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O Brasil contava, em 2002, com cerca de 172 milhoes de habitantes e
uma populacao economicamente ativa de 86,1 milhoes de pessoas, sendo
78,2 milhoes ocupadas. O Indice de Desenvolvimento Humano IDH/ONU,
em 2000, foi de 0,757, ou a 73* colocacdo entre as nacoes.

Do ponto de vista institucional, a partir da adocdao do conceito de
Seguridade Social, na Constituicdo de 1988, os cidadaos residentes no
Brasil passaram a ter a possibilidade de maior protecao social, porque
buscou-se a integracio das politicas publicas de Previdéncia, Satude e
Assisténcia, que compoem a Seguridade. Lastimavelmente, essa concepcao
avancada de protecio a cidadania ndo saiu do papel, até mesmo no que
diz respeito a elaboracio do orcamento da Seguridade, que deveria ser
integrado, agregando as varias fontes de financiamento, como a Folha-de-
salarios, a COFINS, o Lucro e a CPMF, entre outras, conforme determina
a Constituicdo. Entretanto, os orcamentos das areas que compoem
a Seguridade continuam segmentados, ensejando a manutencao de
equivocos recentes, como o chamado déficit da Previdéncia e a recorrente
caréncia de recursos também para a Saude e a Assisténcia Social, além da
utilizacdo dos sempre sobrantes recursos da Seguridade para finalidades
alheias a sua destinacio constitucional.

Com a edicdo da Emenda Constitucional n° 20, de dezembro de 98, o
Brasil passou a contar com trés regimes de previdéncia: o Regime Geral,
que abrange todos os trabalhadores do setor privado e os nio-vinculados a
outro regime de previdéncia; o Regime dos Servidores Publicos Civis, dos
trés niveis de governo; e o Regime dos Militares Federais. A previdéncia
complementar, de direito privado, conhecida como fundos de pensio,
ja disponivel para os vinculados ao Regime Geral, foi estendida aos
Servidores Publicos Civis.

Dessa forma, o modelo brasileiro de previdéncia tende a adequada
forma classica de protecio previdenciaria, que adota regime basico
universal mais previdéncia complementar. Registre-se que essa tendéncia
deve ser festejada, dada a completa guinada da tentativa de proteciao
previdenciaria equivocada que tem ocorrido em toda a América Latina.
Esses regimes de previdéncia, em geral, foram instituidos com base
na capitalizacao para todos os niveis de remuneraciao, tendo como
referéncia a experiéncia implementada no Chile, no inicio da década
de 80, conhecida como a privatizacao da previdéncia. As principais
evidéncias da adocido desses regimes tém sido alto custo e mais exclusio
social, entre outras distorcoes.

* artigo adaptado de palestra apresentada no VIII FIA - Forum Internacional de
Administracao, realizado em Lisboa-Portugal, em novembro de 2003.
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Mesmo tendendo para a forma consagrada de
protecio previdenciaria, os regimes brasileiros ainda
acumulam graves distorcoes, tanto em relacdo as
contribuicdes, como aos seus planos de beneficios.
Esses problemas estdo sendo agravados pelo rapido
envelhecimento populacional, continua mudanca do
mercado de trabalho, critica situagdo fiscal do pais e
pelo completo desconhecimento da importancia da
Previdéncia. Tudo isso esta a exigir urgente necessidade
de mudancas nesses regimes de previdéncia para que,
efetivamente, passem a assegurar a sua viabilidade
como instrumento efetivo de protecio da cidadania.
Nio é demais enfatizar a importincia da Previdéncia,
dado o seu carater indispensavel, sendo a tinica politica
publica que assegura protecio ao cidadao e a cidada
desde antes de seu nascimento, por meio do salario-
maternidade, até depois de sua morte, via pensio
deixada a seus familiares. Ter Previdéncia é garantir
a substituicao de renda quando da ocorréncia de
infortunios, como doenca, invalidez, idade avancada
ou morte, entre outros. Na condicao de segurado
da Previdéncia o cidadao ou a cidadi assegura sua
dignidade, porque mantém a sua renda, nao tendo que
depender de familiares, de terceiros ou da caridade
alheia. Caso contrario, havera maior empobrecimento
da populacio, pois a falta de reposicao de renda
acarreta reducao das receitas disponiveis no orcamento
familiar, diminuindo ainda mais o ja reduzido consumo
das pessoas, com prejuizos para toda a economia.

Sdo muitos os problemas da Previdéncia brasileira,
0 que nio diminui a sua importincia e o seu carater
indispensavel.

O desconhecimento do objetivo da Previdéncia
Social, pela sociedade e pelos governos, certamente
tem sido o seu maior obstaculo para ser reconhecida
como politica publica estratégica. Previdéncia é seguro
social, paraquem contribui, e serve, fundamentalmente,
para substituir a renda do segurado, quando ele perde a
capacidade de trabalho. Doutrinariamente, essa perda
da capacidade de trabalho esta associada a ocorréncia
dos chamados riscos sociais, como doenca, invalidez,
desemprego involuntario, idade avancada e morte,
além de maternidade e reclusio.
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O processo de envelhecimento populacional é uma
realidade para a qual a Previdéncia precisa se preparar,
caso contrario, nao havera condicoes de atendimento
a0 enorme contingente de idosos que estao prestes a
bater a sua porta. Isto porque o pais passou, de forma
muito rapida, pelo chamado processo de transicao
demografia, que teve como principal caracteristica
a queda na taxa de fecundidade. A conseqiiéncia
natural é o reduzido nimero de filhos por mulher
em idade reprodutiva e, com isso, a continua reducio
da taxa de crescimento demografico. Isso quer dizer
que, nascendo menos pessoas, os demais grupos
etarios, decorrentes de nascimentos antes e durante a
transicao demografica, passam a ter crescimento mais
elevado, com destaque para o grupo de maior idade,
que € reforcado pelo aumento da expectativa de vida,
em funcio de melhoria de renda, satide, saneamento
e educacao. Assim, a taxa de crescimento do grupo
de idosos tende a aumentar também rapidamente,
exigindo maior atencao do Estado, especialmente da
area de Seguridade Social, que agrega Previdéncia,
Satde e Assisténcia. E importante tentar esclarecer a
confusao que se faz, no Brasil, entre a expectativa de
vida ao nascer € na idade de se aposentar. Observe-
se que, a0 nascer, a expectativa de vida média do
brasileiro é de 69 anos. Mas essa informacio nio
€ importante para a Previdéncia, porque, embora
haja muita morte nos primeiros cinco anos de vida,
especialmente no primeiro ano, as pessoas vao
aumentando a expectativa de vida a media que a
idade vai avancando. Assim, ao atingir a faixa dos
50 anos, quando comeca a ter direito a aposentar-se,
dada a precocidade das aposentadorias brasileiras, a
expectativa de vida é alta, principalmente em relacio
aquela expectativa de vida ao nascer. Como exemplo,
no Regime Geral, a idade média de aposentadoria por
tempo de contribuicio é de cerca de 53 anos. Nessa
idade, a expectativa de vida média ja € da ordem de 76
anos, ou seja, 7 anos a mais do que a expectativa de vida
a0 nascer. Até mesmo a aposentadoria por idade, que
¢é concedida aos 65 anos, a0 homem, que, nessa idade,
tem uma expectativa de vida da ordem de 78 anos,
ou 9 anos além da expectativa inicial. Isso evidencia
a consideravel diferenca entre as expectativas de vida
a0 nascer e na idade da aposentadoria.
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Outro problema de grande magnitude tem sido a
constante reducdao do mercado de trabalho formal. No
periodo de 1990 a 2002, o percentual de empregados
com carteira assinada passou de 57,7% para 45,5%,
representando a reducao de um ponto percentual por
ano, o que explicita a completa mudanca na estrutura
do mercado de trabalho, fruto das alteracdes no
processo produtivo e nas relacoes de trabalho, do
avanco tecnologico e da integracio dos mercados.
Para a Previdéncia, que sempre teve no mercado de
trabalho formal o seu grande esteio, essa continua
reducio do numero de empregados com carteira
assinada representa um grande problema, porque
implica reducdo das receitas oriundas da Folha-
de-Salarios. A inevitavel diminuicao dessa fonte de
receitas, aliada ao esperado aumento da despesa com
beneficios, em face dos avancos da Constituicio de
88, resulta no chamado déficit da Previdéncia. Esse
déficit passou a ter pretensa protecio juridica a partir
da Lei de Responsabilidade Fiscal, de maio de 2000,
que determina que o Regime Geral € financiado
pela Folha-de-Salarios e transferéncias da Unido, em
flagrante desacordo com a determinac¢ao constitucional
de financiamento integrado da Seguridade Social
(Previdéncia, Saude e Assisténcia), inclusive com
elaboracao de seu orcamento.

A Previdéncia Social, a despeito de sua importancia
para a sociedade, tem como tradicao a gestio ndo-
profissional. Isso porque, historicamente, por nao ser
considerada estratégica, nem prioritaria, a Previdéncia tem
sido utilizada em processos de negociacio politica. Esse
procedimento tem gerado freqlientes trocas de comando,
descontinuidade administrativa, auséncia de planejamento
de longo prazo, interferéncias externas na administracao,
resultando em significativa auséncia de estratégia
permanente de investimento em recursos humanos e em
tecnologia € pouca conscientizacao da sociedade sobre o
carater indispensavel da Previdéncia Social.

A existéncia ainda de numerosos regimes de
previdéncia constitui grande entrave a busca da
desejada equiidade social, e mesmo ap0s a unificacdo de
regras, a partir da EC 20/98, continua a dificuldade de
alcance da eficiéncia, dada a consideravel quantidade
de regimes proprios e a falta de condi¢oes do Ministério
da Previdéncia em exercer a efetiva normatizacio,
supervisido e controle desses regimes. Isso porque,
além da Unido, dos 26 Estados e do DF, cerca de 40%
dos 5.561 Municipios tém regimes proprios.

A acumulacao de aposentadorias decorre da
existéncia de muitos regimes de previdéncia que
ndo observam principios doutrinarios elementares,
como a necessidade de contribuicio durante toda a
vida ativa do trabalhador e a obtencao de beneficio
condicionada a efetiva perda da capacidade de trabalho.
Esses regimes, especialmente no setor publico,
concediam beneficio sem observar qualquer tempo
de vinculacio, ensejando a possibilidade de sucessivas
filiacOes e, consequentemente, a obtencio de varias
aposentadorias. Essa situacdo tem desacreditado o
sistema de previdéncia do pais, porque representa a
completa inversao do objetivo maior de um regime de
previdéncia, que é assegurar a substituicdo de renda
do trabalhador, quando este perde a capacidade de
trabalho.

Da mesma forma, a manutencdo de regimes nio-
contributivos ou com contribuicoes insuficientes
reforca o caminho da inviabilidade do sistema de
previdéncia, por desconsiderar um dos principios
fundamentais pela
previdenciaria. Previdéncia Social, diferentemente
da Assisténcia Social, é essencialmente contributiva,
mesmo para os trabalhadores de baixa renda, aos quais
deve ser aplicado o principio da eqiiidade contributiva,
segundo o qual a contribuic¢io deve ser proporcional
a capacidade de contribuicio do individuo.

recomendados doutrina

A Previdéncia Social, a despeito de sua importancia
para a sociedade, tem como tradicao a gestao nao-
profissional. Isso porque, historicamente, por nao ser
considerada estratégica, nem prioritaria, a Previdéncia
tem sido utilizada em processos de negociacao politica.
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Na seqiiéncia de problemas que minam a credibilidade da previdéncia
brasileira esta a generosidade de seus planos de beneficios. Novamente,
desconhecendo o que recomenda a doutrina, concedem-se beneficios
como a aposentadoria por tempo de contribuicdao, sucessora da
aposentadoria por tempo de servico, que ha quase dois séculos faz
parte do rol de beneficios previdenciarios. Essa aposentadoria tem
sido concedida sem que o segurado ou a segurada tenha perdido a
sua capacidade laboral. E, embora tenha passado a ser por tempo de
contribuicao, as pessoas atendem a esse requisito, sem, contudo, terem
perdido a capacidade de trabalho.

Observe-se que a contribuicdao sempre deve ser exigida, mas como
subsidiaria ao risco social. S6 a contribuicao nunca poderia ser causa de
direito de acesso a qualquer beneficio assegurado pelo Estado, porque,
sobretudo, nio atende a outro principio fundamental em matéria
previdenciaria que € o da universalidade de acesso. Ou seja, sio poucos
que conseguem atender as exigéncias para sua obtencio.

Igualmente, beneficios como aposentadorias especiais, concedidas
em razdo de situacoes especiais de trabalho, que geram desgastes aos
trabalhadores, também devem ser revistas, desde que seja adotado
criterioso processo de prevencao, diferentemente da situacao atual
em que as proprias centrais trabalhistas estimulam a participacdo dos
trabalhadores, especialmente pelo adicional de remuneraciao. Auxilios
familiares também devem deixar de compor o elenco de beneficios
previdenciarios e passar a integrar a relacao de beneficios assistenciais,
sempre observando o critério da necessidade.

Aindano plano da generosidade dos planos de beneficios, asaposentadorias
precoces representam mais uma grave distorc¢ao, decorrente da inobservancia
de recomendacoes elementares sobre a concessio de beneficios. Como
exemplo, no Regime Geral, a concessdao de aposentadoria por tempo de
contribuicio se da aos 35 anos de contribuicio, para 0o homem, e aos 30, para
a mulher, sem qualquer outra exigéncia. Isso resulta em uma idade média
na concessao dessa aposentadoria de 53 anos. No Regime dos Servidores
Publicos do Poder Executivo Federal, mesmo com a exigéncia adicional
de idade, 53 anos para o homem e 48 para a mulher, ainda assim, a idade
média na concessio dessa aposentadoria € de 55 anos. Ou seja, as pessoas
se aposentam com plena capacidade de trabalho, continuam trabalhando,
sO que a partir de entdo, com duas rendas, uma da aposentadoria e outra da
nova atividade.

Como se ja nao fossem poucos os problemas, ha ainda o que se denomina
de alta taxa de reposicio. Isso significa que o valor da aposentadoria € alto em
relacio ao ultimo salario recebido. Doutrinariamente, o calculo recomendado
deve levar em conta todo o periodo contributivo. Ha paises que s6 consideram
certo namero dos melhores anos de contribuicoes, outros excluem os piores,
etc. Considerando alguns paises, em média, os beneficios correspondem a
aproximadamente 70% da tltima remuneracaio.
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No Brasil, novamente, os calculos sempre estiveram
em desacordo com a boa técnica, superando os 100%
até a EC 20/98. No Regime Geral, s6 recentemente é
que se comecou um processo de inclusao gradual dos
80% maiores salarios de contribuicao, retroagindo a
julho de 94 e que, dessa forma, vai ao encontro do
que recomenda a doutrina. Dado o reduzido periodo
de calculo, o valor do beneficio ainda € praticamente
igual ao ultimo salario ou até maior, em alguns casos,
respeitado sempre o teto estabelecido. Ja no Regime
dos Servidores Publicos a distor¢do € gritante, por
estabelecer a ultima remuneracio como valor da
aposentadoria, ainda que obedecendo a pequenas
restricoes inseridas pela EC 20/98, como 10 anos na
carreira e 5 anos no cargo. Considera-se absurdo o
valor da aposentadoria ser igual a Gltima remuneracio
pela simples razao de o servidor ou servidora nao ter
recebido sempre esse valor, desde o inicio da carreira.
Mais tragico ainda € saber que a contribuicao do servidor
para a aposentadoria s6 comecou a ocorrer a partir de
93 e que o seu beneficio continua em valor-teto.

Outro aspecto da maior gravidade do ponto de
vista social € baixa taxa de cobertura da Previdéncia
(Regime geral), isto €, o pequeno numero de pessoas
que tém protecido previdenciaria. Segundo dados da
PNAD - Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios
(IBGE), em 2001, a populacio economicamente ativa
ocupada, no setor privado, era de 70,6 milhGes
de pessoas, ja descontadas as vinculadas a outros
regimes de previdéncia, como os servidores publicos,
civis e militares. Como o nimero de contribuintes
foi estimado em 29,9 milhoes, restavam 40,7 milhoes
de pessoas ocupadas sem qualquer protecao da
Previdéncia. Mesmo descontando aquelas que ndo
poderio ter acesso a Previdéncia, seja pela questao
da renda, idade, etc, o contingente a ser atendido
continuara sendo gigantesco. Certamente, esse 0 maior
de todos os desafios, porque diz respeito a desejada
inclusao social, por uma politica publica que tem com
principio fundamental exatamente a universalidade da
cobertura e do atendimento.

Para ficar no elenco dos principais problemas da
previdéncia brasileira, a dificuldade politica para
reformar vem sendo evidenciada ao longo dos tltimos
anos, inclusive em governos com orientacio politica
distinta, e que, apesar de todo o esforco despendido, os
resultados tém sido muito aquém do esperado, sempre
necessitando de novas reformas.

Certamente, isso se deve a algumas razoes basicas
paraas quais nao se tem dado a devida atencao. Enumero
quatro desses obstaculos ao processo de reforma. O
primeiro, tem a ver com o completo desconhecimento
da populacio e de seus representantes sobre o que €,
para que serve e qual a importancia da Previdéncia
Social. O segundo, diz respeito aos grupos de pressio
dos segmentos beneficiados pelas distorcoes listadas
anteriormente € que sio contra qualquer tipo de
reforma que pretenda extinguir ou mesmo reduzir seus
‘privilégios’. O terceiro, € o uso reiterado pelos governos
do argumento do ajuste fiscal como premissa para
reformar. E claro que essas despesas assustam, dado o
seu gigantismo. Mas € importante lembrar que elas
decorrem de compromissos ja assumidos e que, mesmo
sendo fruto de grosseiras distorcoes dos regimes de
previdéncia, representam o direito adquirido, € como
tal, ndo pode ser alterado. Ou seja, € recorrente o
argumento de que a reforma € para reduzir gastos, € nao
para corrigir distor¢oes que resultariam em um sistema
de previdéncia de acordo com principios basicos em
matéria previdenciaria e que, consequentemente, teriam
seus gastos aceitos como razoaveis. Essa postura tem
dificultado principalmente a adocio de efetivo processo
de transicao, para aqueles que ainda ndo tém direito
adquirido, e sim expectativa de direito, amenizando
o impacto da reforma nas futuras geracoes. O quarto
obstaculo decorre do proprio processo legislativo, a partir
da constitucionalizacio de regras, que exige quorum
qualificado para qualquer alteracdo, em duas votacoes
na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

"Outro aspecto da maior
gravidade do ponto de
vista social é baixa taxa de
cobertura da Previdéncia
(Regime geral), isto é,

0 pequeno numero de
pessoas que tém protecao
previdenciaria."
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Feitas as consideracoes sobre os principais problemas da previdéncia
brasileira, cabe o registro de que a reforma em curso, no Brasil, é
destinada exclusivamente aos Regimes dos Servidores Publicos Civis, nos
trés niveis de governo. As razoes apresentadas pelo governo relacionam-se
a busca da eqiiidade social, a sustentabilidade no longo prazo e ao ajuste
demografico e mais solidariedade. Na esséncia, a emenda em discussio
no Congresso Nacional guarda coeréncia com a proposta do Partido dos
Trabalhadores, que altera as regras basicamente para os que entrarem no
servico publico apos a reforma.

Finalmente, duas questdoes merecem registro. A primeira, para
reafirmar que a opc¢do brasileira na busca de um regime basico universal,
com complementacio facultativa, via fundo de pensio, é absolutamente
adequada, porque é um modelo consagrado universalmente e que atende
as caracteristicas da realidade socioeconomica do Brasil. O que precisa
ser feito, conforme explicitado ao longo deste artigo, é a adequacido dos
regimes ainda existentes a principios doutrinarios elementares que
regem a matéria previdenciaria. Assim, algumas questoes relevantes
devem permear o debate sobre essa politica publica indispensavel que
€ a Previdéncia Social. Adota-se o regime unico ou mantém-se os atuais
regimes, mas com regras similares? Embora, se considere desejavel a
existéncia de um regime basico universal, entende-se que a manutencao
da autonomia da gestao dos atuais regimes, mas com regras praticamente
idénticas, seria um passo decisivo para a definitiva unificacido. Se se
pretende que a previdéncia efetivamente cumpra o seu papel de protecao
a cidadania, de forma que a sociedade considere justas as contribuicoes
vertidas para esse fim, torna-se inevitavel a adequacdo doutrinaria de
seus regimes. Isto quer dizer que a discussdo passa pela igualdade de
requisitos, independentemente de género, de categoria profissional,
etc. Tudo consoante processo de transicio que efetivamente caminhe
para o inadiavel enquadramento das regras previdenciarias a preceitos
universalmente aceitos e compativeis com a realidade brasileira. Para isso,
€ indispensavel o exame do direito comparado, especialmente em paises
que tém caracteristicas socioecondmicas similares a do Brasil, sempre
tendo como referéncia acordos bilaterais e multilaterais de previdéncia
firmados entre paises com adequada protecio previdenciaria.
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