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Introducéao

Nas ultimas décadas, o cendrio internacional tem se caracterizado pelo
intenso processo de globalizagdo, marcado pelo aumento no fluxo internacional de
mercadorias e de investimentos em busca de melhores condi¢cbes de produgdo. A
globalizacdo também é marcada pelo maior trénsito de informacfes e de tecnologia
(que, hoje, cruzam com mais facilidade os limites dos Estados-Nacdo) e, por isso,
tem sido frequentemente descrita na literatura como um processo que enfraquece 0s

Estados nacionais.

Hé&, entretanto, pelo menos um aspecto da globalizagdo que requer um
Estado mais forte e mais efetivo: o transito de pessoas, em geral, e de
trabalhadores, em particular. O crescente movimento migratdrio das Ultimas décadas
tem chamado a atencédo de diversos especialistas’, em geral preocupados com suas

consequéncias para o mercado de trabalho e a previdéncia social.

A expectativa é de que, com o aumento da integracdo econdmica e a
consolidacdo de “blocos” politico-econémicos, o transito de trabalhadores aumente

ainda mais. Esse fendbmeno traz, sem duvida, vantagens e desvantagens para as



economias locais. As vantagens se ddo em termos de melhor ajustamento entre
oferta e demanda no mercado de trabalho. Paises com caréncia de pessoal mais
qualificado (e, portanto, maiores salarios) tenderdo a atrair profissionais de outros
paises com esse perfil. Outros, com maior demanda por profissionais menos
qualificados, atrairdo trabalhadores com esse perfil, sem grandes perspectivas em
seus proprios paises. As desvantagens surgem em casos de migragdes provocadas
por crises econdmicas ou politicas de paises especificos ou de migracdo direcionada
aos paises mais ricos da regido em questdo, independentemente da situacdo

econGmica que vivam.

Seja como for, 0 aumento das migragdes internacionais € um dado com
0 qual os gestores de politicas de trabalho e de politicas previdenciarias terdo, com
frequéncia cada vez maior, que lidar. De fato, é cada vez mais comum, nos dias de
hoje, que trabalhadores cumpram parte de suas trajetorias profissionais em paises
diferentes — e ndo apenas trabalhadores em &reas de fronteira (nas quais o

fendmeno é, de mais longa data, esperado).

Em paises como o Brasil, isso se torna ainda mais verdade. Com efeito,
o Brasil €, do ponto de vista historico, um Pais de imigrantes — ndo apenas dos
colonizadores portugueses, mas também daqueles que chegaram por meio de
Politicas oficiais, como italianos e japoneses, em decorréncia do choque de oferta de
maéo-de-obra ocorrido em funcéo da abolicdo da escravatura. Mais recentemente,
entretanto, houve uma inverséo do fluxo histérico e o Pais se tornou um Pais emissor
de migrantes. Apenas na década de 1980, o saldo migratorio teria sido negativo em

1,8 milhdo de pessoas com 10 anos ou mais (isso é, em idade potencialmente ativa).

Cf., por exemplo, os trabalhos publicados na coletanea Migrac¢des Internacionais e a Previdéncia



Fica em aberto, dessa maneira, a importante questdo de como manter
tais trabalhadores socialmente protegidos (e, na medida do possivel, expandir essa
cobertura social), especialmente em relagéo a riscos sociais como a idade avancada,
associados a beneficios que, em geral, exigem longa filiacho previdenciaria. Em
outras palavras, do ponto de vista da Previdéncia Social, o fenbmeno da migracgédo
traz como consequéncia o fato de muitos dos migrantes, ao contribuirem para
sistemas previdenciarios de paises diferentes, eventualmente ndo completam os
requisitos para obterem aposentadoria ou ndo qualificam-se a outros beneficios
contando apenas o tempo de contribui¢io vertido a um dos paises nos quais residiu.
Como veremos, essas descontinuidades exigem politicas previdenciarias especificas,

constantes nos acordos internacionais.

Os Acordos Internacionais de Previdéncia

A forma de corrigir esta ruptura na cobertura da Previdéncia Social e de
evitar o risco da pobreza dos migrantes na velhice é a celebracdo de acordos
internacionais de Previdéncia entre paises cujo contingente populacional tenha sido
influenciado por fortes correntes migratorias. No Brasil residem, legalmente, 851,6
mil estrangeiros, um numero importante de trabalhadores que fazem parte da
populacdo economicamente ativa do Pais, muitos exercendo algum tipo de atividade
remunerada abrangida pela cobertura previdenciaria. Estima-se, ainda, que em 2001
havia 2.041,1 mil brasileiros residindo legalmente em diversos paises do mundo. No
Mercosul (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai), a populacdo total €& de

214.459.947 habitantes, dos quais 3.500 mil constituem a populagéo estrangeira.

