quanto a importancia

das acdes de cada cidadao para que ela se mantenha.
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3.5 Inadequacéo da atual definicdo do agricultor fa  miliar

Outro ponto que parece importante voltar ao centro dos debates, tanto no
Ministério da Previdéncia Social quanto nos demais setores envolvidos nessa
tematica, diz respeito a definicdo do agricultor familiar. Como foi evidenciado ao
longo do texto, a conceituacdo do agricultor familiar € ponto de altissima
controvérsia tanto na sociologia, quanto nos meios historicos e juridicos.

Desse modo, sem desbordar dos aspectos estritamente juridicos da
questdo, uma das indagacdes que se impde depois de tudo que foi dito, € até que
ponto o0 estreitamento entre os conceitos de agricultor familiar e produtor rural
pessoa fisica, trazido a Lei de Beneficios pelas Leis n°® 11.718, de 20 de junho de
2008, e n® 12.873, de 24 de outubro de 2013, pode favorecer o primeiro.

O tom das discussBes nos meios doutrindrios e jurisprudenciais sugere
que ao invés de facilitar a identificagdo do legitimo agricultor familiar para melhor
distingui-lo do produtor rural pessoa fisica, 0s recentes alargamentos conceituais
trouxeram ainda mais obstaculos para essa tarefa. Desse modo, € inevitavel concluir
gue a intimidade conceitual mais atrapalha que beneficia. Ndo é demasiado
conjecturar que em algum momento ela pode acarretar até mesmo a retragdo dos
incentivos e subsidios concebidos para os tipicos agricultores familiares, que sao
normalmente os menos afortunados e mais necessitados, tais como linhas de crédito
com juros diferenciados, beneficios previdenciarios com parametros menos
rigorosos etc. Outro efeito indesejavel que pode advir da ampliacdo do conceito,
nada obstante ele possa fazer maior justica num ou noutro caso concreto, € 0
substancial aumento do publico alvo, o que implica a elevacdo dos valores a serem
investidos em qualquer politica publica a ele enderecada.

E lugar-comum nos meios juridicos a nogdo de que toda lei que tem a
pretensdo de proteger demais termina desprotegendo. E isso pode acontecer em
razado dos mais variados fatores, incluindo a complexidade excessiva que, em casos
extremos, pode inviabilizar sua execucao.

Nesse contexto, se estiver correta a no¢do de que s6 pode desfrutar do
status de ciéncia aquele sistema que se mantem aberto e eternamente incompleto,
parece inarredavel a necessidade de os campos cientificos dantes mencionados
continuarem debatendo o delineamento tedrico do agricultor familiar porquanto, no

plano empirico, o que se observa € que sua condicdo de vida ainda nao foi
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agraciada, satisfatoriamente, com as dadivas exaltadas pelo Estado do bem-estar
social.

A iniquidade e a desproporcgao assecuratoria em razao do valor médio dos
beneficios pagos as clientelas urbanas e rurais € apenas um dos muitos exemplos
que podem ser lembrados nessa direcdo. De outra parte, subsistem a precariedade
da assisténcia a saude, saneamento bésico, educagcdo, moradia, além de outros
problemas sociais que continuam a afligir as parcelas mais desfavorecidas do
campo. No aspecto econdémico também persistem as dificuldades burocraticos de
acesso ao crédito diferenciado e demais subsidios publicos.

Em suma, no que concerne ao agricultor familiar, a atual configuragcéo do
sistema revela a persisténcia de duas imperfeicdes cruciais. Primeiro, ele ainda néo
conseguiu homenagear em sua inteireza o principio da “uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servi¢os as populagcdes urbanas e rurais” previsto no inciso Il do art.
194, da Constituicdo Federal de 1988. Segundo, ele ainda ndo denota uma firme
conviccdo na doutrina de Gunnar Myrdal de que os recursos destinados a
Seguridade Social de um pais séo investimentos, que retornardo a posteriori em

beneficios sociais, e ndo meros custos.



CONCLUSAO

O principal objetivo deste trabalho de pesquisa foi o de realizar uma
analise critica a respeito da protecdo social dispensada ao agricultor familiar na
contemporaneidade do Estado do bem-estar social, tentando identificar, sobretudo,
as incompletudes e vulnerabilidade do sistema previdenciario.

