Revendo a legislacao previdenciaria

SULLY ALVES DE SOUZA

Da dinimica atualmente imposta & programacfo previdenciaria
decocrre a sua permanente atualizagio.

Ultimamente, ao mesmo tempo que aparecem novos dispositivos
legais ou regulamentares, outros j4 se encontram em elaboragéo, fru-
10 de incessante revisfo de normas e reavaliacio de conceitos e pro-
cedimentos.

Sabe-se, por exemplo, dos estudos que agora estdo sendo feitos
sobre o novo contencioso previdenciédrio e sobre a maior abrangéncia,
inclusive em relacfo aos Estados-membros, do regime geral executado
pelo INPS,
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A guisa de colaboracdo nesses estudos, apresentamos a seguir al-
guns comentarios sobre determinados pontos da legislacdo previden-
ciaria que, a nosso Ver, merecem reexame.

As referéncias serao feitas & CLPS, salvo quando se tratar de
dispositivo nao consolidado.

A FINALIDADE BASICA DA PREVIDENCIA SOCIAL NA
PARTE DE BENEFiICIOS

Parece aconselhavel que se modifique a referéncia (art. 19 da
CLPS, reproduzindo a expressdo da lei} “aos meios indispensdveis de
manutencdo”, como finalidade basica do regime, a qual nido corres-
ponde 4 realidade.

Com efeito, enquanto os segurados da previdéncia urbana, que
percebem até 10 salarios minimos, estdo garantidos por beneficios de
valor semelhante ao do salario, os que percebem salario maijor do
que aquele limite estdo drasticamente cerceados pela limitagao do
art. 28-II, e os segurados rurais, com o seu meio salario minimo, néo
chegam sequer aquele minimo indispensavel.

Tal diversidade se mostra ainda mais claramente no beneficio
acidentario, que mantém o salario de contribui¢io, ¢ no salario-ma-
ternidade, onde este limite é superado, mantendo-se o salario real em
sua integridade.

Por outro lado, o entendimento literal da expressdo “meios indis-
pensaveis de manutengéo” exigiria um padrao — a ser {reqiientemen-
te revisto — semelhante ao que se pretendeu com o salario minimo,
como se sabe, de valor inteiramente defasado da realidade, por razoes
econdmicas que nada tém a ver com a finalidade da instituic&o.

De duas uma: ou os “meios indispensaveis de manutencao” seriam
um minimo para o brasileiro viver, igual para todos, qualquer que fos-
se 0 seu ganho, ou seria um minimo proporcional ao seu salario e néo
caberiam as atuais limitaces,

No momento, a previdéncia brasileira nao cuida nem de uma nem

de outra hipotese, mas sim dos meios “admitidos”, isto é, daqueles en-
tendidos como cabiveis dentro da possibilidade previdenciaria brasileira.

O BENEF1CIO ACIMA DO MENOR VALOR-TETO

A Lei n® 5.890/73 elevou o teto de contribuicdes e de beneficios,
mas o fez de maneira desconcertante.
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Com efeito, enquanto o novo teto de contribuicao fol exigido a
partir da data da vigéncia da lei, os beneficios além do “menor valor-
teto” passaram a ser calculados em duas parcelas, valendo a segunda
delas 1/30 do saldrio de beneficio por ano de contribuicio.

Como 2 legislacdo anierior continha a contribuicdo no que hoje
se chama “menor valor-teto”, s6 foram vertidas contribuictes sobre o
excesso a partir da lei nova, em 1973.

Conseqiientemente, a primeira fracdo de 1/30 s6 operou em 1974,
¢ a ultima delas =6 serd aplicada no ano 2003.

Nio temos conhecimento atuarial que permita a critica técnica do
dispositivo, mas diversas manifestacdes, inclusive de entendidos de pre-
vidéncia, deixam ver que a fixagdo do acréscimo anual de 1/30 foi arbi-
traria, visando defender as financas do INPS contra a possibilidade de
maior desembolso a curto prazo sem o correspondente custeio.

O resultado se mostra chocante. Em 1978, quando aquela fracdo
somente chegou a 5/30 ou seja 1/6 do excesso do “menor valor-teto”,
um segurado que vem pagando a contribuicdo maxima, isto é, sobre o
salario de contribuicdc de Cr$ 28.940,00, obterd uma aposentadoria
por tempo de servigo de pouco mais de 50%, ou seja, de valor aproxima-
do de Cr$ 16.000,00.

QO Congresso bem que deu pela enorme disparidade entre a contri-
buicdo e o beneficio no caso citado. A mensagem que mencionava a
fracio de 1/35 foi apenas amenizada, nesse ponio, pela Emenda n® 181,
do Deputado Jodo Alves, que propds a reducio para 1/30 sob o argu-
mento de que teria sido esquecida a mulher, que se aposenta aos 30.