Social. Brasilia: MPS, 2006.



Os acordos internacionais sdo mecanismos delicados, que precisam
superar problemas complexos: em primeiro lugar os sistemas de seguridade social
sdo variados em todo o mundo, sendo preciso harmonizar regras bastante
divergentes; segundo, uma possivel transferéncia entre paises de valores monetérios
ter4 que se submeter a uma nova legislagdo tributaria, novas regras de mercado de
capitais e de cambio; finalmente, tais acordos devem considerar o fato de que a

legislacdo previdenciaria é atualizada constantemente.

Esses desafios ndo podem impedir, entretanto, que se busque, em
diversas ocasides, a melhor solugdo possivel para os trabalhadores migrantes. O
Ministério da Previdéncia Social entende que os acordos internacionais sdo, acima de
tudo, uma forma de garantir os direitos dos trabalhadores em face do crescimento
da migracdo internacional. H& tratados ou projetos de tratados internacionais
normatizando e protegendo fluxos de comércio, financas, propriedade industrial e
investimentos. Os acordos internacionais em matéria de Previdéncia protegem os
direitos dos trabalhadores envolvidos em movimentos migratérios, e € previsivel que,
no contexto da integracdo internacional crescente, tratados dessa natureza venham
a ser um instrumento importante de extensdo e garantia de direitos sociais,

trabalhistas e previdenciarios.

Os acordos internacionais de Previdéncia Social inserem-se no contexto
da politica externa brasileira, conduzida pelo Ministério das Relagdes Exteriores, e
sdo resultados dos esforcos conjuntos desse 6rgdo e do Ministério da Previdéncia
Social. O principal objetivo da realizacdo de um acordo internacional é garantir o
direito & Seguridade Social previsto na legislagdo de dois ou mais paises, visando

prover um arcabouco legal comum quanto as obrigac@es e direitos previdenciarios.



Com a vigéncia de acordos internacionais, o tempo de contribuicdo em
um ou mais paises é considerado como tempo de contribui¢do no Brasil e nos paises
acordantes, de tal forma que gere beneficios em ambos paises, proporcional ao

tempo de contribuicdo em cada um deles.

No Brasil, os acordos internacionais sdo operacionalizados pelo Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), de forma descentralizada, mediante quatorze
“Organismos de Ligacao” vinculados as Geréncias-Executivas do INSS nas cidades de
Manaus, Salvador, Fortaleza, Goiania, Cuiaba, Belo Horizonte, Belém, Curitiba,
Recife, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Florianopolis, Sdo Paulo, além do Distrito
Federal. Esses Organismos sdo responsaveis pela andlise e concesséo dos beneficios,
bem como em responder & solicitacbes dos segurados e dos Organismos de Ligacdo

estrangeiros.

Neste sentido, a forte migracdo de trabalhadores, o recebimento de
importantes fluxos de investimentos externos e as relagbes especiais de amizade
fizeram com que o Brasil celebrasse Acordos de Previdéncia Social com diversos
paises, estando outros em fase de negociacdo ou de estudos para inicio das
tratativas. Assim, o Brasil, atualmente, mantém acordos bilaterais com Argentina,
Cabo Verde, Chile, Espanha, Grécia, Itélia, Luxemburgo, Portugal e Uruguai. Em fase
de negociacdo, encontram-se os acordos bilaterais com Japdo, Alemanha, Paises
Baixos, Coréia e Estados Unidos. No ambito multilateral, o Brasil tem acordo com os
paises do Mercosul (Argentina, Paraguai e Uruguai), além de estar em fase de
ratificacdo o Acordo Ibero-americano que ir4 abranger vinte e um paises (Andorra,

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Equador, Espanha,



Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Portugal,

Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela).

O mais recente acordo a entrar em vigor envolve Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai. Trata-se do Acordo Multilateral de Seguridade Social do
Mercosul, assinado em 15 de dezembro de 1997, na cidade de Montevidéu, Uruguai,
pelos chanceleres da Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, por ocasidgo da XIlII
Reunido do Conselho do Mercado Comum. Sua vigéncia foi fixada em 1° de junho de
2005, com a finalizacio da fase de ratificacdo entre os paises signatarios. Ressalte-se
que a entrada em vigor desse acordo néo prejudica os direitos adquiridos na vigéncia

dos acordos bilaterais.