Desse modo, tornou-se indispensavel perscrutar a origem do Estado do
bem-estar social, suas bases ideoldgicas, além de revisitar outras discussdes que
Ihe séo inerentes, haja vista que a concepc¢ao dos sistemas previdenciarios foi algo
que, se ndo nasceu junto com o Estado do bem-estar social, teve nessa concepg¢éo
socioecondmica de Estado o seu maior impulso e se transformou num dos seus
principais instrumentos de acao.

O estudo verificou que, nada obstante o Estado do bem-estar social s6
tenha conseguido se disseminar e se efetivar com mais vigor apds a segunda guerra
mundial, em meados do século XX, as origens de suas concepc¢des podem ser
identificadas em momentos historicos muito anteriores. A propria terminologia
“Estado-providéncia” ou “Estado do bem-estar social’ ja era conhecida desde o
século XIX, tendo surgindo quando o Estado comecou a ampliar suas atribuicdes.

Como foi demonstrado, o ponto nevralgico para o desenvolvimento do
Estado Social foi a quebra de um dos postulados basicos do Estado Liberal, qual
seja, 0 reconhecimento, de que ndo se pode esperar a harmonia espontanea da
sociedade e de que o mercado ndo € capaz de se autorregular. A partir desse ponto,
entram em cena varias teorias para explicar as estratégias pelas quais o Estado
gradualmente passou a imiscuir-se nos planos social e econémico, sendo temerario
eleger uma ou outra como mais completa ou mais acertada.

Identificou-se ainda no século XIX as medidas precursoras de quase
todos os sistemas previdenciarios modernos, que ficaram conhecidas como “Sistema
Bismarckiano”.

Além disso, foram evidenciadas as transformacdes sociais e 0s éxitos
econdbmicos alcancados com a atuacdo mais vigorosa do Estado nos distintos
setores da vida social e da economia. Igualmente, ndo passou despercebida a
forma como o Estado comecou a equacionar os deletérios efeitos sociais

decorrentes da evolugcdo do capitalismo, adotando medidas corretivas e
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compensatorias indispensaveis a manutencdo da coesao social. No Brasil, como
ressalta parte da doutrina, o Estado do bem-estar social ndo alcangou a plenitude
satisfatoria. Parte desse logro € imputado aos fortes tracos patrimonialistas vigentes
em nossa cultura, que lhe conferiram feicbes cartoriais e paternalistas, com
excessiva concentracdo de rendas, péssima prestacdo de servicos publicos, e
corrupcéo descontrolada. Nada obstante, entende-se que a Constituicdo Federal de
1988 conduziu o Estado do bem-estar social brasileiro a um dos seus melhores
momentos ao albergar, por exemplo, os direitos fundamentais (art. 5°) e sociais (art.
7°) e ao robustecer o elenco de normas tendentes a ampliar a intervencdo nos
dominios social e econdmico. Como foi observado, no curso das reformas
constitucionais houve alguns retrocessos.

Também se verificou que o Estado do bem-estar social ndo pode ser visto
como uma férmula rigida que contenha elementos taxativos de organizacdo
socioeconémica e que o inicio de sua construcdo tedrica coincide com o aumento do
tom das criticas dirigidas ao Estado liberal burgués. Parte da doutrina credita a
Rousseau e a Marx as bases ideolégicas do Estado Social. A Rousseau por
esclarecer que so se alcanca a democracia quando se consegue integrar a liberdade
com o poder, sendo o fundamento de legitimidade desse Ultimo o préprio povo. A
Marx porque seria ingenuidade imaginar que o avanco da legislagcéo social pudesse
ser creditada a benevoléncia do liberalismo capitalista, ou seja, sem a doutrina
marxista, consignada no Manifesto Comunista, a classe burguesa nao teria feito
concessoes.

Foi igualmente demonstrada a importancia de todos esses debates para
que, a seu tempo, Gunnar Myrdal tivesse o mérito de apontar os reflexos positivos
na area econdémico dos investimentos feitos na area social.

Pode-se perceber, além disso, que nada obstante os comprovados
avangos obtidos pelo Estado do bem-estar social nos aspectos socioeconomicos,
ele sempre foi alvo de criticas, principalmente da doutrina neoliberal, que anseia por
um hipotético “Estado minimo”, distante de qualquer atividade produtiva ou
intervencionista, tanto no plano econdmico como social e, assim, alardeia um
pretenso impasse financeiro do Estado do bem-estar social, que seria agravado
pelos mecanismos de redistribuicdo de renda.

