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|. Introducéao

A previdéncia social desenvolveu-se no mundo durante o século passado, a
medida em que a industrializacao geral, a urbanizacao e a formalizacao das
relacbes econémicas pelos mercados caracterizaram padrdes atuais de
desenvolvimento. Nossa compreenséao da previdéncia social também mudou
durante esse periodo. A previdéncia social surgiu como uma politica social para
os trabalhadores, como um seguro coletivo contra o risco de perda, pelo
individuo, de sua fonte de renda (no modelo bismarckiano). A previdéncia so-
cial evoluiu para a meta beveridgiana de “auséncia de necessidade”, ou, como
expresso na declaracéo que “todo o individuo, como membro da sociedade, tem
direito a previdéncia social ... indispensavel para a sua dignidade e para o livre
desenvolvimento de sua personalidade” (Declaracé&o Universal dos Direitos
Humanos de 1948, art. 22).

Dentro do conceito bismarckiano, a previdéncia social foi institucio-
nalizada para os trabalhadores assalariados, com base nas contribuicdes do
empregado e do empregador. As pessoas de recursos valiam-se da previdéncia
privada. Os servidores publicos eram atendidos através de aposentadorias e
pensdes estatais, um relacionamento cujo objetivo era o de assegurar a sua
lealdade especial para com o Estado. Os pobres (dentre eles, os orfaos, as
vilvas, os invalidos) e os desamparados dependiam da reciprocidade da familia
e de uma assisténcia social tipo “lei dos pobres”, muitas vezes com a obrigacéo
de aceitar trabalho.

O desenvolvimento do “Modelo de Estado de Bem-Estar Social” foi
uma politica que surgiu como consequéncia de interpretacfes sucessivas mais
amplas do conceito de previdéncia social, que acompanharam a evolugcdo dos
ideais social-democratas em um sentido amplo e que baseava-se em uma
estrutura corporativa e estatizante. Entretanto, os custos das estruturas cada vez
maiores de previdéncia social aumentaram significativamente em uma época de
crescente desemprego causado por mudancas nos padrdes tecnoldgicos e de
uma maior sensibilidade aos choques econdmicos internacionais através da
integrac&o econdmica global das sociedades. Foram observadas tendéncias de
aumento da pobreza e da privacdo tanto em paises desenvolvidos como no
Terceiro Mundo. Foram feitas reivindicacdes na direcao de um “modelo de
Estado regulatoério-subsidiario”, no qual o Estado transferiria, na medida do

6



possivel, a funcao previdenciaria para as maos do setor privado. Argumenta-
se que isto garantiria maior eficiéncia e custos menores. Esses sistemas
privados seriam complementados por uma politica publica dirigida aos
pobres. O Modelo de Estado-Regulatoério, baseado na ideologia liberal e
dirigida aos ricos esta, portanto, em acordo com o principio da “subsidiarie-
dade”da doutrina social cat6lica, complementada por um componente
reduzido de Estado de Bem-Estar Social, dirigido aos pobres.

O modelo latino-americano anterior tem suas raizes no Estado
corporativo organizado, desde os seus primoérdios no século XX. Ocorreu
uma expansao evolucionista em circulos concéntricos, resultando no Estado
de Bem-Estar Social truncade@-generisatual* Uma cobertura com
clausulas generosas foi concedida primeiro aos assalariados de alta renda.
Mais tarde, essa cobertura foi estendida para incluir os grupos mais fracos,
geralmente com o objetivo de legitimizar governos e estratégias de
desenvolvimento nacionais. A base financeira que tornou possivel essa
generosa expansao foi a estrutura demografica jovem, juntamente com a
possibilidade de se aumentar progressivamente os “circulos de cobertura”
para incluir novos grupos de contribuintes. A medida em que os planos de
previdéncia comecaram a amadurecer e alcangaram os limites da expanséo da
cobertura (setores informais crescentes, possibilidades decrescentes de
expandir os padrdes de ocupacéao assalariada), juntamente com mundancas
demograficas na estrutura etaria, a dinamica fundamental da estrutura ruiu e a
previdéncia social na América Latina entrou em crise. Isto aconteceu
primeiro no Uruguai, o pioneiro desse tipo de previdéncia social na América
Latina.

A necessidade de se reformar a previdéncia social na América Latina
e real, e também ocorreu um debate controvertido sobre a forma que devera
ter. Até agora, varios paises, compelidos pelos problemas mencionados
acima, ja tomaram medidas para reestruturar os seus sistemas de previdéncia
social. Entretanto, as alternativas escolhidas foram diferentes de um pais
para outro.

O objetivo deste documento € oferecer uma visao geral das princi-
pais caracteristicas das reformas ou das tentativas de reforma no passado
recente. Na préoxima secéo serdo feitos alguns comentarios gerais com
respeito a historia e as caracteristicas dos sistemas de previdéncia social da
Ameérica Latina. Essa secéao é seguida por um relatério de algumas experién-
cias e a situacao atual das reformas. Finalmente, ser&o apresentadas algumas
conclusdes baseadas nesses exames de casos.



Il. Previdéncia Social
na América Latina

Se a previdéncia social for entendida como a cobertura daqueles riscos
listados na Convencéao de Previdéncia Social (Padrdes Minimos) de 1962/ n
OIT?, juntamente com a assisténcia social (Recomendacdo de Seguranca de Renda
n°67, 1944), as origens da previdéncia social moderna na América Latina
remontam as primeiras décadas deste século. A expansao da cobertura foi uma
resposta aos grupos de presséo ao longo de linhas profissionais; geralmente os
primeiros a receber cobertura foram os militares, os servidores publicos e os
assalariados urbanos, seguidos (mas néo em todos 0Ss casos) por outros grupos no
setor de servigos (trabalhadores domésticos) e finalmente (em alguns casos), pelo
setor rural e pelos camponeses. Outra sequéncia freqientemente observada foi a
criacdo, em primeiro lugar, do seguro de acidente de trabalho, seguido de progra-
mas de seguro de saude-maternidade, aposentadoria por velhice, por invalidez,
pensao por morte do conjuge e, finalmente, seguro-deserhprego

Apesar de suas atuais dificuldades e fraquezas, a previdéncia social na
Ameérica Latina tem realiza¢gGes verdadeiras que merecem reconhecimento. Um
dos exemplos que pode ser citado é que em varios paises da regido a cobertura
universal da previdéncia e da assisténcia social (veja Tabela 4) auxiliou na preven-
¢ao de um aprofundamento ainda maior das enormes chagas sociais causadas pela
crise econdmica dos anos 80. Isto aconteceu principalmente atraves de inves-
timentos em estruturas de saude publica e de prestacao de servicos‘desaide
das principais fraquezas que precisa ser enfatizada resultou do padréo de expansao
concéntrica da cobertura mencionado acima. Dependendo da influéncia politica do
seguradg foram asseguradas a uma minoria iniqlidades como beneficios extrema-
mente generosos com respeito as contribui¢des histéricas e a possibilidade de
acumulo de beneficios previdenciarios.

Por isso, na maioria dos casos, 0s programas de previdéncia social
foram impedidos de atingir a solidez financeira e atuarial apés a conclusao das
fases de expanséao horizontal e vertical da cobertura. Quando os direitos
maturaram, especialmente dos planos de aposentadoria e penséo, suas reservas
estavam exauridas e os procedimentos financeiros foram alterados para um
regime de reparticdo simples. Os acontecimentos da década de 80 contribuiram
para aumentar o impacto de erros estruturais passados e trouxeram as
tendéncias gerais a seguir, gue apontavam para uma crise em potencial: crescimento
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do desemprego, aumento da economia informal como percentual do mercado de
trabalho e um aumento de demanda por servicos sociais, além de uma queda real
nos saléarios, declinio nas receitas gerais do governo, dificuldades para aumentar
0S gastos sociais e, em muitos casos, desvaloriza¢cdo monetaria das reservas das
entidades de previdéncia sotial

A rapida analise a seguir de algumas das importantes questdes da
previdéncia social tem como objetivo dar uma idéia das implicacdes e dos
efeitos mutuamente condicionantes que as estruturas da previdéncia social
possuem, bem como estabelecer uma visédo geral preliminar dos varios
aspectos dos quais as propostas de reforma precisam tratar.

1. O papel do Estado na provisao
de previdéncia social

Historicamente, o Estado tem sido a principal forca por tras da
criacdo e expansdao da previdéncia social na América Latina. Uma vez que as
atuais estruturas de previdéncia social estdo sujeitas a grandes pressoes, 0
papel do Estado tem sido questionado pela abordagem de “Estado-Regulador”
ao sistema de previdéncia social. Sera que a suspensao da ac¢éo publica no
provimento de previdéncia social ird na verdade diminuir o papel do Estado?
Um novo arranjo de fungdes que o Estado e as instituicdes privadas executam
no ambito da previdéncia social mudaria mais do que apenas a propriedade,
uma vez que os padrdes de cobertura e de acesso, bem como os incentivos e
as restricées ao ingresso poderao adquirir novos significados. Estruturas de
deciséo tradicionalmente acordadas, como institui¢cées tripartite, também
podem sofrer mudancas. A institucionaliza¢ao da previdéncia social sob um
regime de “Estado de Bem-Estar Social” ou de um “Estado-Regulador” trara
em seu bojo um debate sobre a nova alocacédo de fungdes e ilustra a dimenséo
da previdéncia social que pode ser chamada de sua caracteristica paraestatal.

2. Efeitos fiscais

Os desequilibrios financeiros sdo as principais razées que hoje pres-
sionam a reforma urgente dos sistemas de previdéncia social na América
Latina. Entretanto, as reformas sociais ndo sao, tipicamente, isentas de cus-
tos para o Estado. Um dos componentes € a “divida invisivel” acumulada
pelos segurados e a “divida social” por aqueles que, eles mesmos, nunca
contribuiram com a previdéncia social, mas que sofreram com o “ajuste” e a
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“austeridade fiscal” que se seguiu a “década perdida de 80”. Um segundo
componente de custo esta associado a desativagcao do sistema velho e a criacdo
de um novo. Um terceiro custo € aquele relativo a provisdo de servicos sociais

e de substituicdo de receita aqueles que ndo tém condicbes de se tornarem
segurados e nédo estdo qualificados a receber beneficios sob os novos sistemas.
Portanto, uma questéo que se coloca €, se o Estado esta se “livrando” dos
compromissos financeiros ao implementar a reforma, entao quais sao os

efeitos fiscais liquidos da transicdo para um novo arranjo entre o Estado e 0
setor privado? Ha formas alternativas de financiar os gastos com a previdéncia
social, especialmente aqueles dirigidos aos grupos sociais mais vulneraveis,

gue nao sejam contribuicdes sobre a folha de salarios?

3. Direcionamento social

O conceito de “direcionamento” de despesas e de contribuigbes sociais foi
concebido como uma forma de realocar recursos para a promogao e a reintegragao
dos grupos mais vulneraveis de pobres, bem como de outros grupos de pobres,
dentro de um ambiente social em mutac&o. Uma questao inicial € onde estabelecer
o limite entre seguro social (com base contributiva) e assisténcia social (sem base
contributiva)? O que seria um melhor direcionamento para ambos os tipos de gastos
previdenciérios na América Latina e de onde viriam tais contribuices? Quais foram
os privilégios que alguns grupos acumularam no passado e qual seria a funcdo da
previdéncia social com respeito a diminui¢cdo da probreza no futuro? Qual o papel
da previdéncia social no provimento de servicos e de renda: qual deve ser o princi-
pal objetivo, manter os atuais padrdes de vida ou prover um nivel basico de renda/
servicos basicos, a ser complementado pelo segurado, se desejar, através de seguro
privado? Do lado da contribuicéo, qual devera ser o peso alocado a renda oriunda do
trabalho no financiamento da previdéncia social, em contraposi¢céo ao uso de
tributos gerais ou especificos (p. ex., tributos sobre energia elétrica)? Finalmente,
mas ndo menos importante, quais foram os efeitos das estruturas de contribuicéo a
previdéncia social sobre o custo da mao-de-obra e sobre o nivel de emprego?

4. A mulher e a previdéncia social

As instituigcdes formais de previdéncia social geralmente nao sao os
primeiros provedores em momentos de necessidade. Na maioria dos casos, 0s
recursos pessoais, a comunidade, as associacdes locais, a familia, e, dentro
dela, especialmente as mulheres, arcam com boa parte do 6nus de assistir 0s
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idosos, criar as criancas e cuidar dos doentes. A ECLAC (1993b) informa
gue, de maneira geral, as mulheres na América Latina trabalham 12-13 horas
por semana a mais que os homens, devido ao seu duplo conjunto de
responsabilidades. Além disso, quando as mulheres tém acesso ao mercado
de trabalho (1990: as mulheres representavam 22% da populacdo economi-
camente ativa na Ameérica Latina), a discriminacéo de salarios e a alocacao
das mulheres a atividades menos produtivas permanecem com guestdes
muito preocupantes. Além disso, em algumas das situacdes de vida mais
vulneraveis na América Latina, as mulheres estao fortemente representadas:
como parte da populacéo de idosos e de situacdes especiais de viuvez (as
mulheres vivem mais que os homens; veja a Tabela 1), como migrantes, como
chefes de familia (entre 20% e 40% das economias domésticas na América
Latina), ou como mées adolescentes.