Esse acordo reflete as preocupacbes com a garantia a protecdo
trabalhista e social dos imigrantes e seus dependentes, que j& se materializaram em
declara¢des de compromisso que figuram em véarios atos do Mercosul, dentre os
quais vale citar a Declaragéo Sociolaboral do Mercosul, firmada pelos Presidentes dos
Estados Partes em 10 de dezembro de 1998, no Rio de Janeiro. Nessa Declaragéo, 0s
Estados Partes comprometem-se a estabelecer normas e procedimentos comuns
relativos a circulacdo dos trabalhadores nas zonas de fronteira, bem como melhorar
as oportunidades de emprego e as condicdes de trabalho e de vida destes

trabalhadores;

O Acordo do Mercosul é o primeiro acordo internacional brasileiro em
matéria previdenciaria que também beneficia os funcionérios publicos pentencentes
aos Regimes Proprios de Previdéncia Social. Permite a totalizagdo de periodos
contributivos nos paises acordantes paras as seguintes espécies de beneficios:

aposentadoria por idade (voluntaria ou compulsoria), aposentadoria por invalidez,



auxilio-doenca e a pensdo por morte. Outra protecdo prevista € a isencdo de
contribuicdo no pais de destino durante o deslocamento temporéario inferior a doze
meses, prorrogavel por igual periodo, desde que autorizado pelo pais de destino. Em
tal periodo o trabalhador mantém seu vinculo e direitos sempre no pais de origem,

ndo necessitando, portanto, requerer esse tempo trabalhado na forma do acordo.

Por outro lado, a aplicabilidade do Acordo Multilateral de Seguridade
Social do Mercosul depende substancialmente da uniformidade de entendimento
entre os paises membros. Para tanto, estabeleceu-se a Comissdo Permanente que é
integrada por trés membros de cada pais e composta por grupos de trabalho em
areas especificas, como saude, legislacédo e informética. Tem como objetivo verificar
a aplicagdo do acordo e demais instrumentos complementares, planejar as eventuais
modificacdes e ampliagdes, bem como manter negociacfes diretas a fim de resolver

as divergéncias sobre a aplicacdo desse intrumento juridico.

No campo da tecnologia, o Brasil se destaca no Mercosul por meio da
Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social (Dataprev), sendo essa
a responsavel pelo desenvolvimento do sistema que permitird o intercambio de
dados de seguridade social entre os paises membros. O produto sera utilizado pelos
orgaos de seguridade social da Argentina, Paraguai e Uruguai e, no Brasil, pelo INSS,
e também pela Organizacdo Ibero-americana de Seguridade Social (OISS), que ir4

supervisionar a funcionabilidade do sistema.

Com sua experiéncia, a Dataprev é responséavel pelo desenvolvimento
do sistema, que permitira agilizar a concessdo de beneficios no @mbito do Acordo
Multilateral de Previdéncia Social do Mercosul aos trabalhadores migrantes. O

sistema criado pelo corpo técnico da Dataprev permite gerar formularios para



preenchimento dos dados pessoais do beneficidrio, dependentes e representantes
legais e dos periodos de vinculos empregaticios e contribuicdo previdenciaria. As
informacdes circulardo simultaneamente entre os paises nos quais o cidadao
trabalhou formalmente. A utilizacdo do sistema podera ser estendida a todos os
paises com o0s quais o Brasil mantém acordo internacional, para concessdo de
aposentadoria, pensdo e auxilios. Ressalta-se que o sistema foi desenvolvido
utilizando tecnologia de ponta, software livre e certificacéo digital para garantir alto

nivel de seguranca da informacéo transmitida.

O Acordo Multilateral do Mercosul evidencia um forte interesse da
Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai no sentido de se implementar o
Acordo Multilateral Ibero-americano em razdo de um consideravel fluxo migratério
com Portugal e Espanha. Do ponto de vista do Brasil, ressalta-se a prioridade
diplomética conferida as a¢des que conduzam a um crescente fortalecimento da
integracdo entre os paises sul-americanos, com respaldo contido em diversos
documentos da politica externa brasileira, consubstanciados no Plano Plurianual até

2011.

Desta forma, na andlise das propostas para a feitura de novos acordos
internacionais de Previdéncia Social, trés pontos tém fundamental importancia para a
escolha da parte acordante: o volume de comércio internacional entre os paises, 0s
fluxos de investimentos internacionais e o volume de migragdo. A tendéncia de
crescimento do fluxo migratorio de brasileiros para o exterior nos ultimos decénios
obriga a Previdéncia Social brasileira a colocar como uma de suas prioridades a
ampliacdo da cobertura a populacdo migrante, o que torna necessario ampliar

também o nimero atual de acordos, quer sejam bilaterais ou multilaterais.



Ficou assente entre as partes que as disposi¢des do Acordo Ibero-
Americano ndo implicardo altera¢cdes nos respectivos sistemas de previdéncia, mas
permitirdo preservar o0s direitos adquiridos ou em fase de aquisicdo pelos
trabalhadores ou seus dependentes quando participarem de movimentos migratorios.
Nada mais se pretende do que permitir ao trabalhador obter um beneficio
previdenciario nos termos da legislacdo nacional do pais em que se encontre,
computando-se o tempo de filiacdo previdenciaria cumprido nos demais paises
signatarios. O custo do beneficio concedido seré rateado entre os paises de forma
diretamente proporcional ao tempo de filiagdo verificado em cada regime nacional,

por meio da sistemética ja conhecida como totalizacgéo.

O Acordo Multilateral Ibero-americano de Seguridade Social ndo revoga
as disposi¢cdes dos acordos bilaterais ou multilaterais ja em vigor entre esses paises,
mas determina que sejam apliciveis as disposi¢bes que se mostrem mais favoraveis
mediante a aplicacdo de um ou outro convénio. Para tanto, estd proposto que o
Ajuste Administrativo tratard da questdo de maneira mais explicita, indicando as
situagdes em que cada acordo podera ser mais favoravel e quais serdos os

beneficiarios desta situacdo mais favoravel.

Em julho de 2007, os Ministros de Estados dos paises ibero-americanos
assinaram a Declaragdo de lquique, que aprovou o texto do projeto do acordo. Na
sequéncia, a Declaragdo foi submetida a andlise dos respectivos Chefes de Estado na
oportunidade da realizagdo da XVII Cimeira Ibero-americana de Chefes de Estados e
de Governos, no més de novembro seguinte, na cidade de Santiago — Chile e

aprovada.



No presente caso, é imprescindivel reconhecer a complexidade juridica

e as especificidades politicas e administrativas dos paises envolvidos.

Concluséo: a importancia da protecéo social e seus principais desafios

H& um crescente reconhecimento, entre os paises, da importancia de
que os direitos humanos dos migrantes e suas familias sejam preservados,
especialmente em um periodo marcado pelo pela formacdo de grandes blocos de

paises e 0 aumento significativo dos fluxos migratarios.

A despeito desse reconhecimento, a eliminagdo dos entraves existentes
€, como vimos, matéria complexa. Os sistemas de seguridade social ao redor do
mundo possuem, muitas vezes, regras bastante distintas e sua harmonizagdo néo é

tarefa trivial.

Muitas vezes, as tratativas e os embates decorrentes da negociagéo
envolvendo multiplos regimes de Seguridade Social tém levado a uma consideravel
demora até a ratificagdo plena dos acordos. S&o necessarios um grande esforgo
conjunto e uma vontade politica explicita dos paises para acelerar todo o processo de
tramitagdo legislativa. O processo tende a ser obviamente mais facil em acordos
bilaterais que em acordos previdenciarios multilaterais, que demandam grande

esforgo de coordenagéo.

O Acordo Multilateral de Seguridade Social do Mercosul, ratificado por
todos os signatarios, é um passo fundamental para a protecao dos trabalhadores que

migram entre os paises do bloco.

10



Os paises lIbero-americanos enfrentam, no momento, o desafio de
tornar realidade o acordo previdenciario j& assinado, superando a fase de ratificacéo
e extendendo, definitivamente, os direitos a protecdo social dos trabalhadores que

migraram e migrardo entre tais paises.

O trabalho do Ministério da Previdéncia Social tem se orientado no
sentido de reconhecer a importancia significativa dos acordos internacionais como
meio de assegurar os direitos previdencidrios dos cidaddos, de modo que visa
ampliar cada vez as conversacOes bilaterais e multilaterais para celebracdo de novos

acordos.
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