Entretanto, como foi visto, existem criticas fora dessa tematica como, por

exemplo, a que preconiza que o individuo, cuja autonomia material ja foi
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significativamente reduzida, deve tomar cuidado para ndo comecar a depender
demasiadamente do Estado, o que poderia desvirtuar a democracia e favorecer a
consolidacdo do poder totalitario. O Estado, por sua propria natureza, € um
instrumento de dominio. Sendo assim, uma vez nas maos de governantes
ambiciosos, de vocacgdo autocratica e destituidos de escrupulos, pode converter-se
numa estrutura voltada a abusos e atentados a liberdade humana, e que exploraria,
no interesse de sua propria forca e predominio, aquela dependéncia basica do
individuo, reduzido, entdo, a mero instrumento dos fins estatais.

Quanto a paradoxal doutrina de um estado de crise permanente, iminente,
ou crbnica, que remonta até mesmo as fases mais exitosas do Estado do bem-estar
social, presume-se que tenha ficado suficientemente demonstrado que ela decorre,
em primeiro aspecto, de uma confusdo conceitual que tenta, indevidamente,
associar as crises econémicas com uma hipotética crise do Estado do bem-estar
social e, segundo, da dificuldade de se admitir que as verbas destinadas a area
social sdo, na verdade, investimentos que mais tarde beneficiardo o0 setor
econdbmico, como tenta demonstrar Gunnar Myrdal ha varias décadas. Nessa
perspectiva, as razdes contemporaneas para manutencdo do Estado do bem-estar
social permanecem tdo ou mais importantes e urgentes quanto as que motivaram
sua implantacdo no pos-guerra.

Desse modo, a verdadeira “crise” do Estado do bem-estar social parece
ser aguela decorrente do seu sucesso. Contraditoriamente, sua maior derrota €,
exatamente, a sua virtude. Com os avancos propiciados pelo Estado do bem-estar
as pessoas vivem mais, tém melhores oportunidades de emprego, melhor nivel
educacional e, consequentemente, maiores exigéncias.

Ponderou-se, também, sobre as dificuldades enfrentadas por varios
campos das ciéncias para definir com precisdo a figura do “agricultor familiar’ e
sobre quanta perplexidade ainda reina nos meios académicos e doutrinarios quando
se busca apurar esse conceito, nada obstante os abundantes trabalhos técnico-
cientificos produzidos sobre ele.

Para uma corrente, por exemplo, o agricultor familiar moderno € profissao
distinta do camponés tradicional, pois o traco basico do antigo camponés era a
integracdo parcial a mercados incompletos. Por sua vez, o agricultor familiar € um
personagem totalmente integrado ao mercado e sem conflito ou contradicdo com o

desenvolvimento capitalista. No mesmo sentido, sustenta-se que as sociedades
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camponesas sao incompativeis com o meio econémico onde imperam relacdes
mercantis e a tendéncia € que o ambiente onde se desenvolve a agricultura familiar
contemporanea aniquile irremediavelmente a producdo camponesa.

Outra corrente entende que o agricultor familiar moderno néao é
personagem novo e distinto de seus ancestrais camponeses, havendo,
simultaneamente, pontos de rupturas e elementos de continuidade entre essas duas
categorias sociais. Desse modo, o agricultor familiar de hoje seria fruto do
desenvolvimento do camponés tradicional que conseguiu romper os limites da mera
economia de subsisténcia e produzir excedentes em maior escala. Como
consectarios, pode aproximar-se direta ou indiretamente dos mercados
consumidores, comercializar seus produtos, e beneficiar-se dos avangos sociais e
tecnoldgicos.

Por outro lado, em razdo das variaveis que condicionam 0s mais diversos
nichos da producao rural, ndo é crivel que o capitalismo consiga banir o agricultor
familiar do cenario campesino, nada obstante possa influencia-lo, assim como
influencia todos os demais setores da sociedade e da economia.

O estudo demonstrou também que ndo h& uniformidade na definicdo de
“agricultor familiar” empregada pelos varios diplomas legais do direito patrio, o que
compromete a seguranca juridica do instituto.