Uma consequéncia dessas condi¢cdes é o acumulo de brechas no
histérico de contribuicdo social das mulheres e, na medida em que as con-
dicGes de qualificacdo tendem a ser mais rigorosas no futuro, cabe perguntar
se as mulheres ndo merecem tratamento especial para evitar uma excluséo
nao-intencional da previdéencia social e a exposicao ao perigo da pobreza,
dessa forma tendo reconhecida a sua contribui¢ao direta através dos cuidados
com os doentes, as criancas e 0s idésos.

5. Sistemas de capitalizacao versus
sistemas de reparticdo simples

Um argumento importante contra os regimes de reparticdo simples &
gue supostamente desperdicam os recursos da sociedade e que os métodos
de capitalizacdo poderiam contribuir para uma taxa mais alta de poupanca
agregada, e, consequentemente, para niveis mais altos de investimento. O
volume consideravel de recursos que ja foi redirecionado para planos de
capitalizacéo levanta algumas duvidas: sera a previdéncia social em regime de
capitalizacdo uma forma adequada de aumentar a poupanca agregada em uma
sociedade? A previdéncia social alcangou de fato tal objetivo na América
Latina, onde este argumento foi apresentado pelos seus reformadores?

Um ponto inicial a ser reconhecido é que os gastos sociais sO podem
ser custeados pela renda nacional atual. Assim, permanece sempre 0
problema de dividir a renda nacional entre os economicamente ativos e 0s
inativos (no caso das aposentadorias e pensdes); nenhuma renda pode real-
mente ser deslocada do passado para o presente, nem para o futuro.
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Uma segunda questao que permanece ambigua é se realmente ocorrem
os efeitos sobre a poupanca que, diz-se, os esquemas de capitalizacdo tém.
Cabe perguntar neste momento se a poupanca previdenciaria compulsoria
elimina outras poupancas pessoais. Cabe perguntar também se o mito do “fundo
de poupancga” como pré-requisito para o investimento, desfeito totalmente por
Keynes, esta por ser resgatado. Quais foram os resultados iniciais alcancados
(ou ndo) com as reformas na América Latina?

Em terceiro lugar, deve-se considerar o fato de que esquemas maduros de
fundos de capitalizacdo adquirem as mesmas caracteristicas do sistema de
reparticdo simples, tornando-se o seu equivalente econémico. As diferencas que
permanecem séo questdes de conveniéncia e de administracao.

Finalmente, os fundos adquirem um poder consideravel com um grande
volume de recursos acumulados, especialmente dentro de estruturas historicamente
controladas pogrupos financierosiacionais e conglomerados estrangeiros, com
tem sido o caso na América Latina. Quais sdo entao, as regras que garantem uma
administracédo socialmente responsavel desses fundos?
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I1l. Estudos de casos
de reformas

A. Chile: um sistema de aposentadoria
e pensao capitalizado e a promessa
de assisténcia minima universal

1. Situacéo antes da reforma

O Chile foi um dos pioneiros da previdéncia social na América Latina; a
implantacao de seu sistema moderno ocorreu na década de 20, quando foi criado o
primeiro programa para os ferroviarios. A evolucdo lenta mas constante resultou
em um conjunto institucionalmente fragmentado, cobrindo, para quase todos 0s
riscos, cerca de 75% da populagéo economicamente ativa (1970). Algumas iniqui-
dades extraordinarias caracterizaram o sistema: o valor médio das aposentadorias e
pensdes dos funcionarios publicos era o dobro do valor pago pelo setor privado e
guase sete vezes acima da média geral. Havia esquemas de aposentadoria antecipad:
gue permitiam aposentadoria ap0s apenas trinta anos de contribuicdo. Aléem disso,
aposentadorias e pensdes com indexacéo extremamente favoravel (as
aposentadorias “perseguidoras”) eram acessiveis a um grupo restrito, que incluia os
militares.

A tendéncia adversa nas taxas de dependéncia (1960 = 10,8 contri-
buintes para 1 aposentado; 1970 = 4,4:1) e 0os 15% a 20% (1965-1975) de
recursos suplementares de que a previdéncia social chilena necessitou do orga-
mento publico foram outros aspectos negativiem 1971, os gastos totais
com previdéncia social alcangcaram um pico méaximo de 17,5 por centoio PIB
Apesar de varias tentativas, as intencdes de reforma, incluindo uma sob o
governo do Presidente Eduardo Frei na década de 60, ndo tiveram sucesso no
passado.

Ap0s o golpe militar, as principais injusticas (aposentadoria antecipada,
aposentadorias “perseguidoras”) foram abolidas, exceto para as forgcas armadas
e a policia. A idade para a aposentadoria foi elevada e unificada em carater
nacional em 65 anos para os homens @&@®8 para as mulheres, e ini-ciou-se 0
processo de unificagdo dos varios institutos de aposentadoria e penséo sob o
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Escritorio de Normalizacdo dgosentadorias e Pensdes; além disso, no
sentido de reduzir o custo da mao-de-obra, foram também reduzidas as
aliguotas de contribuicdo mediante a extin¢cédo da contribuicdo do emprega-
dortl. Witte (1995) argumenta que foi o governo militar que exacerbou a
crise da previdéncia social dos anos 70 através desta Gltima medida.

2. A mudanca para um sistema de
aposentadoria em regime de capitalizacéo.
Reforma e comentarios

Em 1980, o Decreto-Lei 3.500 criou um novo sistema de aposenta-
doria e pensao, em regime de capitalizacéo, baseado na iniciativa privada, que
deveria substituir, a longo prazo, os sistemas publicos de reparticdo simples.
Esses ultimos nao foram imediatamente desativados, mas descontinuados
gradualmente, a medida que os seus beneficiarios morriam e 0s seus
segurados atuais transferiam-se para o sistema de capitalizagdo, enquanto
gue os novos integrantes do mercado de trabalho filiavam-se
obrigatoriamente ao sistema privado.

O papel do Estado foi redefinido com as palavras-chave “subsi-
diariedade” e “funcéo de regulacao”. O Estado deveria deixar a economia
para os atores do setor privado e assumir um papel meramente subsidiario na
regulacédo e supervisao de bancos, companhias de seguro etc., e no
“direcionamento” de seus gastos sociais para os “absolutamente pobres”. Por
outro lado, o coeficiente de distribuicdo de renda de Gini aumentou de 0,50
para 0,55 entre 1970 e 1984 era um indicador impressionante do
empobrecimento macico que ocorreu no Chile. Em 1990, o novo governo
democratico decidiu dar maior énfase ao aspecto de “direcionamento” aos
pobres das reformas sociais iniciadas pelo regime militar.

O elemento central no novo sistema s&o os AFPs - empresas privadas,
das quais cada uma administra um fundo de aposentadoria e penséo e prové
aposentadoria e pensado aos seus segutadasstema tem uma entidade
controladora de supervisédo (SAFP), subordinada ao Ministério do Trabalho.
Outras obrigacdes do Estado séo: a desativacao ordeira do sistema antigo,
incluindo a obrigagao de assumir 0s seus encargos financeiros; o provimento de
regras e garantias, mediante o estabelecimento de normas, que emprestem
credibilidade ao novo sistema aos olhos dos segurados, bem como a promessa
de “aposentadorias assistenciais”, financiadas pelas receitas gerais, para aqueles
gue nao tenham adquirido o direito a um nivel minimo de aposentadoria, sujeito
a prova da necessidade.
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O sistema de aposentadorias e pensdes privadas € compulsorio para
todos os trabalhadores assalariados. Os autbnomos podem optar pela partici-
pacao no sistema. Os assalariados pagam uma contribuicdo de 10% de seu
salario bruto a uma AFP, e mais cerca de 3% a uma empresa de seguro de vida
escolhida pela AFP, com isso sendo também cobertos contra morte e invalidez.
Também sé&o possiveis contribui¢des adicionais voluntarias até um teto
maximo, gozando de tributacao preferencial. Devem ser pagos mais 7% para o
seguro-saude. A soma das contribuicdes a pagar sob o0 novo sistema era
significativamente menor (em cerca de 7%) que a do sistema‘anfigo
empregadores estao isentos de contribui¢cdes obrigatérias ao novo sistema,
mas com a criacdo das AFPs eles foram obrigados a aumentar os salarios em
valor equivalente a contribuicdo que teriam que fazer caso os seus empregados
ainda estivessem sob o sistema antigo. O aumento liquido de salarios
resultante foi um incentivo para o segurado transferir-se para uma AFP. Outros
incentivos para a transferéncia foram que as condi¢cdes de elegibilidade no
sistema antigo tornaram-se mais rigorosas,e que 0 governo emitiria “titulos de
reconhecimento”, que representavam os direitos acumulados do segurado
enquanto este estava sob o regime antigo. Os titulos de reconhecimento pagam
um juro real de 4% ao ano e sé&o resgataveis por ocasiao da aposentadoria do
seu titulat®.

No primeiro ano (1981), 39% da populagdo economicamente ativa
transferiu-se do sistema previdenciario publico para o privado; este nimero
cresceu constantemente, até atingir 90% da cobertura da populagdo econo-
micamente ativa em maio de 1993/enos de 10% dessa populacao ainda
contribuia para o sistema antigo. Entretanto, naquela época, apenas 2,77
milh&es (isto €, 61%) dos atuais 4,54 milh&es de filiados estavam contribuin-
do regularmente. Mesa-Lago (1993) relata niveis muito baixos de cobertura,
especialmente entre os autbnomos. Assim, a taxa real de cobertura € agora
menor do que era no sistema antigo. Nao esta bem claro por que o nivel de
contribuicdo € tdo baixo. Diamond e Valdés-Prieto referem-se a alta rotativi-
dade do mercado de trabalho. Witte (1995) menciona a possibilidade de os
empregadores retardarem ou reterem o repasse das contribuicdes descontadas
de seus empregados e também que para uma boa parte dos autbnomos
(principalmente no setor informal e entre os de menos recursos), a hecessi-
dade de arcar com toda a contribuicdo de seu préprio bolso sem um reajuste de
salario pode ter tornado a transferéncia onerosa demais. Além disso, a
concorréncia entre as AFPs torna pouco provavel qualquer sancéo contra 0s
segurados inadimplentes.

A aposentadoria ocorre aos 65 anos de idade para homens e aos 60
anos para mulheres com direito a aposentadoria, tendo sido completados 20
anos de contribuicdo, mas pode ocorrer antes, se 0s recursos acumulados
satisfizerem certos padrdes legais.
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Os filiados do sistema privado podem transferir as suas contas de
poupanca de uma AFP para outra, até quatro vezes por ano, e, na verdade, até
1993, 25% dos poupadores exerceram esse direito pelo menos uma vez por
and’. Um item importante através do qual as AFPs devem concorrer sdo as taxas
de servico que cobram de seus filiados pelos servigos de recebimento das
contribuicdes, administracao e prestacéo de informacdes sobre a situacéo do
segurado, bem como sobre o montante do beneficio por ocasido da aposentado-
ria. Essas taxas sédo atualmente de dois tipos: um valor fixo para a manutencéo da
conta e outra proporcional a contribuicdo depositada. A partir de 1983, o total
das taxas diminuiu de 3,6% (1983) para 3,1% (£991na questdo delicada
tem sido o efeito retroativo que uma taxa fixa tem sobre os segurados de menor
renda: em 1991, para os filiados com um salario de contribuicdo de US$ 250, o
retorno no periodo 1981-1991 foi quase 25% menor que para uma renda
tributavel de US$ 1.500

As AFPs também diferem entre si com respeito ao seu retorno sobre
0 investimento; entretanto, foi criada uma regulamentacéo rigorosa para
limitar as carteiras de risco, distribuir o efeito de desenvolvimento esperado
entre os varios instrumentos de investimento e para evitar as perdas para 0s
segurados. Por outro lado, esses limites tém sido ampliados, a medida em
gue o sistema bancério e o mercado financeiro chilenos evoluiram.
Atualmente, as carteiras das AFPs n&do podem ter mais de 45% de titulos do
governo e nem mais de 30% de acdes de empresas nacionais. Em 1995, a
participacdo de papéis estrangeiros foi aumentada par&10%.

As taxas de retorno das AFPs tém sido muito altas, atingindo uma
média de 13,6% no periodo 1981-1998ntretanto, especialistas chilenos
e estrangeiros reconhecem que estes niveis de retorno ndo se manteréo a
longo prazo, sendo mais provavel que prevalecam taxas de retorno tipica-
mente internacionais. Projecdes recentes apontam para um “maximo razoa-
vel” de 4% ao ano (Ruiz-Tagle, 1994), ou um mais otimista 5,5% a 6,5%
(Diamond e Valdés-Prieto, 1994). Ruiz-Tagle (1994) é de opinido que as
carteiras de investimento poderao se tornar de maior risco, uma vez que
estima-se que os recursos acumulados alcancardo 80% do PIB em 1999
(situacdo em dezembro de 1993: cerca de 40% do PIB) e a oferta de instru-
mentos de investimento seguros e de alto retorno tenderéo a se esgotar.

Os beneficios de aposentadoria podem ser pagos de trés maneiras dife-
rentes. Em primeiro lugar, na idade adequada, o segurado recebe uma quantia
Unica equivalente ao montante de sua poupanca na AFP, que deve ser usado para
comprar uma anuidade (aposentadoria mensal) junto a uma companhia de seguro
de vida (comissao do agente de seguros: 3,5% a 4% do valor total s&jjurado
pensdo mensal é garantida até a morte. A segunda maneira é uma retirada
periddica, com a AFP mantendo a conta do filiado e pagando um valor mensal até
0 exaurimento do fundo. Esta versao apresenta riscos para o segurado, caso ele
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“sobreviva” por mais tempo que o saldo positivo de sua conta. Uma terceira
possibilidade € a combinacéo de antB&sEstado garante o segurado contra
faléncia da companhia de seguros ou da AFP.

Este sistema basicamente privado é complementado pelo Estado com um
componente de assisténcia social “direcionado”, as assim chamadas “aposentado-
rias de assisténcia”, correspondendo, em 1990, a cerca de 10,5% dos salarios
médios nacionais. Além da capitalizacdo em fundos privados de apo-sentadoria e
penséo, tais aposentadorias de assisténcia social para idosos necessitados, as quai
pelo menos em principio, todos tém direito, constituem-se na principal inovagao
social do “modelo chileno”. Entretanto, a primeira experiéncia também mostra
como permanecem ainda frageis as bases de um Estado de Bem-Estar Social
“direcionado” do tipo chileno. Em primeiro lugar, por razdes fiscais, no final dos
anos 80, o numero total de pessoas a serem cobertas foi limitado, de forma
bastante arbitraria, em 300.000, com uma grande demanda ndo-satisfeita de
pessoas legalmente qualificattaBm segundo lugar, o valor real daquelas
aposentadorias e pensodes caiu vertiginosamente entre 1987 e 1989, uma vez que
nao eram regularmente indexadas. Entretanto, em junho de 1990, sob o0 governo
Aylwin, houve um acréscimo nominal de 82% nos vatgrpsova de que tais
transferéncias sao sensiveis a mudancas no cenario politico.

O segundo item de “direcionamento” € a garantia de aposentadoria mini-
ma: se uma pessoa segurada por uma AFP contribuiu por 20 anos e ndo tem direito
ao valor minimo legal de uma aposentadoria, a diferenca lhe é paga das receitas
gerais (assim como séo pagas as aposentadorias de assisténcia). Isto torna os
compromissos financeiros do Estado ilimitados e imprevigiveis

Um dos mais importantes argumentos a favor dessa reforma foi o de
gque as aposentadorias e pensdes sob as AFPs seriam maiores que as do pa-
ssado. De fato, as novas aposentadorias e pensdes pagas estao cerca de 43%
acima das antigas. Entretanto, varios fatores tém estado em jogo e uma comp-
aracdo direta é problemética. Ora, a razéo fiscal para a introdugéo do sistema
novo foi que os direitos de aposentadoria e pensédo acumulados pelos
segurados eram altos demais para serem honrados pelo Estado. Por isso, 0
Estado chileno faliu parcialmente, reduzindo o valor contabil das demandas
“invisiveis” de seus aposentados e pensionistas enquanto continuava a honrar, a
detentores de titulos e outros, o servi¢co de sua divida “visivel” interna e
externa - exatamente o oposto do que ocorreu nas reformas monetérias efetua-
das ap0s a Primeira e Segunda Guerras Mundiais na Europa, especialmente na
Alemanha, onde os sistemas monetarios foram reconstruidos mediante a
reducdo das dividas visiveis e deixando intactas as demandas invisiveis de
aposentados, veteranos e vitimas de gugdma.vez que o novo sistema de
capitalizaco esta apenas comecando e muito longe ainda da mattiadade
estrutura de incentivo da garantia de aposentadoria e pensdo minima ainda ndo
entrou completamente em cena. A alta taxa de inadimpléncia atual na contribuicéo
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leva a se esperar que, no futuro, a garantia de aposentadoria e pensao minima
sera fortemente demandada. Ruiz-Tagle (1994) relata que em dezembro de 1992
somente 27,9% daqueles com mais de 40 anos de idade que eram filiados a APF
(supostamente com 10 anos ou mais de filiagao) tinham acumulado poupanca
superior a US$ 5.000, um valor que dificilmente permitiria alcancar a
aposentadoria ou pensdo minima sem o adicional pago pelo Estado. Por isso,
todas as projecdes ndo passam de meras conjeturas.

Também néo estéo claros os efeitos fiscais. O objetivo da reforma
era de liberar o Estado de continuar a acumular déficits sob o sistema antigo.
Por outro lado, a progressiva desativacédo do sistema antigo implicou ndo
apenas em uma reducao drastica nos direitos, sob este sistema, dos
aposentados e pensionistas presentes e futuros, mas implicou também em
arcar com um enorme débito acumulado. Arrau (1992; veja a Tabela 7) prevé
gue o déficit fiscal total associado com a reforma e a emisséao de titulos de
reconhecimento se manterd em um nivel muito alto (mais de 4% do PIB até
0 ano 2000, caindo para 1,5% no ano 2015); a forma escolhida para financiar
este déficit foi a de emitir titulos de divida - a serem adquiridos
principalmente pelas AFPs, fechando assim, o circulo entre os jovens e 0s
idosos. Esta projecao ainda néo inclui a probabilidade de despesas publicas
mais altas causadas por uma demanda acima da prevista da garantia de
aposentadoria minima, e muito menos uma nova expansao das
“aposentadorias de assisténcia”. Pode-se concluir que as economias fiscais
do estado chileno nao séo tao claras como esperado pelos reformadores.

As mulheres estéo entre os principais perdedores da reforma da
aposentadoria chilefflaEm maio de 1993, a taxa de inadimpléncia nas
contribui¢cdes individuais de filiados do sexo feminino a uma AFP foi de
55,5% (comparado a uma inadimpléncia geral média de 39% para todos os
filiados®). Isto pode ser explicado pelo argumento, de que, durante a dete-
rioracdo do ambiente social na década de 80, as mulheres foram as primeiras
a ser atingidas pelos problemas do mercado de trabalho (resultando em mais
“lacunas de contribuicdo”) e pelo aumento das tarefas dentro da familia. Um
outro aspecto é que suas receitas monetarias tributaveis sao cerca de 25%
menores que as dos homens. Além disso, a sua expectativa média de vida por
ocasiao da aposentadoria € mais alta que a dos homens (19,4 anos contra
13,2 anos para 0s homens, no inicio da década de 80) (Mesa-Lago, 1991a),
resultando em aposentadorias menores.

Finalmente, esperava-se que a reforma aumentaria a poupanca
nacional, desenvolveria os mercados de capital e, dessa forma, estimularia o
investimento. Parece que, de fato, sua principal influéncia de sucesso foi na
direcdo do aprofundamento, institucionalizacdo e especializacéo dos mer-
cados de capitais Diamond e Valdés-Prieto (1994) argumentam que a
maior parte dos recentes avang¢os no mercado de capitais provavelmente
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também teriam ocorrido sem a contribuicdo dos fundos de aposentadoria e
pensdao, devido a abertura geral da economia chilena a partir dos anos 80. Os
autores também pdem em davida a importancia do papel que esses fundos
supostamente teriam tido na tendéncia dos pre¢cos no mercado de capitais nos
anos 80. De um lado, era comum que as mudancas na legislacao referente a
composicao e carteira das AFPs provocassem imediatamente aumentos espe-
culativos nos precos e suspeita-se que o volume investido dos fundos (35,4%
dos ativos financeiros agregados em junho de 1992) poderia ter contribuido
com as explosbes artificiais de precos nas bolsas de valores do Chulgrde
lado, os aumentos de precos eram muitas vezes tao altos, que muitas AFPs
ultrapassaram os limites estabelecidos pelo Corpo Supervisor com respeito a
participacéo de instrumentos individuais em suas carteiras. Os precos desses ativos
financeiros, nos quais as AFPs estavam proibidas de investir ou ja tinham
alcancado sua participacdo maxima, continuaram a aumentar no mesmo ritmo (de
modo que algumas AFPs foram mesmo obrigadas a vender acdes para manter sua
carteira dentro da composicao permititia)

Uma duavida final diz respeito ao efeito sobre o investimento e a pou-
panca agregada nacional. Arrau (1992) sistematiza os dados sobre a poupan-¢a
chilena agregada para o periodo 1980-1991 mostrando que, enquanto as
poupancas dos fundos de pensédo aumentaram lentamente de 0,0 (1981) para
3,3% do PIB (1991), a poupanca do governo caiu vertiginosamente durante o
inicio e meados da década de 80 e retornou ao final da década a um nivel mais
baixo do que antes . A poupanca nacional total também sofreu queda durante os
anos 80 e retornou em 1989-1991 a um nivel um pouco menor do que no
inicio da reforma da previdéncia social. Pode-se concluir que até o0 momento
nao ha provas do efeito positivo da reforma da previdéncia sobre a poupanca
nacional agregada do Chile. Pelo contrério, parece que reafirma-se o
argumento keynesiano padrdo de que o investimento e 0 consumo séo variaveis
autbnomas deixando a poupanca agregada (“S”) como um residuo.

B. A reforma no Peru:
seguindo o modelo chileno

1. Situacéo antes da reforma

As origens do sistema previdenciario formal do Peru remontam ao
periodo 1936-1960, quando a legislacéo basica foi aprovada. Mesa-Lago
(1991) classifica-o entre os paises intermediarios, com um sistema relativa-
mente unificado. A suai eguridade Social (IPSS), que englobou todos os
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sistemas existentes (exceto o das forcas armadaes}jrade 1980. Os dados
relativos a cobertura em 1985 mostram que o0s segurados sao principalmente
assalariados urbanos e funcionarios publicos, totalizando 39,1% da populacdo
economicamente ativa, ou cerca de um quinto da populacéo total.

Em 1985, as condicfes para qualificacdo aos beneficios eram as
seguintes: era possivel aposentar-se aos 60/55 anos de idade (homens/
mulheres), com um minimo de 15/13 anos de contribuicdo. A aposentadoria
resultante variava de 50% a 80% do salario médio de 3 a 5 melhores anos no
periodo dos ultimos 5 anos. O auxilio-doencga e o auxilio-maternidade
também estavam entre os mais liberais dentro de uma comparacao latino-
american#.

A estrutura da receita do sistema previdenciario peruano dependia,
principalmente, de um imposto de 22% sobre a folha de salarios, dividido
entre empregados (16%) e empregadores (6%, 3% dos quais, para o plano de
aposentadoria e pensdo). O método de custeio adotado por lei foi 0 do
sistema de “prémio escalonado” (reparticdo simples com acumulacéo de
reservas para um periodo intermediario, seguido por uma reavaliacdo atuarial
do prémio de contribui¢cédo para o periodo seguinte). Durante a crise
econdmica dos anos 80, muitos indicadores sofreram queda vertiginosa:
houve queda nos saléarios, o desemprego cresceu, a evaséao da contribuicao
previdenciaria entre empregadores do setor privado foi estimada em 33%, a
inflaco alta, acoplada a manipulacdo dos juros e da taxa de cambio, exau-riu
as reservas do IPSS (a divida do governo nas mao das instituicdes de
previdéncia social desvalorizou-se), os déficits da previdéncia social cres-
ceram nos periodos 1982-1984 e 1987-1988. Mesa-Lago (1994) inclui os
seguintes problemas adicionais: baixo valor real das aposentadorias e
pensdes, falta de uma avaliacdo atuarial continua de todos os programas,
burocratizagéo e altos custos administrativos. Em resumo, ao final da década
de 80, 0 IPSS atravessou a pior crise da sua historia, e havia certamente
necessidade de reforma.

2. A reforma do plano de
aposentadoria e penséo

Embora as aposentadorigsensdes fossem, historicamente, apenas
uma pequena parte do sistema previdenciario peruano (em 1983, os gastos
com aposentadorias e pensdes totalizaram somente 34,1% dos gastos com
beneficios no Peru, enquanto 58,7% foram gastos com auxilio-doenca e
auxilio-maternidade, este ultimo subsidiado pela receita gerada pelo plano de
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aposentadoria e pensao), em 1991, o Peru decidiu implantar um sistema de
previdéncia privada. Mesa-Lago (1994), bem como o jornal limAnkdsis

Laboral (1994), observam que o debate publico, na medida em que existiu,
concentrou-se no tipo de sistema desejado (publico versus privado versus
misto) e ndo nas providéncias urgentes necessérias para reformar e consolidar
os beneficios para os segurados do IPSS e para todo o sistema de previdéncia
social.

Em dezembro de 1992, sob um regime de suspensao dos direitos
constitucionais, o governo peruano promulgou o Decr&6.897/1992, que
definiu junho de 1993 como a data de langamento do sistema de previdéncia
privada (SPP), inspirado no modelo chileno. H&, entretanto, algumas diferen-
cas importantes:

1) Legalmente, o sistema antigo continua existindo, mas o periodo
de caréncia foi aumentado para 20 anos de contribuicao (tanto para homens
como para mulheres); os segurados da previdéncia social podem optar pelo
IPSS ou pelas AFPs;

2) a transferéncia de uma AFP para o IPSS foi permitida somente até
dezembro de 1994, inclusive; apds esta data, a Unica forma de entrar no IPSS €,
exatamente, no inicio da vida economicamente ativa de uma pessoa,

3) os titulos de reconhecimento seriam emitidos sob condi¢cdes mais
severas do que no Chite

+ 0 segurado deveria estar filiado ao IPSS em 6 de dezembro de 1992;

+ 0 segurado precisa ter contribuido durante os seis meses imediata-
mente anteriores a solicitacdo da emisséao do titulo;

+ €, 0 mais importante, o segurado deve ter contribuido ao IPSS por,
pelo menos, 4 anos entre dezembro de 1982 e dezembro de 1992.

Isto significa que aqueles que haviam contribuido antes de 1982 mas
nao tinham quatro anos de contribuicdo apés 1982, ou aqueles que comecaram
a contribuir em janeiro de 1990, ou mais tarde, ndo tinham direito ao titulo de
reconhecimento. Cabe lembrar que os anos 80 foram uma década de crise
(entre 1985 e 1991, a pobreza e a pobreza extrema chegaram a niveis nunca
anteriormente atingidé3 e a tendéncia geral no Peru foi na direcdo do
crescimento do emprego informal, ou mesmo da producéo de subsisténcia;

5) o titulo de reconhecimento tem um teto de 60.000 soles (cerca de
40.000 ddlares); tem correcdo monetaria mas nao paga juros reais;

6) as contribuicdes sobre o salario do empregado: além de uma con-
tribuicdo de 10% para o fundo de aposentadoria e penséo dos idosos e uma
contribuicdo ndo especificada para o seguro de invalidez-morte, ha uma
contribuicao de solidariedade de 1% para financiar aposentadorias e pensdes
assistenciais para os idosos nao qualificados e para os invalidos com mais de
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18 anos de idade;

7) ndo ha garantia de pensdo minima;

8) as normas que regem a composicao das carteiras de titulos das AFPs
permitem um maximo de 60% em titulos do governo (Chile, 45%), e 5% em
papéis estrangeiros (Chile: 3% a partir de 1992; 10% a partir d€1995)

Meio ano apos sua implantacéo, havia oito AFPs funcionando com
cerca de 650.000 filiados (Tabela 9). Em fevereiro de 1995 este nimero
tinha aumentado para cerca de 9653000rés quartos dos segurados pelas
AFPs tinham entre 20 e 40 anos de idade. Mesmo considerando que a
estrutura etéria da populacéo peruana é ainda muito jovem, aparentemente as
faixas de mais idade da populacéo segurada estéo sub-representadas entre os
fililados das AFPs. As principais razfes para a filiacao dos jovens séo
escapar da crise financeira do IPSS, a perspectiva de melhores
aposentadorias e pensodes e, possivelmente, pressdes por parte dos empre-
gadores, que ndo pagam contribuicdo ao sistema previdenciario privado
(entretanto, com a transferéncia de um empregado a uma AFP, os emprega-
dores devem aumentar o salario em 13,5%, o valor da contribui¢do para a
aposentadoria por velhice, e o0 seguro de invalidez e pensao do empregado;
em contrapartida, eles ficam isentos de qualquer outra contribuicéo
obrigatdria ao sistema previdenciario). As razdes para os trabalhadores mais
idosos permanecerem no IPSS sdo as condi¢cfes desfavoraveis dos titulos de
reconhecimento, as condicées menos rigorosas de qualificacéo (idade de
aposentadoria de 60/55 anos para homens/mulheres, em lugar de 65/60 no
SPP) e uma menor contribui¢céo por parte do empregado.

O sistema reformado enfrentou sérios problemas durante o seu
primeiro ano, principalmente em razao das dificuldades financeiras por parte
do governo, mas também por causa de dificuldades administrativas. Por
exemplo, o orcamento governamental ndo tinha provisao para o aumento de
salario devido aos funcionarios publicos que desejavam transferir-se para o
SPP, o que resultou na proibicdo temporaria de filiacao de funcionarios
publicos nas AFPs. De acordo corAralisis Laboral(1994), outro
problema era que, até janeiro de 1994, néo foi emitido nenhum titulo de
reconhecimento, em razao dos registros incompletos das contribui¢cbes
feitas ao IPSS e a virtual impossibilidade por parte dos trabalhadores
peruanos de documentar completamente sua préprias vidas economicamente
ativas. O periodo de filiacdo mais longo e as condi¢cdes novas, mais
rigorosas, exigidas com respeito a prova documental de periodos formais de
trabalho assalariado atingiram as mulheres de forma relativamente severa. A
emissao de um “titulo de reconhecimento automéatico” sob “condices
adversas” e a possibilidade de postergar o reconhecimento dos débitos do
Estado em relacéo a futuros aposentados e pensionistas ndo aumentou a
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confianca nem no sistema novo, nem no sistema estatal antigo. Além disso, o
Escritério de Normalizacdo de Aposentadorias e Pensdes, previsto por lei e
com poderes para assumir a administracédo das aposentadorias do IPSS, ficou
sem acéao por falta de um orgamento para 1994, e deve iniciar suas atividades
apenas em 1996 também nao se sabia de onde viriam os 35 milhdes de
ddlares necessarios para pagar as 300.000 aposentadorias e pensdes sob as
normas do IPSX Por outro lado, diz-se qudRSS ja tem um déficit de 50%

no seu orcamento totalA saida desta crise financeira, a de emitir titulos

publicos para as AFPs para o pagamento das aposentadorias e pensées do IPSS, o
gue preencheria novamente o contrato de geracao [N.T.: sic], encontra um sério
problema: no inicio de 1995, foi noticiado que 50% dos filiados das AFPs nao
contribuiam regularmerfePortanto, as receitas decrescentes oriundas das
contribuicdes estédo colocando em perigo o nivel ja baixo e reduzido das
aposentadorias e pensdes do IPSS.

3. Comentarios

Aparentemente, os reformadores peruanos foram motivados, princi-
palmente, pelo desejo de aliviar a crise das financas publicas (as condi¢des
associadas aos titulos de reconhecimento e a auséncia de garantias de apo-
sentadoria minima certamente tornarédo essa reforma bem menos onerosa para
o Estado do que a reforma chilena) e, ao mesmo tempo, desenvolver o
mercado de capitais peruano. SO o futuro dira se este segundo objetivo sera
alcancado; a consecucéo de tal objetivo demanda um esforco grande e conti-
nuo para modernizar e ampliar o mercado financeiro acanhado que existe até
agora. Em 1993, a composicéao das carteiras das AFPs (Tabela 10) mostra que
os investimentos foram concentrados em titulos do governo e em depdsitos de
prazo fixo. A privatizacdo de empresas publicas parece ndo estar sendo usada
para melhorar os mercados de capitais, e nem foi a implantacédo da previdéncia
privada acoplada ao processo de privatizacdo das empresas estatais (como o
foi no caso do Chile). Além disso, se for dado crédito a previsao feita pelos
representantes das APFs de um patriménio acumulado de 25 bilhdes de
dolares até o ano 2.08bha questdo que surge € onde esses montantes
poderiam e deveriam ser investidos sem exp6-los a altos riscos, nem envolvé-
los em especulacao imobiliaria ou de mercado de capitais. A estratégia global
de desenvolvimento do Estado peruano foi a de simplesmente abrir mercados,
sem reunir agentes econémicos através de alguma forma de politicas setoriais.

Atacar as fraquezas historicas de cobertura do IPSS néo foi um dos
objetivos da reforma, e ndo € muito provavel que a cobertura aumente. Um
grande contingente da forca de trabalho que néo foi coberta pelo sistema de
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previdéncia social publica é representado pelos trabalhadores rurais, cuja
rendaper capitaextremamente baixa torna a sua relacédo de custo/beneficio
pouco atrativa para as AFPs, mesmo a longo prazo. Se continuar a tendéncia
de 50% de inadimpléncia de contribuicdo, a promessa de aposentadorias e
pensdes decentes fica duvidosa, mesmo para a populacéo urbana em
empregos com cobertura. O 1% de contribuicdo de solidariedade, cuja
eliminacao tem sido exigida pelas AFPs porque aumenta os custos de
filiacdo*, e que, por outro lado, ja foi sugerido que seja usado para tapar o
buraco das aposentadorias e pensfes dd'|RS&rtamente um cobertor
excessivamente pequeno para cobrir todos os idosos e invalidos passando
necessidade.

C. Reforma na Colémbia: pontos fortes
e fracos de um modelo paralelo

1. A situacao antes da reforma

A previdéncia social moderna e institucionalizada foi criada na
Colémbia nas primeiras décadas deste século, mas a primeira instituicdo de
carater nacional para funcionarios publicos foi criada apenas na década de
40. Desde entéo, a previdéncia social desenvolveu-se ao longo de uma
trajetdria ja descrita para outros paises, colocando a Colémbia no grupo
“intermediéario”. Em 1967 foi iniciado um programa ampliado de aposen-
tadoria e penséo publica para os trabalhadores do setor privado, sob 0 ICSS,
rebatizado de ISS (Instituto de Seguridade Social), em 1977. Durante o
inicio da década de 90, o sistema foi fragmentado e estratificado, com a
existéncia de mais de 1.000 instituicdes e programas para funcionarios
publicos oferecendo diversas vantagens em relagdo ao ISS, que concentrou
os filiados do setor privado. A previdéncia social colombiana baseou-se em
um meétodo de capitalizacdo parcial - acumulando titulos do tesouro ou do
banco nacional de desenvolvimento industrial baldingpublica IFI
(Instituto de Fomento Industrial) - e no principio bismarckiano de seguro,
concentrando-se quase que exclusivamente nos empregados assalariados (0s
filiados autbnomos tém participacdo minima).

Os problemas do sistema antigo incluiam, do lado da receita, a baixa
aliguota de contribuic&dg bem como a baixa cobertura (1993: 28,6% da
populacdo economicamente atfyabaixos retornos sobre o investimento e
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muitas lacunas nas contribui¢des dos filiados. As lacunas de contribuicdo eram
causadas por varios fatores: empregadores que ndo recolhiam as contribuicées
ou que as recolhiam fora de prazo, o ndo-pagamento pelo Estado de sua parte
da contribuicdo e as caracteristicas do mercado de trabalho na Colémbia - 0
ciclo de vida produtivo do trabalhador colombiano médio tende a

informalidade na metade da vida\o lado da despesa, a idade para apo-
sentadoria era de 60/55 anos (homens/mulheres), no ISS, e de 55/50 anos no
Cajanal (o maior instituto de previdéncia para funcionarios publicos). As
aposentadorias eram calculadas com respeito aos ultimos 2 ou 3 anos de um
periodo minimo de contri-buicdo de 10 anos (levantando problemas de risco
moral). O valor médio das aposentadoria no ISS era de cerca de 1,3 salarios
minimos, engquanto que nos sistemas de aposentadoria dos funcionarios
publicos a média ficava entre 2 e até 5 salarios mirifm@stros fatores que
contribuiram com a crise foram a evolucdo demografica adversa (a taxa de
dependéncia caiu e a expectativa de vida aumentou), a corrupcao e a
administracao ineficientg

2. Areforma de 1993: do modelo
chileno a um sistema paralelo

A nova Constituicdo Nacional de 1991 reforcou o papel social outorgado
pela Constituicdo ao Estado e incluia um artigo explicito proclamando que a
previdéncia social era direito de todo cidaddo. Além disso, o Estado foi incumbido
da tarefa de prover mecanismos institucionais e regulamentar os fornecedores
privados de servicos de seguridade social. Os principios que deveriam nortear as
politicas publicas eram: solidariedade, universalidade e eficiéraidinal de
1991, o governo prop6s ao Congresso um projeto baseado no modelo chileno, que
teve apoio da comunidade financeira e sofreu oposi¢ao, principalmente, no ISS,
bem como nos sindicatos e @antroladoria General de la Republicgue
advogavam a reforma do sistema existente. Quando a diretoria do ISS pediu de-
missédo de forma espetacular em 1992, a discusséo ja havia alcancado o Congresso
e, finalmente, em 1993, foi obtido um modelo de compromisso. Nos termos da
Lei 100 (1993), em abril de 1994 teria inicio um modelo paralelo (reformando os
sistema publicos e implementando os sistemas privados de capitalizagc&o).

De acordo com a lei da reforma, a previdéncia social continua obri-
gatoria para todos os assalariados. Os autbnomos podem participar volunta-
riamente. O sistema publico, que adotaria um regime de financiamento de
reparticdo simples, tinha as seguintes caracteristicas

1) Para homens e mulheres com idades acima de 40/35 anos na data da

25



reforma, nada mudaria nos sistemas publicos, exceto mudancas nas aliquotas
de contribuicao;

2) as aliquotas de contribuicdo foram aumentadas para 12,5%
(1995) e 13,5% (1996) da folha de salérios, incluindo seguro para velhice,
invalidez e morte. Empregadores e empregados pagam 3/4 e 1/4 da
contribuicdo, respectivamente. Ha um teto de 20 salarios minimos para a
base de contribuicéo;

3) todos os filiados com renda acima de quatro salarios minimos
pagam um adicional de 1% para um fundo de solidariedade; este fundo
também recebe contribuicdes do Estado e tem como objetivo ampliar a
cobertura;

4) a idade minima para aposentadoria sera aumentada em dois anos,
tanto para homens como para mulheres, no ano 2013, caso as dados
referentes a expectativa de vida indicarem a necessidade;

5) condi¢cdes de qualificacéo: o periodo de caréncia foi aumentado
para 20 anos (anteriormente: 10 anos). A aposentadoria por velhice é
calculada em 65% da base de contribui¢cdo dos ultimos 10 anos, mais
percentuais adicionais pelo tempo trabalhado apds adquirido o direito, até
um valor maximo de reposicao de 85%;

6) outros institutos de aposentadoria e penséo de funcionarios
publicos devem adaptar-se as regras do ISS e serdo absorvidos a partir de
1995 pela Administracdo Nacional de Fundos Publicos de Aposentadoria e
Pensdo. Sao feitas excecdes para professores, militares, empregados da indus-
tria petrolifera e para os sistemas de aposentadoria e penséo do Céhgresso;

7) garantia de aposentadoria minima: havendo 20 anos de contribui-
cdo parao ISS, o Estado garante uma aposentadoria minima de um salério
minimo;

8) o sistema publico é coordenado através de um Conselho Nacio-
nal, cuja diretoria é tripartite, incluindo também representantes dos
aposentados;

9) fora do sistema de previdéncia social, mas dentro das atribui¢cdes
conferidas pela Constituicao, o Estado paga uma “aposentadoria de assis-
téncia publica” de meio salario minimo para os idosos muito pobres e o0s
idosos da populacéo indigena.

10) o Estado arca com os custos das aposentadorias sob o sistema
publico antigo que existiam por ocasido da reforma e em montantes que
excedam as reservas dos atuais 0rgdos publicos.
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Também foi implementada uma alternativa de setor privado, quase
idéntica a chilena. Suas caracteristicas sao:

1) As SAFPs (sociedades de administracéo de fundos de aposentadoria
e penséao) funcionam em regime de capitaliza¢éo e qualquer pessoa que
desejar podera optar por transferir-se do ISS para uma SAFP. E possivel
transferir-se de uma SAFP para outra e o retorno ao ISS € permitido apds trés
anos;

2) contribuicdo: a mesma do ISS. E possivel a contribui¢&o voluntaria
adicional;

3) contribuicédo de solidariedade: a mesma do ISS;

4) idade de aposentadoria: ndo foi definida idade; € possivel aposen-
tar-se quando os recursos acumulados permitem um beneficio igual a 110% do
salario minimo.

5) o valor das aposentadorias e pensdes ira depender dos recursos
acumulados e das taxas de juros no futuro. Essa taxas foram de cerca de 4%
entre 1987 e 1992

6) As SAFPs séo reguladas e fiscalizadas pela Autoridade de Supervi-
sdo Bancéria. As SAFPs devem garantir uma taxa minima de retorno positivo,
definido com base no indice de mercado de capitais, calcalpdsteriori
pela autoridade de supervis§gse uma SAFP nédo alcancar o retorno minimo,
deve cobrir a diferenca com recursos proprios;

7) se na idade de 62/60 anos (homens/mulheres), e apds 23 anos de
contribuicdo nédo for alcancada a aposentadoria de um salario minimo, o
Estado a complementara até este valor;

8) os segurados tém dois representantes ndo-votantes no conselho
consultivo de cada SAFP;

9) foi fixado um teto méximo para o patriménio da SAFP (10 vezes o
capital minimo previsto), o que, espera-se limitara a concentracao de mercado
(como ocorre atualmente no Chile e no Peru);

10) Os “titulos de aposentadoria” reconhecem a divida publica em
relacdo aos antigos filiados, pagando uma taxa de juro média. Uma vez que,
antes da reforma, também existiam fundos privados de aposentadoria comple-
mentar, esses também emitem “titulos de aposentadoria”, se o segurado
desejar sair e investir 0os seus direitos acumulados de aposentadoria em uma
SAFP;

11) no caso de retornar ao ISS, os recursos acumulados séo recal-
culados em “semanas de contribuicdo” para o histdrico de contribuicédo do
filiado.
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3. Resultados e comentarios

E muito cedo para fazer um julgamento definitivo sobre o sucesso ou
fracasso dessa reforma. Entretanto, a partir de uma avaliacdo preliminar, ja é
possivel identificar algumas tendéncias.

Witte (1995) relata que a atratividade dos fundos privados parece ser
razoavelmente baixa, uma vez que somente 25% dos colombianos ganham
mais de dois salarios minimos, e ndo se projeta taxas de juros tdo altas como
no Chile. Isto significa que nédo seréa facil obter nos fundos privados as
condicdes de substituicdo do ISS (de 65% a 85% da base de contribui¢éo).

S0 sera interessante para aqueles individuos de alta renda que poderao atingir
o direito a aposentadoria em um periodo relativamente curto, ou para aqueles
gue esperam ter um periodo bastante longo de atividade formal (40 anos ou
mais), porque no ISS a taxa de substituicdo ndo aumenta apés 28 anos de
contribuicdo. A maioria dos colombianos ndo se encaixa nesses critérios.
Entretanto, a partir de 31 de dezembro de 1994, havia cerca de um milh&o de
filiados a SAFPs (85% deles com menos de 35 anos de idade e 80% deles
com renda inferior a dois salarios minimos). Enquanto isso, os dados de
filiacdo ao ISS mantiveram-se em pouco mais de 3,5 milhdes de p&ssoas.

A situacdo financeira dos sistemas publicos ira melhorar, uma vez que,
espera-se (mas apenas a longo prazo), o aumento nas aliquotas de contribuicéo, &
unificacdo (com a esperanca de maior eficiéncia administrativa) e um periodo de
aquisicdo mais longo. Kleinjans (1995) enfatiza que essas mudancgas sao
técnicas, ndo relacionadas com a questao da privatizacao.

Os novos sistemas, que continuam a se basear em um padrao bis-
marckiano, provavelmente nao contribuirdo para aumentar, de forma signifi-
cativa, a cobertura populacional. Além disso, o ciclo da vida econdmica na
Colémbia, ja mencionado, resulta em um periodo de contribuicdo médio em
emprego com cobertura de apenas cerca de 50% do total da vida econo-
micamente ativa. Uma vez que espera-se que este ciclo de vida econdmica
continue e que a informalidade permaneca alta ou até alfnesteiveis de
inadimpléncia do sistema publico ndo devem diminuir, salvo se as contri-
buicGes voluntarias ficarem mais atraentes (o que € pouco provavel para
gualquer sistema compulsorio). No sistema privado, € possivel se ter um
nivel de inadimpléncia um pouco menor, mas como néo ha dados disponiveis,
essa afirmacdo deve permanecer como uma conjetura. Até agora, os fundos
privados conseguiram firmar-se apenas nos maiores centros urbanos da
Colémbia, o que pode indicar uma cobertura bastante restrita também no
futuro.
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Witte (1995) prevé que a garantia de aposentadoria minima sera a
regra, e nao a excecao. De um lado, isto oneraria ainda mais o Estado; de outro
lado, varios calculos a respeito de valores de aposentadoria no sistema
privadd@’ mostram que uma taxa adequada de substituicdo e mesmo, uma
aposentadoria minima para o trabalhador colombiano médio s6é podera ser
conseguida se forem incluidas suposicdes irreais com respeito a taxas de
juros, niveis de inadimpléncia e/ou aliquotas de contribuicdo. Assim, podera
surgir um problema de incentivo: se vocé recebe uma aposentadoria minima
através da garantia do Estado, sua contribuicdo podera ser minima, uma vez que
mesmo um esforgo relativamente grande nédo resultaria em uma aposentadoria
significativamente maior.

A solucao de compromisso da reforma colombiana, com a sua garantia
de aposentadoria minima e sua aposentadoria de assisténcia publica com-
plementando o sistema de previdéncia social, tem elementos fortes direciona-
dos para a reducédo da pobreza, mas o 6nus fiscal sera provavelmente tao ele-
vado que o “Estado Social de Derecho” da Constituicdo de 1991 permanecera
como uma esperanca de longo prazo e ndo uma realidade proxima.

Os custos fiscais que o Estado tera sdo muito dificeis de prever. Di-
versos estudos para o antigo projeto de “modelo chileno” chegaram a
resultados diferentes, desde “suicidio fiscal” até “conseqiiéncias ben&ficas”

No modelo atual, esses custos dependerdo do numero de “titulos de aposen-
tadoria” que serdo emitidos, das taxas de juros futuras, do namero de garantias
de pensdo minima que serao realizados, do atual déficit do ISS e das
contribuicdes feitas pelo Estado como empregador (que também aumentaram
apoés a reforma), bem como da decisdo dos assalariados de preferirem as
instituices privadas as publicas, e vice-versa.

Aqui também as mulheres parecem estar entre aqueles que perdem
com a reforma. Elas se aposentam mais cedo, tém maior expectativertie vida
mais lacunas na contribuicao, resultando em uma probabilidade ainda menor de
atender as exigéncias da elegibilidade. Os outros perdedores sdo aqueles que
nao tém cobertura, uma vez que as obrigacdes do Estado em relacéo aos
segurados sao muito grandes e serao financiadas, em parte, a partir das receitas
gerais (a estrutura de receitas do governo depende em muito dos impostos
indiretos). Além disso, as geracdes futuras serdo hipotecadas através de uma
divida publica maior. A manutencao dos regimes especiais também néo
contribui para aumentar a progressividade. Por outro lado, o fundo de
solidariedade e as aposentadorias de assisténcia social sdo realmente
elementos redistributivos, mesmo se ha duvidas justificadas sobre se o seu
montante € suficiente. Como observacéo final, parece que uma reforma
previdenciaria que inclua privatizagao (mesmo que parcial), um alto
compromisso financeiro por parte do Estado e uma baixa cobertura, tende a ser
regressiva. Com uma estrutura paralela, os custos administrativos totais
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tendem a aumentar, especialmente quando comparados com um sistema
publico unico reformado.

O setor financeiro na Colémbia € oligopolizado e dominado pelos
grupos financierosAs AFPs chilenas e as instituicdes financeiras internacio-
nais estao celebrangmnt venturescom grupos nacionais para a administracéo
das SAFPS, deixando a reducado da pobreza estrutural e muito mais a habilitagéo
dos pobres, longe de suas preocupacdes - mas ainda assim administrando as
poupancas compulsérias dos trabalhadores assalariados.

Em uma avaliacéo preliminar final, n&o parece que um sistema
misto, no qual instituicbes publicas e privadas operam sistemas paralelos,
seja uma solucdo preferivel para paises latino-americanos que sao caracte-
rizados por alta concentracao de renda, pobreza, desequilibrios regionais e
uma grande “divida social” acumulada como resultado do modelo de desen-
volvimento das ultimas décadas. O aspecto principal € que este modelo
paralelo permite uma selecdo adversa - os pobres (aqueles que custam)
permanecendo dentro do sistema publico e os de maior renda optando pelo
setor privado, mas ainda assim tendo as garantias do Estado.

De forma diferente do caso do Chile ndo-democratico de 1981, o
desenho da reforma colombiana foi uma solugdo de compromisso, resultado
de pressodes por parte dos atores envolvidos - de um lado, 0 ISS e as
burocracias dos institutos publicos e a “frente social” defendendo um
sistema publico; de outro lado, as instituicdes financeiras e aqueles que
argumentavam que a privatizacéao traria maior eficiéncia e tornaria mais
seguras as aposentadorias e pensdes, contribuindo para um maior volume de
poupanca e investimento agregados. Witte (1995) escreve que a Colombia
esta atravessando um processo de aprendizado, e que permanece em aberto
gual dos sistemas paralelos se mantera na dinamica desenvolvimentista, ou
se ambos acabardo convergindo no futuro.

D. Um briefing sobre a experiéncia da Costa Rica

A Costa Rica implantou o seu sistema de previdéncia social na década
de 40, pertencendo aos “paises intermediarios”, mas alcancando uma cobertura
guase total no presente momento, o que na década de 70 foi estabelecida em
lei como sendo o principal objetivo. Comecando com 38,4% da populacao total
(1970), a cobertura alcangou 84,4% em 1979 e manteve este nivel até 1989
(85,4%]}2 Diz-se que a populacdo sem cobertura €, em parte, a de maior renda,
gue tem recursos suficientes para proteger-se com seu proprio bolso. Isto
permite que se fale em “cobertura virtualmente universal”.
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A universalizacao baseia-se, principalmente em, estender e direcionar
0s mecanismos de saude publica e de aposentadoria e penséo aos indigentes e ¢
populacéo rural (a maioria dos costarriquenhos). Na verdade, em 1988, a
cobertura do sistema de aposentadoria e pensao alcangou apenas 47,3% da
populacdo economicamente ativa e foi basicamente financiada por impostos
descontados na folha de salatio8lém das aposentadorias e pensdes do
seguro social, ha uma cobertura adicional pelo plano de aposentadorias e
pensdes de assisténcia social (sujeito a prova de renda, financiado a partir de
um imposto de 5% sobre a folha de salarios, pago pelos empregadores e, em
parte, pelo imposto sobre vendas). Fora do plano de aposentadoria e pensao do
CCSS (Instituto de Previdéncia da Costa Rica), havia 19 planos de aposen-
tadoria e penséo diferentes, a maioria pagando beneficios a servidores publicos
(42% do custo total das aposentadorias e pensdes para 20% dos aposentados e
pensionistas, que fazem parte desses planos espéciais)

Durante a década de 80 e o inicio da década de 90, este sistema de
aposentadoria e pensao da Costa Rica for gradualmente refétrmado

1) asidades minimas de aposentadoria foram elevadas em 5,5 anos
para 62,5/60,5 anos (homens/mulheres);

2) a aliguota de contribuicdo sobre os salarios (atualmente de 7%,
tanto para empregado como para empregador) foi mantida flexivel para
permitir ajustes futuros, se atuarialmente necessério;

3) a aposentadoria antecipada foi desestimulada mediante a diferen-
ciacdo desfavoravel das contribuicdes exigidas (quanto mais cedo for desejada
a aposentadoria, maior a contribuicdo necessaria);

4) em 1992, os planos de aposentadoria especiais fora do CCSS foram
fechados a novos participantes. Todos os novos funcionarios publicos tinham
gque ingressar no CCSS sob condicdes gerais;

5) a evasao foi reprimida com mais vigor e as dividas (contribuicdes
em haver) ao CCSS foram reescalonadas e cobradas.

O programa de saude publica da Costa Rica, embora mereca uma
grande parte do mérito nos resultados alcancados na cobertura previdenciaria,
esta concentrado, principalmente, nos pobres das areas urbanas, no setor rural
e na assisténcia de saude a crianca e a gestante. A partir de 1980, ocorrem a
integracdo e a complementacdo mutua entre os programas de saude e as
instalacOes do Ministério da Saude e da CCSS. Além disso, a cobertura foi
ampliada através de acordos com cooperativas e outras organizacgoes rurais. O
custeio dos programas de saude para os que nao percebem salario e para os
indigentes baseia-se em transferéncias de solidariedade da aliquota de
contribuicdo sobre a folha de salarios, nas loterias e em receitas publicas
gerais®.
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A estrutura financeira que suporta este arcabouco é bastante preca-
ria. Em primeiro lugar, o sistema depende em muito das receitas do Estado e,
como consequéncia, do desempenho da economia nacional e das alocacdes
orcamentarias anuais. O valor real médio dos beneficios pecuniarios de
assisténcia publica caiu vertiginosamente durante a década de 80 (em 60%);
dentro dos planos de aposentadoria e penséo, no periodo 1987-1989, o
CCSS teve que langcar méo de parte de suas reservas acumuladas. A reagcao a
esta situacao veio, de um lado, através de reformas no plano de
aposentadoria e pensao, e, de outro lado, mediante a cada vez maior
terceirizacéo e descentralizacédo dos programas de saude, juntamente com
diversas outras medidas para reduzir custos e melhorar a efi€iéncia

As conclusdes preliminares que podem ser tiradas da experiéncia da
Costa Rica sao as seguintes:

1) Deve haver um compromisso politico forte com respeito a previ-
déncia social e a saude publica para que se possa alcancar altos padrdes de
cobertura com recursos relativamente escassos;

2) Deve-se buscar varias fontes de recursos, ndo se baseando apenas
nas contribuicdes sobre a folha de salarios para a obtencédo da cobertura
universal;

3) o direcionamento dos programas de salde e de assisténcia parece
ter contribuido para os altos padrBes sociais e de saude da Costa Rica (entre
os melhores da América Latina).

E. Brasil: tornando real o sonho
do Estado de bem-estar social?

1. Origens e estrutura atual da Previdéncia

O Brasil possui 0 maior sistema de previdéncia social da América
Latina e é classificado por Mesa-Lago (1991) entre os “paises pioneiros”.
E geralmente aceito que as origens da previdéncia social formal moderna no
Brasil remontam a década de 20, quando os ferroviarios foram os primeiros
a ter cobertura previdenciaria, seguidos de um processo de ampliacfes
concéntricas para incluir outras categorias profissionais. A Ultima ampliacéo
da cobertura, e a mais significativa em nameors absolutos, ocorreu na década
de 70, com a inclusdo dos trabalhadores rurais (através de um regime entéo e
ainda separado, chamado PRORURAL/FUNRURAL), e dos trabalhadores

32



domésticos. O indicador estatistico de cobertura da populacéao
economicamente ativa saltou de 27%, em 1970, para 87% em 1980; a
cobertura total da populacao foi declarada como atingindo 96,3% em 1980, de
longe a mais alta cobertura na América Lafinae ndo no mundo. Durante a
década de 80, a cobertura aparentemente diminuiu, pelo menos para o setor
urbano. Um estudo recente realizado pelo Instituto Nacional de Estétistica
mostra uma diminui¢céo na cobertura da populacéo economicamente ativa no
setor urbano formal de 67,4% (1980) para 62,6% (1990) e no setor industrial
formal, de 82,3% (1980) para 78% (1990).

Praticamente todo o sistema previdenciario nacional foi unificado em
1967, quando todos os planos de previdéncia estatais para trabalhadores do
setor privado foram amalgamados como INPS - Instituto Nacional de Previ-
déncia Social que, atualmente, opera no regime de reparticdo simples. Em
1977, os planos de aposentadoria e penséo, saude e assisténcia social foram
integrados no sistema SINPAS. O instituto responsavel pelos beneficios
pecuniarios continuou sendo o INPS. Continuam existindo muitos institutos de
previdéncia regional e municipal para os funcionarios publicos, que gozam de
uma certa liberdade com respeito a fixacdo de contribuicdes e beneficios.
Além disso, h& planos separados para os militares e para os servidores
publicos federais, financiados pelo orcamento ou por provisées especiais do
ministério ou instituicdo onde o segurado trabalha. Os planos de aposentadoria
e pensao do Congresso também permitem beneficios independentes de outras
regulamentacgdes.

Apos o fim do regime militar, a nova Constituic&o civil de 1988
manteve na sua maior parte a estrutura anterior de previdéncia social. A
Assembléia Constituinte decidiu incorporar a Constituicdo uma longa lista de
direitos civis e de metas com respeito a seguridade social, desde os principios
gerais até declaracdes bastante especificas de direitos. Foi estabelecido que a
seguridade social € um direito social de cada cidadéo e que a “organizacédo da
seguridade social € dever do poder publico”, definindo as seguintes metas:
universalidade da cobertura, distributividade, equidade financeira,
administracdo democratica e descentralizada (referindo-se explicitamente a
administracao tripartite - em uma lei de 1991 os aposentados também foram
incluidos no Conselho Nacional de Previdéncia Social), bem como unifor-
midade e equivaléncia dos beneficios as populacfes urbanas e rurais. Dessa
forma, tanto a ampliacao da previdéncia social a populacédo em geral como a
manutencdo de uma alta cobertura de riscos sob o principio da distributividade
sao determinacdes constitucionais. O texto permite explicitamente que as
instituicdes privadas “participem de forma complementar” nos seguros de
saude publica e ndo oferece proibicdes a respeito do provimento privado de
seguro de velhice, invalidez e morte.
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Realmente, desde 1991, a previdéncia social publica é obrigatéria
para todos os empregados, trabalhadores domésticos, empresarios, auto-
nomos e trabalhadores rurais; antes de 1991, os trabalhadores rurais estavam
cobertos pelo “regime rural”, cujas estruturas de contribuicdo e beneficio
eram diferentes daquelas dos trabalhadores urbanos. No setor urbano, os
beneficios eram relacionados a contribui¢cdo e a sua base financeira tinha
como respaldo principal os descontos para esse fim sobre a folha de
salarios, enquanto o sistema rural oferecia beneficios por velhice, invalidez
e morte de valor Unico, a partir de receitas provenientes de impostos sobre
a folha de salarios de empresas urbanas, impostos sobre a venda de produtos
agricolas as cidades e impostos sobre terras nao cultivadas; na década de 80,
parte de um tributo sobre a receita bruta das empresas (chamado de
FINSOCIAL) tornou-se uma fonte adicional de financiamé&n#o
Constituicdo de 1988 dobrou o valor das aposentadorias e pensdes rurais de
meio para um salario minimo e introduziu um artigo garantindo que qualquer
beneficio de reposicdo de renda deveria atender a esse minimo. Em 1991,
de acordo com a obrigacéao constitucional de maior igualdade entre os
setores urbano e rural, as leis 8.212 e 8.213 extinguiram o programa rural e,
em seu lugar, transferiram os filiados rurais para o plano geral vinculado a
contribuicdo, definindo sua contribuigcdo como 2% do produto
comercializado e estendendo todas as outras condi¢cdes de caréncia, bem
como a possibilidade de adquirir o direito a aposentadoria antecipada, como
no sistema urbano anterior.

Atualmente, a receita do INPS inclui (i) descontos sobre a folha de
salarios (21% a 23% do salario nominal pago pelo empregador, incluindo o
seguro para invalidez e 8% a 10% pagos pelo empregado, de acordo com a
renda (o maior salario-base € de 10 salarios minimos); (ii) tributacédo da
receita bruta (2%) e do lucro bruto (10%) de todas as empresas, e (iii) uma
contribuicdo do Estado a partir das receitas gerais que, a partir de 1995,
tem um teto legal de 10% do orcamento da seguridade social. A contribui-
¢ao do Estado destina-se a cobrir os custos administrativos e eventuais
deficits.Historicamente, dentro da receita do INPS, as contribuicbes com
destinacao especifica representam de 80% a 90% das receitas da previdéncia, o
resto originando-se do Tesouro e de outras fontes de receita (isto €, receitas de
investimentos, juros sobre contribui¢cdes atrasadas etc.; os dados séo para as
décadas de 70 e 80 de Portocarrero de Castro etc. al., 1993).

Estima-se que a sonegacéao seja bastante alta. Na verdade, os dados
oficiais indicam que somente 50% da populacdo empregada contribuiu para
a previdéncia social em 1990 Além disso, de acordo com informacfes da
imprensa, estima-se que cerca de 2 milhdes de empregadores sonegavam
contribuicdes previdenciarias e somente um milhdo pagava contribuicées
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regularment&. Até 1993, os esforcos do governo para conter a evasao
registraram 260.000 empresas como devedoras da previdéncia social, com
contribuicdes atrasadas renegociadas em cerca de 100.000 casos. O montante
da evasao anual foi estimado em 6 bilhdes de dolares, mais de 1% do PIB.
Parece razoavel aceitar para o Brazil nos anos 80 os dados de Mesa-Lago
(1991) de cerca de 60% de sonegacéao, além da inadimpléncia, um dos valores
mais altos em toda a Ameérica Latina.

A Constituicdo de 1988 e as leis de 1991 mantiveram em grande parte
e melhoraram os beneficios de aposentadoria e penséo, mas o periodo de
caréncia sera gradualmente aumentado de 60 para 180 contribuicGes mensais
até o ano de 2012. A melhoria nos beneficios inclui:

1) Aposentadoria por velhice: aos 65/60 anos de idade (homens/
mulheres em atividades urbanas), ou 60/55 anos de idade (homens/mulheres
em ocupacdes rurais); beneficio correspondente a 70% da base de contribui-
cao dos ultimos 3 anos, mais 1% para cada ano trabalhado; ndo excedendo a
taxa maxima de reposi¢cédo de 100%.

2) Aposentadoria por tempo de servi¢o: apos 30/25 anos de atividade
(homens/mulheres); beneficio de 70% da base de contribui¢édo dos ultimos 3
anos, mais 5% por cada ano trabalhado apds a aquisicdo do direito, ndo exce-
dendo a taxa maxima de reposicao de 100%.

3) Aposentadorias especiais:

a) Aposentadoria antecipada para professores, professores uni-
versitarios, jornalistas, aviadores, funcionéarios do Judiciario, apés 30/25 anos
de trabalho (homens/mulheres); beneficio igual a 100% da base de
contribuicdo dos ultimos 3 anos.

b) Aposentadoria por atividade de longa duracéo para trabalhos
perigosos e insalubres apods 15, 20 ou 25 anos; beneficio de 85% da base de
contribuicdo dos ultimos 3 anos, mais 1% para cada ano adicional trabalhado
apos a aquisicdo do direito, ndo excedendo a taxa maxima de reposicéo de
100%.

4) Penséao por morte: devida aos dependentes do falecido; beneficio
equivalente a 80% da aposentadoria do segurado ou da aposentadoria que o segu-
rado receberia se estivesse aposentado na data de seu falecimento, mais 10% por
cada dependente, ndo excedendo a taxa maxima de reposicdo de 100%. No caso de
morte relacionada com o trabalho, taxa de reposi¢ao de 100%.

5) Beneficios de assisténcia social por velhice e invalidez: ao invalido
de qualquer idade (sujeito a exame por médico da Previdéncia a cada 3 anos) e
agueles que satisfizerem os requisitos de idade para beneficios por velhice,
independentemente do periodo de caréncia, mas que nao tém direito a
aposentadoria normal; beneficio de um salario minimo.
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Os dados referentes a beneficios pecuniarios para 1989 mostram
gue mais de 90% dos gastos foram com aposentadorias e com beneficios de
assisténcia social em substituicdo a aposentadorias (Veja Tabela 14). Os
regimes urbano e rural ainda funcionavam separadamente naquela época.
Esse dado mostra por que a reforma da previdéncia social no Brasil &
sindnimo de reforma da aposentadoria - entretanto, ndo deve ser esquecido
gue o setor de saude também tem problemas enormes. Observa-se que as
aposentadorias antecipadas no setor urbano (incluindo as aposentadorias
especiais), acessiveis, na maioria dos casos, somente as por¢cdes media e alta
da classe média, evidentemente recebem uma fatia desproporcional dos
beneficios se comparadas com os modos normais de aposentadoria. Na
década de 80, 28% dos gastos com aposentadorias e pensdes urbanas foram
efetuados com 9% dos beneficiaffo3ambém fica claro que se faz
necessaria uma maior alocacéo de recursos para a assisténcia social urbana e
gue, embora trabalhando sob regras diferentes, o setor rural (onde a pobreza
€ maior) recebe proporcionalmente menos recursos, comparado com a sua
participacdo no niumero de beneficiarios (veja a Tabela 14).

Se considerarmos o valor médio real dos beneficios (Tabela 15) e 0
valor médio dos beneficios pecuniarios em 1989 com relacdo ao salario
minimo (Tabela 14), excetuados os planos de aposentadoria antecipada, fica
claro que atualmente o INPS - Previdéncia esta pagando um “beneficio de
renda basica” (salario minimo) a maior parte dos aposentados. De fato,
segundo noticias da imprerfs@s aposentados-padrdo no Brasil sdo
praticamente obrigados a continuar, se possivel, trabalhando (muitas vezes no
setor informal), para garantir os niveis de renda que esperavam ter a partir de
suas contribui¢cbes, ou mesmo para garantir um nivel minimo de consumo.
Outras desigualdades relatadas sao as existentes entre o plano publico do
INPS e as aposentadorias dos funcionarios publicos federais e, em alguns
casos, dos estaduais, onde cerca de 800.000 aposentados receberam um
beneficio médio quatro vezes maior do que o beneficio do INPS. De acordo
com a mesma fonte, das 13,8 milh6es de aposentadorias pagas
regularmente, cerca de 11,5 milhdes representavam um salario minimo (cujo
valor flutuou entre 40 ddlares e 70 ddlares ao final dos anos 80 e inicio da
década de 90, de acordo com ciclos inflacionarios e mudancas frequentes
nas formulas de indexacéo). A aposentadoria média paga sob o regime do
INPS no inicio de 1993 era de 113 délares.

Por outro lado, o fato de a estrutura financeira do INPS ainda néo ter
ruido, deve-se principalmente a reducéo drastica nos beneficios reais durante
os anos 80, quase na mesma proporcao da reducao do valor real do salario
minimo. Outros fatores que permitiram melhorias temporarias na contas foi
uma rigida politica de reducao de pessoal e de gastos sociais durante o
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governo Collor (1990-1992), bem como a reducéao gradual e a suspenséao a
partir de 1993 das transferéncias legais do INPS para o Sistema Unificado de
Saude - SUS, (ao mesmo tempo em que era extinto o INAMPS, Instituto
Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social; veja a Tabela 12). As
necesssidades financeiras do SUS, uma fuséo dos sistemas de saude e dos
hospitais do INAPMS, do Ministério da Saude e das instituicdes estaduais de
saude, criado pela Constituicdo de 1988, foram relegadas para outros orca-
mentos, principalmente para o do Ministério da Saude e aos orcamentos
estaduai8. Apesar disso, informa-se que o déficit projetado do INPS para
1995 é de cerca de 3,8 bilh6es de doéfares

Antes de examinar as recentes tentativas de reforma, uma rapida olhada
no papel das instituigcdes privadas que fornecem beneficios monetarios em
bases voluntarias como um complemento aos planos de aposentadoria publicos
pode esclarecer um pouco esta questao entre publico e privado. Os planos
privados, sob a forma dos assim chamados “montepios” sem fins lucrativos,
bem como outras formas, tém uma longa tradicdo na América Latina
espanhold, bem como no Brasil. Em 1977, a |eti435 autorizou
explicitamente os fundos de penséao privados com fins lucrativos, seja sob a
forma de um fundo de pensao ocupacional, vinculado a uma ou mais empresas
(chamados “fundos fechados”), ou sob a forma de “fundos abertos”, acessiveis
a qualquer individuo que deseje filiar-se. Na década de 80, devido a
instabilidade macroeconémica com inflacéo alta, falta de controles rigidos,
faléncias ou clausulas leoninas, os fundos abertos de penséo privados néo
angariaram a confianca dos segurados em poteRoiabutro lado, os “fundos
fechados” eram mais importantes e cresceram gradualmente, chegando, ao final de
1989, a 235 instituicdes credenciadas, cobrindo 1,8 milhdes de filiados com um
patriménio total de 14,8 bilhdes de dolares (Tabel& E)ses “fundos fechados”
detinham em 1987 cerca de 7% do total dos ativos financeiros no Brasil, cobrindo
4,7% da populagdo econdmicamente ativa. No inicio da década de 90, os fundos de
penséo privados cresceram mais rapidamente do que antes: os 42 “fundos abertos”
existentes (principalmente dentro de estrutbhodgdingde bancos) aumentaram
para 800.000 o numero de seus membros (taxa de crescimento de cerca de 20%
por ano em 19929

Dentre os 299 planos ocupacionais atualmente em funcionamento, os
maiores eram e continuam sendo aqueles vinculados a empresas publicas (110
fundos, 80% dos ativos acumulados dos “fundos fechados”). Isto ndo € surpresa,
porque estas sdo também as maiores empresas do pais. O maior fundo “fechado” é
o PREVI, patrocinado pelo Banco do Brasil, controlado pelo governo federal, com
114.000 filiados e pagando 26.000 aposentadorias e pensdes. Outro grande fundo
ocupacional € o PETROS, cobrindo 60.000 empregados (23.000 aposentados), da
Petrobras. Planos ocupacionais foram patrocinados por 1.110 empresas privadas e
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300 empresas publicas, supostamente atingindo 2,8 milhdes de filiados com
cerca de 210.000 beneficiarios. Diz-se que os fundos “fechados” controlam
ativos acumulados de 35 bilhdes de dolares. Os beneficios pagos pelos fundos
“fechados” correspondem, em média, a 70% da base de contribuicdo, mas ha
percentuais mais altos: a PETROS paga 90%, com um valor médio de
aposentadoria de 860 délafes

De acordo com noticias veiculadas pela imprensa, um lado proble-
matico dos fundos ocupacionais € o déficit em potencial estimado de 30
bilhGes de ddélares nos planos vinculados a empresas estatais, 0 que ocorre
em razéo da falta de auditoria, falta de administracao profissional e proce-
dimentos contabeis pouco transparetitdambém foi noticiado que o
Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) descobriu uma transferéncia ilegal de
1,3 bilhdes de ddélares a fundos patrocinados por empresas publicas.

Essa pequena revisdo mostrou que, independentemente da forma que
tomar a reestruturacao da previdéncia social no Brasil, os fundos
patrocinados por empresas estatais devem ser regulados de forma mais
rigorosa e colocados em uma estrutura sélida do ponto de vista atuarial.
Concluindo, deve ser lembrado que os fundos de aposentadoria ocupacionais
“privados” no Brasil, com seu crescimento, desenvolvimento, efeitos no
mercado de capitais etc., bem como com suas falhas e escandalos nos anos
80 e inicio dos anos 90, séo, na sua maior parte, um fenémeno do setor
publico, - através de suas empresas estatais bastante autbnomas (que sao
chamadas - com razéo - de “autarquias”).

2. Proposta de reforma em marco de 1995

Dentro do processo de reforma constitucional que atualmente esta
em andamento no Brasil, o governo enviou ao Congresso, em marco de
1995, um projeto de emenda constitucional para iniciar a reforma da Previ-
déncia. Suas principais caracteristicas sao:

1) Eliminaimediatamente as aposentadorias antecipadas e todas as
aposentadorias especiais, inclusive aquelas vinculadas a atividade parla-
mentar, salvo as aposentadorias de trabalhadores expostos a condi¢cdes
perigosas e insalubres para a saude.

2) Garante a manutencao da aposentadoria especial para as forgas
armadas.

3) Mantém planos administrativamente separados para os servidores
publicos federais, estaduais e municipais, mas seguindo as normas gerais de
contribuicdo e de aquisi¢céo de direito do INPS.
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4) Proibe o acumulo de aposentadorias (0 que € possivel dentro da
legislacdo em vigor), bem como o acimulo de uma aposentadoria com
atividade remunerada no servico publico.

5) Prevé plano de aposentadoria e pensao complementar para suple-
mentar os direitos basicos de aposentadoria e pensao providos pelo sistema
publico.

6) Proibe que o Estado ou qualguer orcamento publico subsidie os
fundos de pensdo complementar, e se o Estado contribuir para tal fundo como
empregador, a contribui¢do publica ndo pode exceder a contribuicdo do
empregado.

7) Elimina as idades-limite contidas na Constituicdo de 1988 e deixa esse
item para ser regulamentado em legislacdo complementar (com o objetivo de
unificar as normas relativas a idade entre os beneficios remanescentes).

8) Assegura a manutencéao das aposentadorias e pensdes de assisténcia
social, incluindo os invalidos, sujeita a prova de renda. A definicdo do valor do
beneficio sera feita em lei complementar, dessa forma desvinculando essas
aposentadorias e pensdes da legislacdo do salario minimo.

9) Aqueles que ja sdo aposentados ou pensionistas, ou aqueles que ja
estejam qualificados para qualquer beneficio anterior existente por ocasiao da
aprovacado da emenda, terdo os seus direitos preservados. As contribuicdes
feitas até aquela data serdo reconhecidas, e 0 mecanismo de reconhecimento
ser& definido por lei complementar.

10) Mantém o piso anterior de um salério minimo para a concessao,
no futuro, de qualquer substituicdo de renda.

Esta proposta de reforma parece ter sido articulada desde o final da
década de 80. Dentro do processo de revisdo constitucional, postergado de
1993 para 1995 e o novo impulso na legitimacdo do governo federal com a
eleicdo do Presidente Cardoso, imaginava-se que o momento politico seria
favoravel a reforma da Previdéncia, para tornar viaveis, no futuro, as estruturas
definidas nas leis de 1991.

Quando tiverem inicio os debates parlamentares, uma das caracteris-
ticas do projeto que provavelmente despertara o interesse dos observadores
internacionais e ira fomentar debates acalorados no Brasil é a dos deveres
funcionais e das oportunidades alocadas as entidades publicas e privadas no
provimento de seguro previdenciario. O Brasil serd uma excecéo impar na
Ameérica Latina se a poderosa comunidade financeira ndo exercer, com suces-
S0, pressfes para um maior peso das entidades privadas no provimento de
aposentadorias e pensdes. E preciso lembrar que a aposentadoria comple-
mentar ja fazia parte da legislacéo brasileira em passado recente, através das
leis 7stitucional for aprovada pelo Congresso, aquilo que reza a lei ordinaria
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estara, a partir daquele momento, inscrito na Constituicdo, permitindo
qualguer combinacéo possivel de fundosiplementarespublicos/
privados.

N&o sabemos que caracteristicas tera o regime de previdéncia com-
plementar ou se os fundos privados poderéo participar do sistema compulsé-
rio, como no modelo de AFP chileno. Alguns analistas arriscaram previsoes
sobre o volume potencial que os fundos acumulados poderéo atingir (ndo é
mencionado se dentro do sistema compulsério, do sistema complementar,
ou de ambos): Penteado Menddfgdo setor de seguros em Sao Paulo, é de
opiniao que “a prazo muito curto” podem ser acumulados e investidos 30
bilh6es de ddlares; o ex-Ministro da Fazenda, Mailson da NGBrisda de
250 bilhdes de dolares a serem investidos no mercado de capitaisem 5 a 10
anos. A base para essas previsfes ndo é mencionada, mas provavelmente sédo
baseadas em uma extrapolagcao dos indicadores de acumulagéao chilenos. A
comunidade financeira certamente tentara obter fundos compulsérios de
aposentadoria e penséo, bem como incentivos fiscais para os planos de
poupanca complementar, mas deve ser lembrado que boa parte do sistema
financeiro brasileiro (ainda) esta nas méos de entidades publicas.

Voltando para outros aspectos do projeto de emenda, uma reforma
com o perfil proposto parece contribuir para uma menor retroatividade na
estrutura dos beneficios, como exigido pela Constituicdo de 1988, porque
caminha diretamente na direcdo de uma padronizacéo dos varios planos de
previdéncia, eliminando a maior parte das possibilidades de diferenciacéo e
de acumulo privilegiadas e ndo-justificadas de beneficios. Nesta acepcéao, a
eliminacédo do esquema de aposentadoria antecipada e a unificagcédo das
normas relativas aos planos dos servidores publicos parecem estar entre as
mais importantes medidas propostas, embora tentativas anteriores de extin-
guir as aposentadorias antecipadas, no inicio dos anos 80, tenham sido
derrotadas. A manutencao da aposentadoria especial para as forgas armadas
nao contribui realmente para uma maior eqiidade, mas o texto do projeto
continua ambiguo a respeito da amplitude dos privilégios em futuros planos
de aposentadoria e penséo dos militdres

As conjeturasfeitas pela imprensa sobre 0s proximos passos tém o
seguinte tedP: o governo deseja propor que, no plano basico, homens e
mulheres se aposentem aos 65 anos de idade, o que pode ser considerado
alto para a América Latina, mas que se encontra dentro das tendéncias gerais
das reformas atuais. Essa idade eliminaria umas das poucas vantagens que as
mulheres possuem. A idade mais precoce para a aposentadoria seria a de 58
anos, se for respeitado um periodo de caréncia de 38 a 40 anos (atualmente a
condi¢cdo mais rigorosa na América Latina, com o objetivo de restringir o
namero de pessoas com direito a aposentadoria e pensédo). Com a limitagéo
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do acesso ao beneficio, espera-se que a idade mé-dia de aposentadoria
aumente dos atuais 54 anos para 64 anos. De qualquer forma, a intencéo é
estabelecer um cronograma gradual para a introducédo dessas mudancas.

Seria fixado um teto para aposentadoria por velhice em algum ponto
entre 3 e 10 saléarios minimos (atualmente o maior valor pago pelo INPS).
Aqueles que assim desejarem, poderéo filiar-se a um programa de aposenta-
doria complementar que, provavelmente, sera oferecido pela Previdéncia, em
concorréncia com os fundos privados.

Caso o0 projeto seja aceito, também parece possivel que ocorra uma
simplificacdo administrativa e um aumento na eficiéncia do INPS, ambos mais
do que necessarios. As consequéncias financeiras parecem ser de longo
alcance, mesmo se neste momento quaisquer calculos sejam sem sentido,
porgue muitas das variaveis importantes (se nao todas), ainda estdo sendo
negociadas e deixadas para serem definidas em leis complenféntares
transferéncia das normas do INPS aos planos de aposentadoria e pensao dos
servidores publicos federais, estaduais e municipais certamente restringira, no
futuro, os gastos com beneficios em varios orcamentos publicos, alguns dos
gquais estdo pesadamente onerados pelos compromissos com servidores
aposentados. A eliminacéo da aposentadoria antecipada e dos planos especiais
também teria importante impacto nos custos do INPS, embora néo se possa
esperar nenhum efeito importante a curto prazo, porque muitos daqueles que ja
adquiriram direito a aposentadoria basica proporcional a taxa de 70% e,
especialmente, aqueles que podiam adicionar mais cinco anos (cada um dos
guais resulta em um aumento de 5% na reposicdo da renda), imediatamente
entraram com o pedido de aposentadoria este ano, logo ap6s o governo ter
enviado o projeto de emenda constitucional ao Congresso.

Embora uma pesquisa de opinido realizada entre os congressistas e
publicada em fevereiro de 199Hdique que sao favoraveis as principais
propostas do projeto, isto nao significa que os reformistas terdao uma tarefa
facil. Pelo contrario: a situacado atual (maio de 1995) é que, em lugar de uma
“votacdo em bloco”, o projeto foi desmembrado no Congresso em itens
separados, dessa forma abrindo o caminho para a negociac¢éo. Além disso, 0s
lideres dos partidos politicos decidiram postergar as votacdes referentes a
esse projeto para uma data ainda néo definida em 1995 (ou mesmo 1996), apés
a negociacgao e votacdo de uma série de emendas constitucionais a respeito de
outras matérias. O partido do Presidente Cardoso (PSDB) tem minoria na
Camara dos Deputados e, naturalmente, depende de negociacao e de solucbes
de compromisso. Além dos protestos publicos organizados e da resisténcia por
parte dos grupos sociais afetados, isto €, os sindicatos dos servidores publicos
e as confederacdes nacionais dos sindicatos, a reforma também encontra
oposicao por parte da opinido publica, incluindo a Ordem dos Advogados do
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Brasil (OAB) e a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CRBB)
devido, principalmente, ao sentimento de que seriam perdidos direitos
legitimamente adquiridos. Como tendéncia geral, deve-se esperar que 0
projeto de emenda sofra mudancas substanciais em favor dos atualmente
melhor situados, e em prejuizo do contribuinte em geral e dos potenciais
beneficiarios oriundos das camadas mais pobres.

A recente tentativa de reforma no Brasil € uma reversao da
tendéncia que surgiu no inicio da década de 80, quando a democratizacéo
aprofundou a ampliacéo do beneficios do “Estado de Bem-Estar Social” a
toda a populacéo, culminando com a listagem detalhada dos direitos
sociais na Constituicdo. O dilema do Brasil consiste na dificil escolha que
governo e Congresso precisam fazer entre honrar aguelas obrigacdes que,
no passado, foram mantidas em boa parte no papel e aumentar
consideravel-mente os impostos e as contribuigcbes, a0 mesmo tempo em
gue sao reduzidos alguns direitos (e recursos humanos) existentes, e entre
honrar as obrigacfes existentes do sistema antigo e postergar para uma
etapa futura o Estado de Bem-Estar Social constitucional com suas
transferéncias macicas aos pobres e idosos. A escolha de uma terceira
alternativa, qual seja, a liberalizacao e a privatizacdo drasticas da assis-
téncia publica (como no Chile), ou sem grandes transferéncias sociais
(como no Peru), parece, neste momento, estar fora de questdo no Brasil.
O “hiato de implementacao” do sonho de Estado de Bem-Estar Social
brasileiro € grande, mas esse sonho nunca se transformou em um pesadelo
(como no Uruguai e, até certo ponto, na Argentina), nem tampouco o
Estado brasileiro como tal tornou-se um inimigo (como no Chile e no
Peru), para parcelas importantes da populagcdo. Por isso, sdo de se esperar
esforcos na dificil caminhada em direcdo a um Estado de Bem-Estar So-
cial de estilo sueco, com resisténcias surgindo muito mais dos
privilegiados das corporacfes paraestatais do que das forcas e ideologias
sociais neoliberais.
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V. Conclusdes

As recentes reformas na América Latina mostraram varios tipos de
arranjos com respeito aos respectivos papeéis do Estado e do setor privado. A
reforma chilena, que parecia ser o padrdo a ser seguido no inicio da década de
90, quando foi legitimizada por um governo democratico, ndo € mais a Unica
alternativa. De qualquer maneira, o Estado continua a ter papéis cruciais na
responsabilidade pela divida previdenciaria pré-existente, na regulacéo dos
fundos de aposentadoria obrigatdrios e dos fundos voluntéarios, bem como na
oferta de garantias e, eventualmente, de uma “rede de segurancga” para aqueles
gue néo se qualificam para os planos normais. As funcdes do Estado véo além
da mera funcéo reguladora.

A oferta de garantias ilimitadas a longo prazo colocou um 6nus consi-
deravel sobre o Estado, cuja magnitude é dificil de estimar. Mesmo no caso da
reforma chilena, para a qual existe disponivel o maior volume de informacgdes,
ndo temos um quadro claro dos seus custos fiscais. O 6nus fiscal por parte do
Estado ao assumir a “divida invisivel” daqueles que estdo segurados pelo siste-
ma antigo sera certamente de vulto, e as promessas de apoio ao novo sistema
sao ainda mais dificeis de avaliar.

Por outro lado, naqueles paises que colocaram um 6nus mais pesado,
muitas vezes definido na constituicdo, sobre o Estado (isto é, Brasil e
Colémbia), o 6nus tende a ultrapassar a capacidade fiscal. Esses paises
enfrentam agora o desafio de decidir a) se honram as reivindicacdes legais
colocadas no papel e fecham o “hiato de implementacao” através do aumento
consideravel dos gastos sociais, €, a0 mesmo tempo, cortam 0s beneficios
excessivamente generosos e aumentam a contribuicdo social e os impostos, ou
b) revéem as aspira¢gdes de um Estado de Bem-Estar Social e as postergam para
algum momento no futuro. Ambas as alternativas enfrentardo forte oposicéo
politica por parte dos grupos afetados, especialmente aqueles com beneficios
acumulados. Estas sdo questdes dificeis de politicas publicas. E sintomatico
qgue somente duas reducdes radicais dos antigos “Estados sociais” na América
Latina, a saber, Chile e Peru, ocorreram durante a suspenséao dos direitos
constitucionais.

E caracteristica das reformas de privatizac&o definitiva (Chile e Peru) que
o controle tripartite tradicionalmente acordado das instituices de previdéncia

43



social foi abandonado; por outro lado, o desenho dos fymmsraslos

colombianos mostra que os representantes dos segurados podem ser incluidos nos
conselhos de supervisao de uma AFP. No Chile, foram feitas propostas para dar aos
sindicatos mais poder no controle dos fundos privados, permitindo que a filiagao
ocorra em bases coletivas em lugar de limitar a escolha da AFP a decistes
estritamente individudts

Ainda permanece pouco clara a maior parte do suposto impacto
positivo sobre o investimento macroecondmico esperado a partir da
implantacéo de planos privados em regime de capitalizagcdo. Em primeiro
lugar, todas as reformas latino-americanas que incluem componentes
privados deixaram o Estado com uma responsabilidade futura de ressarcir o
“Débito Social” e a responsabilidade de fechar os hiatos, enquanto os planos
privados (mesmo auferindo lucro), ndo sao capazes de garantir niveis
minimos de aposentadoria e/ou seguranca de renda. Em segundo lugar, esses
planos privados comegcam sem qualquer obrigacao de ressarcimento da
“divida invisivel” acumulada sob os planos de previdéncia anteriores. Todo
esse Onus financeiro dos compromisssos previdenciarios existentes fica com
o Estado. Resumindo, permanece um importante 6nus fiscal no futuro, de
tamanho imprevisivel, com uma tendéncia clara na direcdo do consumo por
parte do governo, em detrimento do investimento publico.

As metas iniciais, associadas as reformas na América Latina,
argumentavam que seriam obtidos maiores niveis de investimento e de
poupanca, com maior desenvolvimento do mercado de capitais. O Unico
resultado que parece ter sido obtido da experiéncia chilena foi um estimulo
na diregcdo de uma maior institucionalizagdo do mercado de capitais.
Entretanto, a meta de maior poupanca e investimento agregados nao foi
alcancada no caso chileno.

Outro ponto sem solucéo € a seguranca dos niveis de aposentadoria e
pensé&o nos planos em regime de capitalizagéo, que dependem, em muito, do
nivel de participacéo e das taxas de retorno obtidas. Dentro de um ambiente
financeiro internacional volatil, e ocorrendo a suposta tendéncia de alinhamento
das taxas de juro nacionais com as internacionais (mais baixas), ndo fica nem um
pouco claro se os planos em regime de capitalizacdo séo capazes de oferecer
aposentadorias e pensdes mais altas e mais seguras que os velhos planos de
reparticdo simples.

Uma outra questdo em aberto é a questédo do “direcionamento”:
diversos mecanismos foram usados na Ameérica Latina. Na maioria dos
paises, havia e ainda ha a expectativa de que a previdéncia social formal
substitua quase completamente a renda. Dessa forma, os padrdes de vida
alcancados pelas por¢cées média e alta da classe média durante seus anos

44



ativos como assalariados podem ser mantidos sem poupanca privada adicional
digna de nota. Este padréao tem levado ao acumulo de beneficios generosos para
0s setores privilegiados, as custas de outros grandes segmentos populacionais
(de baixa cobertura) e, a partir do inicio das crises financeiras dos paises da
América Latina, a uma base financeira insuficiente para atender a funcao de
substituicdo de renda (e muito menos para atender as aspiracdes de
universalidade). