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1. Introducéo

O desenvolvimento havido ha pouco tempo na legislacdo aplicavel a previdéncia
privada no Brasil — que, ressalte-se, ainda ndo se encontra totalmente encerrado — foi cercado
de grande interesse e polémica, caracteristicas que cercam quaisquer discussdes acerca da
introducdo de modificagcdes no sistema de seguridade social, ndo apenas no Brasil, mas em
todo o mundo.

Com efeito, ao longo das ultimas duas décadas a questdo previdenciaria passou a ocupar
um posto central tanto na discussdo quanto na elaboragdo e implementacdo das politicas
publicas. Levantamento efetuado pela Associagdo Internacional de Seguridade Social indica
que, desde o inicio da década de 1990, foram introduzidas alteracdes substantivas no regime
de seguridade social por 188 entes territoriais que possuem autonomia administrativa, ainda
que parcial, para a gestao de seus esquemas de seguridade?.

Historicamente, contudo, essa dupla probleméatica (das reformas do sistema
previdenciario como um todo e da insercdo da previdéncia privada nesse sistema) nem sempre
esteve no centro do palco das discuss@es politicas. Nas discussGes parlamentares que levaram
a elaboracdo da Constituicdo de 1988, por exemplo, pouco, comparativamente, foi discutido
sobre a sustentabilidade do sistema de seguridade social e muito pouco sobre a previdéncia
privada. Desde aquela época, contudo, essa situacédo se alterou de maneira evidente, passando
a seguridade social a figurar como um dos temas principais da atuacdo dos agentes publicos,
das manifestacbes de advogados, economistas, empresarios e sindicalistas e, mesmo, das
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O interesse e a polémica envolvidos nessa discussdo devem-se, naturalmente, a grande
quantidade de interesses possivelmente afetados e a centralidade do tema da seguridade social
para a capacidade de investimento e para a estabilizacdo das contas do Estado (ver
GIAMBIAGI, 2007, p. 81-108).

A questéo, no entanto, ndo se esgota em um embate de interesses ou em dificuldades de
natureza contabil. A seguridade social possui fundamental importancia, também, para a
reproducdo do préprio tecido social. O paradigma do estado do bem-estar social se
fundamenta, em grande medida, na criacdo e manutencdo de um esquema amplo de protecédo
social que garanta, ao conjunto dos cidadaos, protecdo contra vicissitudes pessoais e contra o
fato inelutavel do envelhecimento (ainda que, como veremos, sua funcdo ndo se esgote
unicamente nessa funcao).

As sociedades de todo o mundo tém se deparado, no entanto, com um conjunto de
dificuldades atinentes a essa matéria. Essas dificuldades advém das profundas alteracGes
tecnologicas e econdmicas ocorridas nesse periodo, bem como das pressdes demogréaficas
decorrentes do envelhecimento da populacéo, da queda dos indices de natalidade e da menor
capacidade relativa de absorgéo dos contingentes populacionais pelo mercado de trabalho.

A promocao das alteragBes no regime previdenciario privado brasileiro, assim, se insere
em uma tendéncia mundial, que engloba todo um conjunto de modificacBes sobre todos os
aspectos do tema seguridade social. Essa percepc¢do, no entanto, parece estar ausente em parte
da doutrina juridica brasileira, que tende, ainda, a tratar da regulamentacdo do esquema de
previdéncia privada como um elemento quase acidental, limitado ao papel de elemento
meramente acessorio ao sistema publico.

No entanto, a problematica brasileira se reveste de algumas particularidades que a
distinguem daquela ocorrida nos paises desenvolvidos e, mesmo, em outros paises em
desenvolvimento. Efetivamente, ainda que o Estado brasileiro seja pautado — como de resto
todos os demais Estados do mundo — pelo paradigma do welfare state, subsistem elementos
peculiares ao sistema previdenciario patrio que podem gerar grandes dificuldades no
tratamento da questdo da previdéncia privada.

O presente artigo busca oferecer elementos para a analise do modelo brasileiro de
previdéncia, que, se de um lado ndo pode deixar de se manter a passo com as tendéncias que
se observam em nivel mundial, por outro, ndo pode deixar de tentar resolver as questdes que
somente se apresentam aqui. Para tanto, dividimos o texto em trés partes: a primeira tratara
das mudangas do paradigma da seguridade social e do Estado do bem estar em nivel mundial,

a segunda cuidara da evolucao constitucional e legislativa da questdo no Brasil e, finalmente,



na concluséo, tentaremos apontar algumas questdes e possibilidades referentes a insercéo e
desenvolvimento dos esquemas de previdéncia privada, tendo-se em vista a peculiaridade do

caso brasileiro.

2. Seguridade Social, Welfare State, Trabalho e Previdéncia Privada

Tendo sua origem nas experiéncias sociais do final do século XIX e atingido, ao mesmo
tempo, sua formulacao ideal e seu apogeu no segundo pds-guerra, o welfare state baseia-se no
principio fundamental de protecdo dos cidaddos contra imprevistos e contra a perda da
capacidade de trabalho resultante do envelhecimento e, em decorréncia, pelo principio da
preservacdo — ao menos parcial — das condic¢des de vida dos trabalhadores em face daquelas
dificuldades.

Para o cumprimento desse objetivo, os Estados tiveram de constituir grandes sistemas
de seguridade social, que compreendiam prestacGes de previdéncia social, de saude e de
assisténcia social. Essa constru¢cdo de um modelo compreensivo de seguridade social foi,
também, decorréncia de profundas alteracbes no entendimento sobre o0 escopo e as fungdes do
sistema.

Em um primeiro momento, a seguridade social tinha como fungéo, exclusivamente, o
oferecimento de uma protecdo de renda minima, para evitar que a pessoa despida de meios de
obtencdo do proprio sustento fosse simplesmente lancada a penuria. Esse momento do
desenvolvimento da seguridade se caracterizava pela auséncia de um quadro institucional
unificado. A seguridade social foi sendo formada pela agregacdo de um conjunto de
legislacOes e instituicbes que, usualmente, se dedicavam ou a um aspecto isolado da protecédo
social ou a atuacdo limitada a uma determinada parcela da populacdo — usualmente uma
categoria profissional cuja importancia ou capacidade de mobilizacdo levasse 0s governos a
lancar mdo de mecanismos especiais de protecdo. O restante da protecdo advinha de
instituicdes privadas como 0s montepios e sociedades de auxilio mdtuo (remanescentes, por
vezes, até mesmo da idade media).

Juridicamente, essa época se caracterizava pela descontinuidade legislativa (decorrente
da descentralizacéo, ou, antes, da disjungéo das instituicbes de seguridade) e pela énfase, por
outro lado, no carater corporativista da protecdo oferecida por conta da limitacdo a
determinadas categorias. Caracterizava-se, ainda, pela contratualidade (de natureza puramente
civil), no tocante as sociedades particulares de apoio.

A confeccéo do relatorio Beveridge, na Gra-Bretanha, em 1942, marca um ponto crucial
de transicdo para a seguridade social. O relatério Social Insurance and Allied Services



redigido por William Beveridge ndo inovava na qualidade dos mecanismos propostos, mas
sim porque pugnava pela formacéo, efetivamente, de um sistema compreensivo de protecdo
social (ver BERGHMAN; VERHALLE, 2002, p. 12) que abarcasse o problema da protecdo
da populacdo por todos os seus aspectos (dando ensejo a aprovacdo de varias leis no
Parlamento britanico, entre as quais o Family Allowances Act, de 1945, e o National
Insurances Act, de 1946). Durante os anos seguintes, esse relatério serviu de modelo e
inspiracdo para reformadores sociais de todo o0 mundo.

A consolidacdo das politicas de seguridade social em um sistema unificado, proposta no
relatério Beveridge, implicou também, e progressivamente, uma mudanca de objetivos da
seguridade social: de uma simples garantia de renda minima para um mecanismo de
preservacao de um padrao de vida.

O grande crescimento econdmico das décadas de 50 e 60 do século XX permitiu, uma
vez mais, ainda, uma reorganizagdo dos esquemas de seguridade social em varios dos paises
desenvolvidos: uma passagem do ideal de preservacdo do padrdo de vida para uma efetiva
busca de inclusdo social, como forma de garantir o melhor funcionamento da sociedade como
um todo, ou, em outros termos:

(...) at the same moment that citizens enjoy social participation at their individual level, at
the collective level of society a situation of social integration manifests itself: a state of
society in which all citizens can come into their own and be functional to the wider whole
of society (BERGHMAN; VERHALLE, 2002, p. 13.)

Essa funcéo integrativa da seguridade social, portanto, se revestiria de uma dupla face:
de um lado para favorecer o ingresso das pessoas na sociedade, de outro, e principalmente,
para garantir a sociedade condi¢cdes de funcionamento mais proximas do ideal. A concessao
de beneficios de invalidez, de desemprego e, mesmo, pensdes e beneficios para criangas se
justificam, neste viés, ndo exclusivamente pela necessidade de seus beneficiados, mas
pela necessidade social de que estes tivessem algum amparo (BERGHMAN; VERHALLE,
2002, p. 13).

Nesse momento, apresentam-se, de maneira clara, os elementos tradicionalmente
associados ao estado do bem-estar social. Ainda assim, é necessario ressaltar que o modelo de
seguridade social que esbogamos nunca foi instaurado de forma uniforme nas diversas
economias desenvolvidas, distinguindo-se, a0 menos, trés distintas matrizes de aplicagdo®: um
modelo anglo-saxdnico, que punha énfase na garantia de rendimento minimo, sem se ocupar,

primordialmente, da protecdo do padréo de renda e do oferecimento de servicos sociais; um

® Naturalmente, esta divisio é puramente esquematica, ja que os sistemas nacionais exibiam, muitas vezes,

elementos dos trés modelos apontados.



modelo tipico da Europa continental, que tinha expressamente por escopo a preservacdo de
padrdes de rendimento superiores ao de uma renda minima; e um modelo escandinavo, que
incluia no ambito expresso da seguridade social o fornecimento de servicos sociais universais,
que, nos demais modelos, seriam garantidos, primordialmente, apenas aos mais desprotegidos
(ver SCHARPF, 2002, p. 104).

Juridicamente, a essas modalidades de Estado do bem estar correspondiam arranjos
legislativos e institucionais bastante diversos. Alguns pontos em comum, contudo, podem ser
discernidos, notadamente uma grande expansdo da producdo normativa, em decorréncia da
expansao tematica da seguridade social (com a inclusdo de novas hipdteses de cobertura e
novas prestacdes) e da centralizacdo dos 6rgdos administrativos da seguridade. Ademais, a
inclusdo de novas hipoteses de cobertura e de novos beneficiarios trouxe uma modificacao
fundamental na natureza do vinculo juridico entre segurados/beneficiarios e administradores,
que passou a ser, principalmente, de natureza eminentemente legislativo-estatutaria (ou seja, 0
recebimento de um beneficio decorreria primordialmente das disposic¢des legais e da condicéo
pessoal do beneficiario), em vez de puramente contratual (baseada na livre manifestacdo das
partes envolvidas).

Na década de 1970, notadamente a partir da crise do petrdleo em 1973, a grande
expansdo econdmica das duas décadas anteriores deu lugar a uma prolongada estagnacéo
econbmica, combinada, muitas vezes, com ciclos de inflacdo acentuada. O baixo crescimento
econdmico acarretou uma grande elevagdo da taxa de desemprego, quer pela extingdo de
postos de trabalho, quer pela diminui¢éo das taxas de incorporacdo de novos trabalhadores ao
mercado de trabalho.

A decisiva mudancga nos pressupostos que nortearam o crescimento e a consolidacao
dos regimes de seguridade social trouxe, inevitavelmente, grandes pressdes sobre eles, que se
expressaram, por exemplo, pelo grande aumento do déficit publico e pela incapacidade de
promover adequadamente os fins almejados pelos seus formuladores. O esgotamento
financeiro e ideoldgico do modelo levaria a consequéncias fundamentais para o tema que ora
estudamos.

O clima politico na década de 1980 caracterizou-se pela eleicdo de governantes,
notadamente no Reino Unido e nos Estados Unidos, que se destacavam por sua hostilidade
em relacdo ao welfare state e pela crenca na eficacia do mercado para, inclusive, a solucéo
dos problemas sociais. No campo da seguridade social — emblema maximo do welfare state,

essa alteracdo ideoldgica necessariamente viria a gerar grandes efeitos, sendo, mesmo, um



ponto fundamental de concentracdo de esforcos para a construcdo de um consenso
internacional balizado pelo neoliberalismo®.

Os principais acontecimentos relacionados a essa volta do péndulo ideoldgico podem
ser sumariados da seguinte forma:

Liberalizacdo da atividade econdmica: Remocdao de obstaculos ao desempenho da livre
iniciativa pelos empresarios. Essas medidas incluiram liberalizacdo comercial, tanto para
exportacdo quanto para importacao, eliminacdo de exigéncias burocraticas para o desempenho
de atividades econdmicas (mesmo quanto, por exemplo, a limitagdes ambientais) e medidas
de favorecimento da concorréncia nacional e internacional.

Reducéo da carga tributaria: Diminuicdo dos impostos e taxas, particularmente aqueles
incidentes sobre empresas e pessoas fisicas de classe social alta. Essa politica teve impacto
direto sobre o financiamento da seguridade social, ja que retirava importante parcela de seus
recursos.

Aceleracdo do ritmo de inovagdo tecnologica, decorréncia direta da liberalizacdo
econbmica. A exposicdo das empresas a uma concorréncia mais acentuada da impulso a
incorporacgdo de novas tecnologias, tanto em seus produtos quanto no seu ciclo de producéo,
de forma a aumentar sua produtividade, sua margem de lucro e racionalizar sua
administracdo. Essa caracteristica introduziu seus efeitos mais espetaculares no campo da
informaética, mas abarca praticamente todas as areas de ciéncias aplicadas.

Flexibilizagdo das relacOes de trabalho: Eliminagdo de postos convencionais de
trabalho e criacdo de formas mais flexiveis de contratacdo. Esvaziamento da atividade
sindical. Maior criacdo de empregos no setor terciario, tradicionalmente menos mobilizado e
mais precario, do ponto de vista laboral, que as atividades industriais. Essa modificacdo tem
impacto direto sobre os sistemas de seguridade social, ja& que erode uma de suas bases de
apoio e de articulagéo social (as grandes categorias sindicalizadas).

Mundializacdo dos mercados financeiros: O desenvolvimento da informética e das
telecomunicagdes possibilitou o aumento exponencial dos fluxos financeiros em escala
internacional.

Em decorréncia do sucesso econdémico e ideoldgico dessas medidas e da extin¢do, no
periodo, do modelo socialista que impusera grandes desafios durante o periodo da Guerra

Fria, medidas do teor daquelas acima descritas foram adotadas, em maior ou menor grau, em
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2008).



todo 0 mundo. A crescente interconexdo entre as economias dos diversos paises constitui a
pedra basilar do fendBmeno denominado globalizacéo.

A globalizacdo ja €, em 2008, um fendmeno consolidado, cujos efeitos ha muito
transcenderam a sua dimensao econdmica. Tais efeitos, contudo, ndo podem ser tipificados de
maneira simples. Longe de ser um fendmeno unicamente bom ou mau, a globalizacdo gera,
sem duvida, efeitos profundos sobre as mais diversas esferas da atividade humana, mas que
ndo podem ser, muitas vezes, discernidos e avaliados de maneira clara. Essa afirmacdo é ainda
mais verdadeira se analisarmos os seus efeitos sobre fenémenos ja em si complexos, como o
sistema de seguridade social e o direito do trabalho.

Especificamente sobre as politicas sociais e, particularmente, sobre as politicas de
seguridade social, podemos afirmar que a globalizacdo gera efeitos especificos (ver
DEACON, 2002, p. 18):

Competicdo de Estados de bem-estar social: A disputa por investimentos e recursos
financeiros gera o risco de ocorréncia de dumping social, extrema desregulamentacéo e uma
“corrida ao fundo”, caracterizada pelo corte de instrumentos de protecdo social emulado pelos
paises em um circulo vicioso.

Abertura de questdes de redistribuicdo social, regulacdo social e construcdo de
competéncias sociais (social empowerment) em nivel regional e global, promovendo o
ingresso de novos atores na discussdo do tema e, consequentemente, complicando essa
discussdo. Exemplos de tais novos atores sdo a Unido Europeia (com grande atuacdo e
influéncia), o Mercosul e demais organizagOes de integragdo econdmica, organizagdes
internacionais de tipo classico como o Banco Mundial e as préprias Naces Unidas (bem
como as organizacbes que compdem 0 seus sistema); organizacdes nao-governamentais,
grupos organizados e informais de interesses articulados regional ou internacionalmente, etc.

Discussdo internacional tanto internamente quanto nas relacGes entre o0s atores
globais, sobre o futuro das politicas sociais nacionais e supranacionais: Ha uma disputa
retorica entre 0s atores do cenario internacional (particularmente as organizacfes
internacionais intergovernamentais) sobre a extensao e o contetido das politicas sociais.

Criacéo de um mercado global para fornecedores de servicos sociais: A expansao de
corporagdes nacionais de servigos sociais (saude, previdéncia, etc.), movida pela liberalizacdo
de fluxos financeiros e flexibilizacdo do regime internacional de servicos (tema sempre em
pauta no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio) pode permitir que esses atores

privados internacionais afetem a existéncia e a eficiéncia dos 6rgdos nacionais.



Reaproximacao entre os temas da seguridade social e das instituices trabalhistas (ver
BERGHMAN; NAGELKERKE, 2002, p. 2): A passagem do paradigma de protecdo
profissional para uma concepcdo legislativo-estatutaria de protecdo social compreensiva
provocou, em larga medida, uma separagdo entre questdes de seguridade, de um lado, e
trabalhistas, de outro. O processo de globalizagdo promove a maior circulagdo de recursos na
esfera internacional e a concorréncia entre Estados por investimentos. Nesse cenario, 0s
custos laborais constituem uma das varidveis essenciais a serem levadas em conta pelos
agentes econdémicos em suas decisOes sobre alocacéo de recurso. A rubrica “custos laborais”,
contudo, ndo inclui apenas os custos diretos com a contratacdo e dispensa de empregados,
mas, igualmente, as contribuicBes e encargos referentes ao custeio da seguridade social,
particularmente aqueles incidentes sobre folha de pagamentos®.

Efetivamente, a maneira como a globalizagdo afetou a natureza e as caracteristicas do
contrato de trabalho sdo essenciais para a compreensdo da alteracdo dos pressupostos e
objetivos da seguridade social e — consequentemente — para a insercdo da questdo da
seguridade privada no mundo e no Brasil. As alteracbes no regime de trabalho, de
remuneracdo, de protecdo contra a despedida e de contratagdo de empregados possuem
repercussdes imediatas no modelo de seguridade social desenvolvido no ambito de um
Estado, particularmente na elaboracdo de esquemas de custeio e de beneficios e no
desenvolvimento de arranjos institucionais eficazes.

A tendéncia, observada nos anos 80 e parte dos anos 90, de combate agressivo as
instituicbes juridicas do direito do trabalho, de forma a retornar ao contratualismo puro
idealizado a partir das praticas laborais do século XIX, parece ser, em grande medida, incapaz
de promover a implementacdo de seus pontos-de-vista, j& que mesmo 0S governos mais
liberais ndo chegaram a desmantelar todos os elementos de protecdo do trabalhador (ver
HEPPLE, 2005, p. 262-263). O empuxo das tendéncias liberalizantes, contudo, e a forte
orientacdo para 0 mercado das politicas publicas atuais sdo mais que suficientes para tornar
impossivel o simples retorno as formas de contratacdo e protecdo laboral existentes
anteriormente.

A evolucdo do contrato de trabalho, mesmo que longe de poder ser resumida a uma
unica tendéncia universal, parece estar ligada a um modelo que, a0 mesmo tempo em que

admite formas mais flexiveis de contratacdo, mantém a necessidade de regulacdo para a

® Essa reaproximagdo é considerada positiva por diversos observadores, inclusive a propria Organizacio

Internacional do Trabalho, que coloca entre os objetivos de sua agenda de trabalho decente a ligacéo entre
politica de mercado de trabalho e de emprego e a seguridade social. Ver OIT — ORGANIZACAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO, 2008, p. 3-4.



contraposicdo de falhas do mercado de trabalho e da distribuicdo de renda (HEPPLE, 2005,
p. 263-265).

Se, no decorrer do século XX, a conjuntura historica institucional, social e econdmica
permitiu ao Estado nacional adotar um modelo de cidadania social que se expressava pela
diluicdo dos riscos sociais pelo conjunto da forca de trabalho e pela estabilizacdo e
padronizacao das relacGes de emprego, cristalizadas em um contrato de trabalho fortemente
ancorado na legislacdo trabalhista, no presente momento, a modificacdo decisiva daguelas
mesmas condi¢fes — por conta da globalizacdo — torna impossivel a manutencdo integral
daquele modelo (ver DEAKIN, 2002, p. 195).

Para o bem ou para o mal, o paradigma da relacdo de emprego parece ser aquele
adotado, com grande frequéncia, na inddstria de tecnologia dos Estados Unidos,
particularmente no campo de producdo de software, o de empregados altamente qualificados,
que, conscientemente, abrem mao de uma parcela da protecdo social disponivel em troca da
possibilidade de percepcdo de compensagOes financeiras vinculadas ao desempenho das
empresas (bbénus, participacdes nos lucros, opcBes de acdes, por exemplo), participando em
mercado de trabalho de alta rotatividade, mas no qual essa alta rotatividade ndo é sinal de
dificuldades de alocacdo de mao-de-obra, mas, antes, de uma estratégia dos trabalhadores de
alterndncia entre periodos com emprego e sem emprego, para treinamento, dedicacdo a
interesses particulares, etc.®

Esse modelo de contrato pressupde que o trabalhador seja, a0 menos em parte, um
sujeito de direito que detém, ao lado de um conjunto de direitos, um conjunto de
responsabilidades que extrapolam as responsabilidades tradicionalmente associadas ao
contrato de trabalho (diligéncia, pericia, assiduidade, etc.)

Em decorréncia, temos que as necessidades, em termos de protecdo as condicbes de
trabalho desse tipo de empregado, serdo, em grande medida, diferentes das necessidades do
trabalhador padrdo de tempos anteriores. Ademais, havera maior liberdade para a ado¢do de
medidas de protecdo, condicdes de trabalho e de remuneracéo.

Por outro lado, em termos mundiais, parece improvavel a eliminacdo de todos os

instrumentos de protecdo ao trabalho. Ja parece definitivamente consolidada, no ambito

® Sobre essa parcela especifica da forca de trabalho, ver Hyde (2002, p. 233-51). Naturalmente, temos
consciéncia de que esse tipo de contrato de trabalho é minoritario, mesmo entre os empregados do Vale do
Silicio e, ademais, de impossivel aplicacdo a integralidade da forca de trabalho, composta em sua maioria de
trabalhadores que ndo possuem nem remotamente a qualificacdo e a disposicdo para riscos daqueles que
compdem uma elite dos empregados, mesmo tomando-se por parametro a populacdo dos paises
desenvolvidos. 1sso ndo invalida a concluséo, contudo, de que esse tipo de relagéo de emprego constitui, por
assim dizer, um tipo ideal dos contratos de trabalho, nos tempos que correm.
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mundial de discussdo, a necessidade de preservacgédo de alguns valores fundamentais, como a
proibicdo do trabalho infantil, o respeito a condigdes minimas justas de trabalho e o direito a
educacéo do trabalhador.

Essa situacdo, contudo, ndo €, de forma alguma, isenta de riscos, particularmente para
paises em vias de desenvolvimento, nos quais a forca de trabalho possui qualificacdo média
bastante inferior ao dos paises desenvolvidos, a desigualdade econémica é acentuada e ndo
existe uma rede de protecdo social completamente implantada. Ainda, e principalmente em
relacdo a esses paises, subsiste o risco consideravel de dumping social, na disputa com demais
paises em desenvolvimento pelos investimentos industriais.

Ao Estado, porquanto agente Gltimo da regulamentacdo, cabe a dificil missdo de
equilibrar essas necessidades divergentes, construindo um quadro institucional que possa
abrigar essas novas formas de trabalho e que possa, a0 mesmo tempo, oferecer padrdes
suficientes de protecéo aos trabalhadores (tanto os inseridos nessas novas formas de trabalho
quanto aqueles fora delas) e manter a competitividade e produtividade global de sua
economia.

Ora, a mesma evolucdo, de um paradigma fundamentalmente protetivo, fundado na
racionalidade estritamente legalista de uma protecdo social uniforme, destinada a diluir os
riscos de maneira homogénea pelo conjunto da sociedade e, particularmente, da forca de
trabalho, pode ser encontrada na seguridade social. Essa similitude, naturalmente, decorre da
reaproximacdo entre questdes trabalhistas (politica e legislacdo do trabalho) e questdes de
seguridade social.

As novidades emergentes no mercado de trabalho, somadas as pressfes advindas do
proprio processo de globalizacdo, criam, sem davida, novas necessidades sociais a serem
enfrentadas pelos sistemas de seguridade social.

Conforme Berghman e Verhalle (2002, p. 13-4), o surgimento desses desafios e a
necessidade de aborda-los provocam uma nova mudanca de foco nos sistemas de seguridade
social, rumo a criacdo, fortalecimento e manutencdo de coesdo social, objetivo que se
distingue fundamentalmente da nogdo de integracdo social pela perspectiva aplicada. Se a
integracdo social se caracteriza pela inser¢do do individuo em uma sociedade, para garantir o
melhor funcionamento dela (analisando-se, assim, nos niveis micro e meso), a coesao social
diria respeito aos motivos pelos quais a sociedade permanece, em Ultima instancia, unida e
que impedem sua completa fragmentacdo, e exige, para sua compreensao, uma macro-
perspectiva. Essa mudanca de foco nédo significa que o objetivo de integracdo social tenha

sido abandonado, mas que o desenvolvimento institucional da seguridade social devera levar



11

em consideracdo, doravante, as relacfes entre o sistema da seguridade e as demais esferas
sociais.

Ainda que, a primeira vista, a nogdo de coesao social tenha um aspecto eminentemente
econdémico (ver BERGHMAN; VERHALLE, 2002, p. 16-18) — dado que parece haver
evidéncia de uma correlagdo entre o desempenho de uma economia e seu nivel de coesdo
social e que, a partir de dados niveis de renda, os efeitos da sua variacdo tendem a se tornar
menos dramaticos —, essa dimensdo econdmica ndo a esgota, porquanto a coesdao social
também possui um importante aspecto institucional-procedimental, pela existéncia de macro-
instituicbes capazes de construir um consenso social sobre interesses compartilhados, ou,
ainda, de estabelecer uma mediacéo de conflitos entre diferentes segmentos da sociedade.

Da mesma forma, a coesdo social diz respeito, também, a existéncia e funcionamento de
institui¢des (as instituicdes da chamada sociedade civil) que se situam entre o individuo e as
macro-instituicOes estatais. Essas “meso-instituigdes” cumpririam um papel essencial na
agregacdo e formulacéo de interesses individuais.

Em decorréncia, o principal problema para os formuladores do desenho institucional da
seguridade social para os anos vindouros esta em construir normas e institui¢des que oferegam
a possibilidade de canalizar o risco social e redistribui-lo em um ambiente social de
competitividade e de proliferacdo de formas atipicas de contratagdo laboral (ver KLOSSE,
2002, p. 148).

A natureza desse tipo de arranjo institucional é de dificil concepcdo, dada a
complexidade de se prever qual o grau de persisténcia das atuais instituicbes e concepgoes
ideologicas (ver ARTS, 2002, p. 32). Algumas possibilidades, entretanto, podem ser
aventadas (ver BERGHMAN; NAGELKERKE, 2002, p. 3-5):

As instituicdes de seguridade social (e politicas sociais em geral), para serem eficazes,
necessitam de ativo e flexivel conjunto de instituicdes e normas inter-relacionadas que
equilibrem objetivos econémicos e sociais. Esse tipo de instituicbes demanda um novo tipo de
relacionamento entre o Estado e os individuos, de forma a conferir, ao agente individual,
maiores condigdes de participacdo e de escolha no tocante a composicdo das politicas e
mecanismos de protecdo que a ele serdo aplicaveis. Nesse esquema, contudo, o papel do
Estado ndo se resume a um papel passivo de fiscalizador e regulador, sendo-lhe reservada, em
ultima instancia, a capacidade de atuacdo direta, para a protecdo dos interesses da sociedade.

A composicdo desse tipo de arranjo institucional envolvera, necessariamente, mais que
0 Estado e o individuo, por se tratar, afinal, da distribuicdo social de riscos por toda a

sociedade. Uma formulacéo juridico-institucional eficaz exigiria a participacdo de mercados,
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familias (e individuos), entes estatais, redes sociais e instituicdes de adesdo pessoal (tais como
sindicatos e associacdes), de forma a efetuar uma diluicdo dos riscos suficientemente
uniforme para que as falhas de uma dessas esferas, individualmente, ndo seja capaz de
comprometer catastroficamente a seguranca social dos cidadaos (ver NEUBOURG, 2002, p. 316).

Como ja asseverado acima, esse processo todo ndo € isento de riscos, riscos esses nada
despreziveis. Se a possibilidade de que haja um completo desmantelamento do aparato de
protecdo do welfare state parece estar quase que totalmente afastada, ainda assim persistem
diversas outras ameagas, particularmente para Estados que nunca chegaram a constituir
plenamente um regime de bem-estar social. A aceitacdo, por exemplo, de pardmetros de
protecdo social minimos pode ser utilizada tanto para impedir a criacdo de mecanismos que
oferecam maior protecdo como para acusar 0s Estados em desenvolvimento da pratica de
dumping social. As entidades da sociedade civil podem agir em seu auto-interesse, na
tentativa de substituir o Estado, em detrimento do interesse coletivo. A adog¢do de mecanismos
mais flexiveis de protecdo social pode gerar um afastamento entre os agentes sociais,
prejudicando, ao invés de ajudar, a coesao social (ver DEACON, 2002, p. 25).

De toda forma, é inegavel que a seguridade social, como um todo, se encontra em
transicdo e que o arcabouco juridico e institucional que a regula deve ser modificado para
acompanhar essa transformacao. Para o futuro, longe de um retorno ao contratualismo puro,
como almejado por alguns, a tendéncia é a de formacao de arranjos juridicos cada vez mais
complexos e individualizados, que sobrepdem elementos contratuais, legais e administrativos,
adaptaveis a um conjunto de situacdes ndo padronizadas.

Nesse quadro de transicdo e risco, 0s esquemas de previdéncia social privada ocupam
um lugar de grande relevancia. A montagem de esquemas flexiveis de seguridade, que
permitam ao individuo (ou ao grupo social ou profissional a que pertenca) assumir parte da
responsabilidade pela elaboracdo, quase necessariamente passard pela adocdo de esquemas
privados de provisdo, que permitam ao trabalhador acumular capital. Assim, ao contrario do
gue possa parecer a primeira vista, tais esquemas de seguridade social privada ndo constituem
mais uma parte incidental e relativamente marginal do sistema de seguridade social, mas uma
parte integrante, cuja importancia tende a ser crescente.

Em um mercado de trabalho que se norteia pela maior incluséo de formas atipicas de
contratacdo e no qual os empregados necessitam da possibilidade de afastamento ocasional
das atividades remuneradas, seja para treinamento ou para a persecucdo de interesses

particulares, a adocdo de esquemas privados pode permitir uma capacidade de utilizagdo ou
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de mobilizacdo de recurso, que, por ser baseada na capitalizacdo individual ou coletiva do
trabalhador, pode ser mais rapida e eficaz que a mobilizacao de recursos puramente publicos.

Um marco normativo eficiente deveria incentivar a transparéncia das atividades de
seguridade privada, bem como estabelecer mecanismos que permitam ampla liberdade de
escolha ao trabalhador, de forma a estimular a concorréncia entre os fornecedores de
seguridade privada, em beneficio dos trabalhadores e da sociedade.

Paralelamente, € necessario impedir que essa proliferacdo de formas de seguridade
social se transforme, efetivamente, em um instrumento de introdugdo de novas desigualdades
sociais. Esse resultado indesejavel constitui, talvez, o maior risco no desenvolvimento desse
paradigma de seguridade social flexivel. A alienacdo de setores da classe media pode dar
ensejo a rapida deterioracao dos servicos gerais (ver DEACON, 2002, p. 25).

Em paises como o Brasil, no quais ja preexiste forte desigualdade social, bem como ja
ocorre um afastamento evidente da classe média do sistema de seguridade social, o problema
se torna ainda mais agudo. A utilizacdo de sistemas de previdéncia privada pode constituir um

ultimo golpe no sistema geral, rompendo completamente 0s lacos sociais entre as classes.

3. Asituacdo do Brasil

Dado o panorama acima descrito, é cabivel indagar sobre os pontos propriamente
referentes a regulamentacao da seguridade social, especialmente a privada, no Brasil, e quais
os desafios particulares que ela enfrentard. Para tanto, é necessario tracar um breve perfil
historico juridico-institucional da seguridade brasileira, destacando-se algumas peculiaridades
de sua formagé&o e atuacao.

A seguridade social no Brasil, podemos afirmar, seguiu um padrdo de implementacéo
semelhante aquele adotado, particularmente, nos paises Europeus, ainda que, entretanto,
nunca tenha conseguido lograr um grau de abrangéncia ou de efetividade semelhante aos
sistemas daqueles paises.

Com efeito, verificamos, na histdria institucional brasileira, a mesma passagem de um
regime essencialmente privado, baseado na existéncia de montepios e caixas de pensdes, para
um sistema publico. A um regime puramente associativo (e contratualista), sucedeu, ja a partir
do final do século XIX, um regime baseado na instituicdo de uma seguridade social publica, a
principio restrito a algumas categorias que, em razdo de sua importancia especifica,
receberam atencdo especial do Estado (com especial destaque para os ferroviarios, essenciais
para o escoamento do café, item fundamental para a sustentagdo da economia no periodo).
Destacamos, desse periodo, a Lei n° 3.397, de 24 de novembro de 1888, que estabeleceu as
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caixas de socorro dos funcionarios das estradas de ferro, o Decreto n°® 942-A, de 31 de
outubro de 1890, que criava 0 montepio obrigatério dos empregados do Ministério da
Fazenda e, principalmente, o Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de 1923 (Lei EI6i Chaves,
também sobre os ferroviarios, que é usualmente considerado o ponto inicial da seguridade
social no Brasil, mas que sofreu criticas a época, por ser considerada excessivamente
influenciada pelas estradas de ferro; ver, p. ex., LACERDA, 1980, p. 281).

A criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (Publicos) de diferentes categorias
foi a extensdo dessa tendéncia de formacdo de uma seguridade social publica, mas de caréater
esparso, ainda distante de oferecer uma cobertura realmente efetiva. Em 1966, a unificacdo
dos Institutos em um unico organismo, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
representou um passo importante para a racionalizacao da administracdo previdenciaria e para
a expansdo da base de cobertura, completado pela criagcdo do Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (SINPAS), pela Lei n° 6.439, de 1° de setembro de 1977, com a notavel
excecdo dos trabalhadores rurais, cobertos por um sistema a parte, o Programa de Assisténcia
ao Trabalhador Rural (mais conhecido pela sigla do Fundo por ele instituido: FUNRURAL),
cuja precariedade era amplamente conhecida.

Esse periodo também se caracterizou pela quase inexisténcia de disposi¢des sobre
previdéncia privada, matéria que somente foi sistematizada a partir da edicdo da Lei n° 6.435,
de 15 de julho de 1977, que adota um modelo de previdéncia privada influenciado pelas
instituicdes norte-americanas (ver POVOAS, 2007, p. 33)".

Na Assembleia Nacional Constituinte, ainda prevaleceu uma concepcdo que
considerava essencial a manutencdo de um sistema quase totalmente publico (ver POVOAS,
2007, p. 452-453), sendo que a Unica referéncia a previdéncia privada no texto original da
constituicdo ocorreu no sentido de proibir o financiamento publico de entidades de
previdéncia privada que visassem o lucro (art. 201, § 8°). Nesse quadro, a previdéncia
privada, ainda que permitida, constituiria apenas um elemento secundario em um sistema de

seguridade que previa, inclusive, a prestacdo de servicos complementares®.

De resto, a legislacdo norte-americana de previdéncia privada influenciou diversos paises que introduziram
modificacbes em seus sistemas de previdéncia complementar, como, por exemplo, a Itdlia, com as
modificacles da Lei n° 335, de 1995. A legislacdo italiana, por seu turno, parece ter influenciado a legislacéo
brasileira em alguns pontos, como, por exemplo na definicdo do nimero de membros e da competéncia do
orgdo fiscalizador do sistema que, no Brasil seria a natimorta Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar — PREVIC, nunca efetivamente implantada, em raz&o da rejei¢cdo da Medida Proviséria n® 233,
de 2004 (ver BAZZANO, 1997, p 167-70.)

A redagdo original do & 7° do art. 201 da Constituicdo, totalmente modificada pela Emenda n° 20, de 1998,
previa: “A previdéncia social mantera seguro coletivo, de carater complementar e facultativo, custeado por
contribuic6es adicionais”.

8
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O panorama se altera com a edi¢do da Emenda a Constitui¢do n° 20, de 15 de dezembro
de 1998 (em decorréncia da qual foram editadas as Leis Complementares n°® 108 e 109, de
2001) e da Emenda a Constitui¢do n° 41, de 19 de dezembro de 2003.

O arcabouco constitucional e legal do Brasil, portanto, sofreu, nesses 20 anos da
Constituicdo Federal, uma guinada quase que completa, tendo a previdéncia privada passado
de uma posicdo absolutamente marginal dentro da totalidade do sistema para uma posicéo de
muito maior destaque. Nesse sentido, acompanhamos as tendéncias mundiais, pelas razbes
sobre as quais discorremos na primeira parte deste artigo.

A Emenda n°® 20 alterou integralmente a redacdo do art. 202 da Constituicdo,
estabelecendo os principios fundamentais da previdéncia privada no Brasil: facultatividade e
carater de capitalizacdo (caput); pleno acesso as informacbes referentes a gestdo (8 1°);
auséncia de carater salarial dos valores referentes (8 2°); vedacdo de aportes publicos a
entidades privadas, salvo na condicdo de instituidoras (8§ 3°); regulamentacdo da matéria por
Lei Complementar (88 4° a 6°).

A Emenda n° 41 é de particular relevancia, ao indicar que os esquemas de seguridade
privada dos servidores publicos somente poderdo ser desempenhados por entidades fechadas
(vale dizer fundos de pensdo) de natureza publica.

O sistema de seguridade social brasileiro se caracteriza, como dito, pela elevada taxa de
exclusdo da populacdo economicamente ativa da base de contribuintes. Uma grande massa de
trabalhadores ndo chega a constituir vinculos laborais formais por tempo suficiente para a sua
inclusdo efetiva no sistema. Dessa forma, as alteracdes juridicas da previdéncia privada, que a
colocam, podemos dizer, como componente essencial do sistema de seguridade, representam,
ao mesmo tempo, uma necessaria aceitacdo das tendéncias mundiais — tanto mais necessaria
porque, como vimos, a evolucdo anterior do sistema sempre seguiu, ainda que de forma
incompleta, as evolugdes ocorridas no exterior — e 0 reconhecimento das dificuldades de
financiamento de um sistema publico que ainda se verga a necessidade de inclusdo da

populacéo e, consequentemente, de equacionar o seu problema de financiamento.

4. Consideracdes finais: transformacdes da seguridade social e previdéncia privada

Nos ultimos vinte anos, a problematica da seguridade social privada passou de uma
posicdo marginal no quadro institucional-normativo brasileiro para uma posi¢éo que, se ndo é
central, ¢, ao menos, de grande destaque. Nesse sentido, essa evolucdo nao ocorreu
unicamente no Brasil, como a andlise comparada da legislagdo de diversos paises pode

demonstrar.
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Como vimos na primeira parte do artigo, as alteracdes sociais e econdémicas provocadas
pela globalizacdo praticamente transformaram em um imperativo a introducdo de
modificacdes nos sistemas de seguridade que caracterizaram o welfare state. Esse paradigma,
caracterizado pelo oferecimento de uma protecdo social compreensiva, primordialmente de
natureza publica e fundamentado na absor¢do do risco social de maneira integral por toda a
sociedade, ndo se demonstra factivel em uma sociedade global caracterizada pelo grande
volume de fluxos financeiros e pela constante elevacdo do padrédo tecnoldgico.

Em vez disso, assistimos, possivelmente, uma alteragdo fundamental do paradigma
social e trabalhista, baseado em uma no¢do de responsabilidade individual ampliada e de
maior flexibilidade nos termos de contratacdo. Como asseveramos, iSS0O ndo representa, de
forma alguma, um desmantelamento integral do sistema de protecdo social construido no
século XX e um retorno ao contratualismo restrito do século XIX. As formas de seguridade
social no seculo XXI tendem a incorporar diversos elementos de autonomia pessoal em um
conjunto hibrido de institui¢fes, que mesclara tracos publicos e privados.

Para os paises, tais como o Brasil, que nunca chegaram a construir um efetivo Estado de
bem-estar social, o desafio que se apresenta € ainda mais acentuado: trata-se de criar
mecanismos de efetiva inclusdo no sistema, a0 mesmo tempo em que se confere maior
autonomia aos agentes individuais, sem que isso venha a representar uma real possibilidade
de quebra de coesdo do tecido social.

A seguridade social do Brasil, particularmente, e em grau ainda maior que o de outros
paises de renda média, se caracteriza pelo elevado grau de informalidade do mercado de
trabalho e pela excluséo de grandes parcelas da populacdo do rol de contribuintes, parcela que
ird mais tarde engrossar as listas de pagamento da seguridade, sem a respectiva contribuicao,
como é o caso da esmagadora maioria dos beneficios rurais (nesse sentido, ndo deixa de ser
irbnica a observacdo de Mauricio de Lacerda sobre o fato de que a questdo do trabalhador
rural foi a primeira a entrar na pauta governamental e a ultima a ser efetivamente
regulamentada; ver LACERDA, 1980, p. 19).

Nesse sentido, uma possivel solucdo seria 0 desenvolvimento de um regime publico de
seguridade que efetivamente transcendesse seu carater exclusivo de distribuicdo de renda e
oferecesse meios de aperfeicoamento pessoal, de maneira a incentivar que as camadas nao-
incluidas da sociedade pudessem, eventualmente, ingressar plenamente no sistema. Os 88 12 e
13 do art. 201 da Constituicdo, por exemplo, j& dispdem sobre a criacdo de um sistema
especial de inclusdo previdenciaria para trabalhadores de baixa renda, que, ndo obstante, ainda

néo foi regulamentado.
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A questdo, contudo, ndo se esgota apenas na problematica da incluséo de largas parcelas
da populagdo. Ainda subsistem questdes importantes quanto a formatacdo do sistema de
seguridade privada. Particularmente as questdes de fiscalizacdo e de liberdade de escolha do
contribuinte ainda estdo tratadas de forma insuficiente na legislacéo brasileira.

Uma das providéncias necessarias para a correcdo desses problemas seria a unificacao
do sistema de fiscalizacdo da seguridade privada, que, no presente momento, se encontram,
ainda, separadas em dois ministérios (da Previdéncia Social e da Fazenda) e quatro 6rgaos
distintos (Secretaria de Previdéncia Complementar e Conselho de Gestdo da Previdéncia
Complementar, no ambito do Ministério da Previdéncia Social e Superintendéncia de Seguros
Privados e o0 Conselho Nacional de Seguros Privados, no @mbito do Ministério da Fazenda),
com prejuizo evidente para a funcionalidade do sistema. Uma solu¢do possivel seria a criacdo
de uma agéncia que centralizasse essa regulacdo e que incluisse, além de representantes do
Poder Executivo, das entidades de previdéncia privada e dos segurados, outros setores da
sociedade civil e do Poder Legislativo.

Ainda cabe resolver questbes referentes a possibilidade de escolha pelo trabalhador,
particularmente pelo servidor publico, que, conforme as alteragdes introduzidas pela Emenda
n° 41, se encontra adstrito a aderir a um fundo de pensdo que é instituido pelo seu
empregador, sem possibilidade de escolher condi¢Ges porventura melhores. A efetividade de
um esquema de previdéncia privada esta vinculada ndo apenas a transparéncia na conducéo de
seus investimentos e administracdo, mas também a possibilidade de escolha pelo segurado, no
tocante a seguranca e rentabilidade de seus investimentos.

Finalmente, a extensdo das reformas da seguridade social, no entanto, como vimos, esta
diretamente relacionada a extensdo de alteracdes da legislacdo trabalhista. Essa circunstancia,
destarte, torna ainda imprevisivel a continuacdo ou ndo de alteracdes na legislacdo
previdenciaria, bem como a possibilidade de se prever um incremento da importancia da
previdéncia privada em nosso pais.

Nesse inicio de século, o resultado da transicdo dos sistemas de seguridade social em
todo o planeta, ndo apenas no Brasil, constituem um enigma cuja elucidacdo ainda ndo esta a
vista. Qualquer que seja o resultado desse processo, podemos afirmar, contudo, que 0
caminho de uma maior responsabilidade individual dos segurados e maior flexibilidade
normativo-institucional do sistema sdo pontos irreversiveis e que, necessariamente, comporao

as respostas a serem elaboradas no futuro.
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