De igual modo, foi constatado o movimento aparentemente pendular,
entre o protagonismo e 0 anonimato, vivido pelo agricultor familiar no Brasil. Entre as
varias razdes dessa dinamica, esta o fato de a grande propriedade, dominante ao
longo da historia brasileira, ter se imposto como 0 modelo socialmente reconhecido
e teoricamente mais importante para o pais.

No entanto comprovou-se que esse panorama vem experimentando
transformacdes nos ultimos tempos e fazendo com que o setor rompa a barreira do
ostracismo, do menosprezo e do anonimato. Sao exemplos dessas transformacoes
a construcdo da categoria “agricultura familiar’, como modelo de agricultura e como
identidade politica de grupos de agricultores, ocorrida nas duas ultimas décadas; o
aumento de sua importancia politica e dos atores que se constituiram como seus
representantes; o reconhecimento institucional propiciado pela definicdo de espagos
no governo, definicdo de politicas publicas e edicdo da Lei da Agricultura Familiar; o
trabalho de reversao das valoracfes negativas que eram atribuidas a este modelo

de agricultura, tais como: atrasada, ineficiente, inadequada, etc., por outros adjetivos
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considerados positivos, tais como: moderna, eficiente, sustentavel, solidaria e
produtora de alimentos.

Além disso, constatou-se avancos na percepcdo da relevancia da
producdo gerada nas pequenas propriedades rurais para a agricultura mundial,
mormente no que concerne a producdo de alimentos, criagdo de postos de trabalho,
geracdo de divisas e desenvolvimento sustentavel. A Feira Nacional da Agricultura
Familiar e Reforma Agraria - Brasil Rural Contemporaneo que vem sendo realizada
periodicamente pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario desde 2004 também
participa desse processo. Outro evento que também contribuiu decisivamente foi a
adocado do ano 2014 como Ano Internacional da Agricultura Familiar (AIAF) pela
Assembleia Geral das Nac¢des Unidas. Com isso, a ONU direcionou a atencéo
mundial para o importante papel da agricultura familiar na erradicacdo da fome e da
pobreza, na provisao de seguranca alimentar e nutricdo, na melhora dos meios de
subsisténcia, na gestdo dos recursos naturais, na prote¢cdo do meio ambiente e no
desenvolvimento sustentavel em areas rurais, etc. Tudo isso fez com que o setor
ressurgisse depois de quase desaparecer no final da década de 70 e durante a
década de 80.

Sopesou-se, ainda, que o modelo patronal adotado pelo Brasil ndo foi o
gue prevaleceu em paises como os Estados Unidos, onde, historicamente, a
ocupacao do territdrio baseou-se na unidade entre gestao e trabalho, e a agricultura
baseou-se inteiramente na estrutura familiar. No mesmo rumo, verificou-se que 0s
paises mais présperos na agricultura foram os baseados na agricultura familiar e
nao no modelo patronal que, ao dissociar gestao e trabalho, traz como resultado
uma imensa desigualdade social.

Em seguida, o estudo certificou que a tutela previdenciaria do agricultor
familiar passou por um longo processo de amadurecimento que culminou com o
advento da Constituicdo Federal de 1988, ocasido em que os direitos previdenciarios
desse segmento foram significativamente ampliados.

Com a edicéo da Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, e com a criacédo da
categoria do segurado especial, o exercicio de tais direitos tornou-se ainda mais
facil. Demonstrou-se também que as alteracbes promovidas no conceito de
segurado especial pelas Leis n® 11.718, de 20 de junho de 2008, e n°® 12.873, de 24

de outubro de 2013, terminaram ampliando-o desmedidamente, de forma que hoje
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sua definicdo ficou muito proxima a definicdo de produtor rural pessoa fisica, o que
pode, eventualmente, vir a lhe prejudicar.

O estudo também fez um briefing da dimensdo da previdéncia social
brasileira demonstrando seu importante papel no estimulo da economia dos
pequenos municipios, onde a dinamica local tem forte vinculo com o pagamento dos
beneficios previdenciarios. Foi igualmente evidenciada sua importancia como
mecanismo de redistribuicdo de renda da cidade para o campo, principalmente em
razdo da “previdéncia rural’, e também entre as diversas regides do pais,
acentuadamente das mais ricas para as mais pobres.

Com isso, demonstrou-se o0 equivoco das andlises que enfatizam apenas
0S custos e aspectos fiscais da Previdéncia. Primeiro, porque elas ndo levam em
conta seu carater de investimento que, a médio e longo prazo, contribui para o
desenvolvimento econémico do pais, conforme reiteradamente demonstra Gunnar
Myrdal. Alias, tanto no Brasil, como nos demais paises em que foi devidamente
estruturada, a Seguridade Social também representa um importante fator de
estimulo ao desenvolvimento socioeconémico. Segundo porque ndo se pode ignorar
a enorme dimensdo social dessa politica publica. Desse modo, nada obstante o
Brasil ainda seja marcado por elevados indices de desigualdades de renda entre
pessoas e entre regides, ficou provado que a Seguridade Social brasileira vem
dando sua cota de contribuicdo para arrefecer essas discrepancias.

Ao debater algumas vicissitudes do sistema previdenciario direcionado ao
agricultor familiar o estudo demonstrou, por exemplo, que as modificacdes
promovidas na Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, pela Medida Proviséria n° 664,
de 30 de dezembro de 2014, parecem ter encampado, em alguns pontos, teses
neoliberais que, desde sempre, utilizam as crises circunstanciais do sistema
econdbmico para também alardear uma possivel crise do Estado do bem-estar social.

Sao nesse viés, por exemplo, a ampliacdo de 15 para 30 dias do prazo
minimo de incapacitacdo para que o segurado empregado tenha direito de receber
auxilio-doenca ou aposentadoria por invalidez, bem como a alteracdo que reduz o
valor mensal da penséo por morte de 100% (cem por cento) para 50% (cinquenta
por cento) do valor da aposentadoria que 0 segurado recebia ou daquela a que teria
direito. Embora a primeira medida seja menos nefasta, a segunda representa um
duro golpe no patamar de rendimento dos dependentes do segurado falecido que

tinha renda superior ao salario minimo, tanto do RGPS quanto dos RPPS.
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No entanto, constatou-se que foram benéficas as medidas tendentes a
extirpar pontos de vulnerabilidade que expunham o sistema as fraudes e também
aguelas que procuraram suprir suas incompletudes, pois tanto umas como outras,
aprimoram e protegem o sistema previdenciario. Conforme foi revelado, sdo dessa
indole, por exemplo, as alteragBes que estabeleceram: prazo minimo de caréncia
para o recebimento da pensdo por morte; vedacdo de pagamento de pensdao ao
condenado pela pratica de crime doloso do qual tenha resultado a morte do
segurado instituidor; prazo minimo de casamento ou unido estavel na data do oObito
do instituidor para que o conjuge, companheiro ou companheira tenham direito ao
beneficio de penséo; e limite temporal para o recebimento do beneficio de pensao
quando o cbnjuge, companheiro ou companheira for muito jovem e tiver plenas
condicOes de trabalhar e prover o respectivo sustento.

O estudo também abordou temas sensiveis para a Seguridade Social
brasileira que vém sendo debatidos pelo Ministério da Previdéncia Social, alguns
deles potencialmente impactantes para os segurados especiais.

O questionamento sobre a legitimidade da acumulacdo dos beneficios
previdenciarios com outras rendas € uma das discussfes que causa apreensao.
Como os segurados especiais integram a parcela mais desfavorecida da populacéo,
a possibilidade de acumulagdo de um salario minimo de proventos ou de pensao
com os parcos rendimentos do trabalho no campo, para aqueles que ainda
conseguem desempenhar algum, ndo pode ser avaliada como uma distorcdo do
sistema. Pelo contrario, € uma maneira de dar um pouco mais de dignidade a esse
segmento historicamente alijado dos beneficios do crescimento econdmico do pais.

Outro ponto preocupante é o argumento de que as razdes que
justificaram a reducdo, em cinco anos, do tempo exigido para a aposentadoria por
idade do trabalhador rural, ndo subsistiriam mais. Conforme foi debatido, ante a
inexisténcia de dados oficiais capazes de comprovar com seguranc¢a a “substancial
transformacao” da realidade do trabalhador rural brasileiro, referida nas discussdes
do Ministério da Previdéncia, seria, no minimo, temeraria qualguer medida tendente
a suprimir o redutor etario incidente na aposentadoria por idade do trabalhador rural
nesse momento.

Consoante os argumentos que foram expostos, sdo incontestaveis 0s
avancos no plano socioeconémico experimentados pela sociedade brasileira nas

Gltimas décadas. Desse modo, € possivel que em um ou outro ponto do extenso
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territério nacional os trabalhadores e pequenos produtores rurais tenham atingido
niveis satisfatérios de qualidade de vida e de produtividade. Entretanto, ndo é o que
se observa na contundente maioria dos casos quando se analisam as condi¢cfes da
labuta dos trabalhadores rurais mais humildes, onde se situam os segurados
especiais.

Também causa estranheza a discussdo que sugere a necessidade de
ajustes nos mecanismos de financiamento dos beneficios rurais porque néo estaria
havendo um equilibrio entre receitas e despesas desse setor, como ocorre no setor
urbano. Como se argumentou, nesse ponto ndo pode ser olvidado o mais essencial
de todos os principios que regem o sistema previdenciario e sem o qual ele ndo
poderia sequer ser concebido, qual seja, o principio da solidariedade, previsto
expressamente no art. 3° inciso | da Constituicado Federal de 1988. Desse modo, a
existéncia da discrepancia, em si, ndo parece ser a melhor justificativa ao se concluir
pela necessidade de ajustes nos mecanismos de financiamento, mas sim a busca
pelo equilibrio entre as receitas e despesas do sistema considerado em sua
totalidade.

Discutindo outros temas relevantes para o sistema previdenciario e para
toda a sociedade, incluindo as geracdes futuras, o estudo demonstrou, por exemplo,
as razbes pelas quais a promocédo de acbes de combate aos crimes e as fraudes
contra o sistema previdenciario deveriam figurar sempre na “ordem do dia”.

Evidenciou-se a necessidade de investimentos e reforcos na estrutura
material e humana da Autarquia Previdenciaria como outro fator decisivo para
equalizar a questao das fraudes.

Foi posto em evidéncia o critico desarranjo na rede de comunicacao entre
0s Orgaos e entidades administrativas, que além de representar um dos mais graves
problemas enfrentados pela gestdo publica brasileira, também contribui para a
existéncia das fraudes.

Debateu-se a caréncia, no Brasil, de uma contundente politica de
educacado previdenciaria, apesar das acfes desenvolvidas nessa area, pelo INSS,
desde 2000.

Da mesma forma, evidenciou-se a importancia de se retomar os debates,
tanto no Ministério da Previdéncia Social, quanto em outros foros, sobre a definicdo
do agricultor familiar. A conceituacdo do agricultor familiar continua sendo ponto de

alta controvérsia tanto para o direito, quanto para outras areas do conhecimento.
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De outro lado, debateu-se o estreitamento entre os conceitos de segurado
especial e produtor rural pessoa fisica, trazido a Lei de Beneficios pelas Leis n°
11.718, de 20 de junho de 2008, e n°® 12.873, de 24 de outubro de 2013. Ao contrario
do esperado, a aproximacao conceitual pode até mesmo prejudicar os agricultores
familiares com a possivel retragdo dos incentivos e subsidios para eles concebidos,
tais como linhas de crédito com juros diferenciados, beneficios previdenciarios com
parametros menos rigorosos etc. Em suma, as discussdes nos meios doutrinarios e
jurisprudenciais sugerem que, ao inveés de facilitar a identificacdo do legitimo
agricultor familiar, para melhor distingui-lo do produtor rural pessoa fisica, 0s
recentes alargamentos conceituais podem até dificulta-la.

Por fim, o estudo demonstra, no que concerne ao agricultor familiar, que a
atual configuracdo do sistema revela a persisténcia de duas imperfeicbes basicas.
Primeiro, ele ainda ndo conseguiu homenagear em sua inteireza o principio da
“uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes urbanas e
rurais” previsto no inciso Il do art. 194, da Constituicdo Federal de 1988. Segundo,
ele ainda nao denota uma firme convic¢cédo na doutrina de Gunnar Myrdal de que os
recursos destinados a Seguridade Social de um pais séo investimentos e ndo meros
custos, e que, portanto, retornardo a posteriori em beneficios sociais.

Por fim, em razdo de tudo que foi apurado ao longo do estudo, é
inevitavel admitir que, nada obstante haja necessidade de avancos e
aprimoramentos, o sistema previdenciario brasileiro cumpre razoavelmente suas

relevantes finalidades.
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