Assim, nao logrou éxito a Emenda n? 185 do Deputado Francisco
Amaral (que posteriormente & sancéo da lei, apresentou projeto, tam-
bém rejeitado, revogando o dispositivo), propendo a fragéo de 1/10,
inclusive, com estes argumentos:

“... Ao que parece, nunca se legislou em nosso Pais com tal
antecedéncia sem se levar em conta que, durante tantos anos,
fatalmente, muito modificadas serdo as condi¢bes de vida e as
proprias condiges sociais da atualidade...”

Também néo foi acolhida a Emenda n® 187, do Deputado Osnélli
Martinelli, visando o mesmo resultado.

Parece oportuno, entretanto, rever-se o assunto.

Os cinco anos que decorreram da Lei n® 5.890/73 permitem um
balanco financeiro dos resultados obtidos com os novos indices de
custeio, tendo-se em vista, especialmente, a “faixa de reserva” gque im-
pede o salario de beneficio de encostar no saldrio de contribuicado (di-
ferenca de 20%).
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Tais resultados permitiram, aparentemente, a instituicdo da renda
mensal vitalicia, sem contribuicdo.

Quanto & incidéncia dos grandes numeros, parece, que o quadro
salarial brasileiro ndo permite, ainda, uma percentagem muito grande
de trabalhadores que atinjam a segunda faixa do salario de beneficio.

Assim, nio estaria a previdéncia social fugindo as suas finalidades
se reduzisse aquela fracfio de 1/30 para 1/20 ou mesmo 1/10, chegan-
do a um resultado final muito aquém, ainda hoje, do valor do salario
de beneficio.

O PRESIDIARIQ

Com o0 aumento do nimero de detentos que trabalham e recebem
remunera¢ao nos presidios cabe uma ponderagio sobre o auxilio-re-
clusio.

O artigo 63 da CLPS prevé tal auxilio, como se fosse uma pensio aos
dependentes, condicionado, entretanto, a que o detento “nao perceba
qualquer remuneracio da empresa”.

Ainda bem que vem sendo entendido que o presidio, na hipbtese,
ndo & uma empresa, dai nido operar a condi¢io, tanto que o dinheiro
ganho nao se considera saldrio e nio sofre desconto previdenciario.
Reforca-se o argumento com este outro: o trabalho nfo tem destina-
¢do econdémica, tratando-se de terapia.

Veja-se, em primeiro lugar, que a natureza terapéutica é prépria
de qualquer trabalho que, além de proporcionar a subsisténcia, envol-
ve uma obrigacdo sccial € uma ocupacio necessaria ao homem. Assim
€ que a falta de atividade dos aposentados preocupa os estudiosos pela
marginalizacdo que decorre da desvinculagdo social e pela queda psi-
coldgica decorrente da quebra do hébito laboral.

Em segundo lugar, nédo é verdade que o trabalho prestado nas pri-
sdes n&o tenha finalidade econdmica. Se prestado na ajuda a servigos
no proprio presidio, o Estado estari economizando mio-de-obra que, de
outra forma, teria que desembolsar. Se prestado em outras atividades
(normalmente, servicos de carpintaria e marcenaria, empalhamento de
cadeiras etec.), elas se traduzem em produtos facilmente vendaveis.

Uma outra hipétese, até aqui ndo ventilada, seria a de o presidia-
rio ser obrigado ao trabalho para pagar as despesas de sua internacéo...

Sabe-se que, na maioria dos casos, o dinheiro ganho pelos detentos
nio lhes é entregue, sendo depositado em fundo, somente liberado com
& prépria libertagio do detento.

Assim, a renda obtida com o seu trabalho, destina-se, em verdade,
a permitir melhores condicoes de reingresso do presidiario na sociedade,
que, é sabido, recebe-o de volta com naturais restricdes.
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Tais rendas, portanto, nio chegam a sua familia, durante a priséo,
0 que é mais um argumento em favor da concessio do beneficio.

Enquanto nao se resolve, em cutros termos, o problema do presi-
didrio (por exemplo, dando-lhe tratamento previdenciario semelhante
a0 dado aos empregados domésticos), poder-se-ia, simplesmente tornar
expresso que o direito ao auxilio-reclusdo nio se altera ante as rendas
que o presidiario aufira por trabalho prestado na priséo. A mengio,
assim simples e generalizante, envolveria qualquer trabalho (com fi-
nalidade comercial ou nédo)} e anularia qualquer possivel alegacdo de
que o presidio, no caso, nao deva ser considerado empresa, mas muito
a0 contrario, afirmando esta posicdo para os efeitos previdencidrios e
permitindo a contribuicio previdenciaria do detento independentemen-
te do auxilio-reclusio concedido acs dependentes.

O SALARIO-FAMILIA

Parece 16gico que a maior ou menor abrangéncia deste programa
deva depender, em cada pais, da respectiva politica demografica.

Ainda assim, vale observar que a previdéncia brasileira, adotando
o limite de 14 anos, ndo se situa bem no confronto internacional, pois
a maioria dos paises condiciona a concessiio deste beneficio & idade-
limite situada entre 15 e 18 anos (dados da publicacao “Social Security
throughout the world”, SSA, Estados Unidos da América}.

Paises que tém extensfio territorial semelhante 4 do Brasil adotam
estes limites: Canada (18), Australia (16 e, se for estudante, 18).

Na América Latina, nos paises com capacidade de expansio demo-
grafica assemelhada ao Brasil: Argentina (15, se estudante, 18), Chile
(18, se estudante, 23), Colémbia (18).

Se olharmos para paises de desenvolvimento semelhante ao nosso,
veremos: Espanha (18), Itdlia (18).

Se procurarmos paises de previdéncia social considerada desenvol-
vida teremos: Nova Zeldndia (16, se estudante, 18), Suécia (18, se es-
tudante, 19).

Finalmente, dos 5 companheiros do Brasil na idade-limite de 14
anos (Roménia, Portugal, Senegal, Tunisia e Uruguai) os quatro ulti-
mos admitem a extensio, se o filho for estudante, até 24, 21, 20 e 16,
respectivamente, de modo que até nesta faixa (outra idade-limite para
o estudante) s6 o Brasil e a Roménia se omitiram.

Como nio se tem adotado no Brasil, pelo menos ostensivamente, a
politica de restricio de natalidade, talvez ante os imensos espacos va-
zios ainda existentes, tudo indica haver defasagem, nesta parte, entre
0 programa previdenciirio e a politica demografica nacional, parecen-
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do cabivel estender-se, inicialmente, o limite da concessado & idade de 18
anos.

O estudo — que poderia envolver também o préprio valor do bene-
ficio — permite a abordagem do problema sob o aspecto da melhoria
das rendas da massa de menor salario (coincidentemente, a de maior
numero de filhos), ou seja, de mais um fator de distribuicio de renda.

A PREVIDENCIA COMPFLEMENTAR OFICIAL

O artigo 105 da CLPS prevé a realizacdo de “seguros coletivos que
tenham por fim ampliar os beneficios”.

No paragrafo unico se estipula que as condices “serdo estabeleci-
das mediante acordo entre os segurados, o INPS ¢ as empresas e apro-
vados pelo Ministério”.

Em varias ocasides, 0 Ministério, através de vozes autorizadas, in-
clusive a do proprio Ministro, tem anunciado a posicio de nao entrar
neste campo, até aqui reservado 4 iniciativa das empresas.

A recente legislacao sobre a previdéncia privada disciplinou o as-
sunto com a divisdo definida entre entidades fechadas e abertas,

Ocorrem, entretanto, circunstincias que parecem aconselhar a
participacdo do INPS nesse programa.

Como se sabe, a excegio dos grupos diplomaticos, policiais, fiscais
e de magistratura, o regime de trabalho predominante no servico pu-
blico € o da Consolidacéo das Leis do Trabalho, o que importa no regi-
me previdenciirio executado pelo INPS.

Esta, assim, a administracdo publica com o problema de disparida-
de de tratamento previdenciario de seus préprios servidores, conforme
sejam eles estatutirios ou celetistas, nfo s6 pela manutengio daqueles
grupos no regime estatutirio mas por nele se manterem os antigos ser-
vidores de administracao direta e autdrquica.

E que, além daqueles grupos, continuam no regime estatutario os
antigos servidores da administragio direta e antarquica e os poucos das
antigas autarquias que se transformaram em fundacdes oficiais e que
néo optaram pelo regime CLT.

Convivem, assim, na administracdo publica os dois regimes, as ve-
zes da mesma entidade.

Adotado o regime CLT, o antigo servidor estatutario passa a ter
0 Fundo de Garantia para substituir a gn.rnntin. do tp,m_pg de servi:;_g,

goza das mesmas férias de 30 dias e passa a receber o 139 salério, valen-
do como compensacao por nao ter licenca especial.
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Mas na doenca e na aposentadoria, ndo ha compensacao quando se
tratar de servidor ganhando mais de 10 salarios minimos. Enquanto
seu colega estatutario tem garantido, em ambas as hipoteses, o seu
vencimento integral, o servidor trabalhista daquela faixa pouco recebe-
ra além desse teto, pois o cédlculo do INPS tem sérias limitacoes.

N&o se trata, pois, de igualar estatutarios a celetistas, mas sim de
garantir a estes, na doenca e na aposeniadoria, 0 mesmo salaric da
atividade.

Hi, no momento, por exemplo, mais de 200 fundagdes criadas pelo
Governo Federal, inclusive as de carater universitario, 6rgios publicos
pela destinacio, fiscalizagdo e origem de recursos, sendo poucas as que
tém previdéncia complementar.

Entidades desse tipo, que estiverem organizadas para prestar ser-
vigos (pesquisas encomendadas ou trabalhos especiais), talvez possam
obter verbas que permitam a implantagdo da previdéncia complementar,
a Unica permitida as entidades fechadas. Mas ainda assim, & preciso
que tais verbas tenham volume suficliente para o suporte de programas
previdenciarics razoaveis.

Normalmente, sem tais recursos, a providéncia ndo podera ser to-
mada. E ndo se sabe se a Unido admitird dotagio com essa finalidade.

Este é apenas um exemplo a demonstrar que parece necessario im-
plantar-se, ao lado da previdéncia privada, a previdéncia complemen-
tar para os 6rgdos oficiais que ndo tenham condigdo de implanta-la. A
comecar, alias, pelos proprios servidores celetistas do INPS, onde ocorre
o problema.

Nao seria uma interferéncia no sistema, em termos de execucdo,
mas sim a presenca oficial naqueles pontos da administragdo publica
(é claro que as fundacoes oficiais ai devem ser incluidas) que, pelas
razdes expostas, estdo 4 margem dela.

Na pratica, o INPS, dando vida ao artigo 105 da CLPS, poderia
estabelecer um programa de complementacdo de beneficios (auxilio-
doenca ¢ aposentadoria) com a participagio de segurados e emprega-
dores em hases téehicas caleadss na sua imensa experiénela no ramo.

Sem esta providéncia e sem a concessdo de verbas destinadas a
previdéncia complementar, para as entidades oficiais que nfo tenham
condicbes de implanta-la, brevemente o Governo estarda com um sério
problema entre os servidores celetistas de salérios acima de 10 salarios
minimos, ante a defasagem — que aumenta com o valor do salario —
entre este ¢ a renda da inatividade.
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A SUSPENSAQ, PELO INPS, DE BENEFICIO
CONSIDERADO ILEGAL

O artigo 211 da CLPS, reproduzindo norma do artigo 14, §§ 19 e 29,
do Decreto-Lei n® 72/66 (com a redacio dada pela Lei n® 5.890/73), dis-
pde no sentido de que o INPS, convencido da ilegalidade de um beneficio
concedido, pode suspendé-lo.

Em seguida, se sobre ele houver decisdo originiria da JRPS, sub-
meterd o processo ao CRPS. Se ndo houver, abrira ao interessado o
prazo para recurso a Junta.

Quanto a esta ultima parte, ainda se pode admitir o procedimento.
Com efeito, sem qualquer procedimento contencioso anterior, o préprio
INPS, que concedeu o beneficio, da pelo seu engano e © nega. Ao sus-
pender a concessio e abrir o prazo para o recurso & Junta (que so
pode ser o de 30 dias) estara dada a oportunidade ao segurado para de-
fender a licitude da concessio.

Izso, é claro, se 0 INPS, na comunicacgio ao segurado, bem esclare-
cer as razdes da suspensio.

A outra hipétese, entretanto, merece ser reformulada.

Um beneficio que j4 tenha sido objeto de exame pela Junta nao
pode ser suspenso arbitrariamente pelo INPS, sob alegac¢do de ilegali-
dade de concessfo, pois assim estard a autarquia previdencidria sus-
tando, a seu unico critério, os efeitos da decisio da Junta.

Com esta permissdao, amesquinha-se o contencioso administrativo
previdenciario, quando, ac contrario, o seu fortalecimento parece ser
uma das metas do Ministério, como se vé da restricdo recente a avoca-
téria ministerial e dos estudos que visam & reformulacio do processo
administrativo previdencidrio em moldes assemelhados ao trabalhista,

Por outro lado, a revisdo direta pelo CRPS prejudica o segurado,
que ndo apresenta razdes de recorrido e, normalmente, néo tem condi-
¢bes de assistir ao julgamento.

Outro aspecto importante & o da cessacio abrupta do pagamento
do beneficio, providéncia tanto mais séria quanto o caso deve ser sub-
metido a outra instdncia administrativa.

Uma sugestdo para o caso, com a conseqiiente aiteracdo legal:
sem interromper os pagamentos, o INPS — ante os novos elementos co-
lhidos - pediria & propria Junta a revisdo do julgado. Aparentes
vantagens: ¢) maior rapidez de decisdo na primeira insténecia; b) a

JRPS abriria vista para contra-razoes; ¢) o INPS e o interessado teriam
oportunidade de participar da sessdo de julgamento.
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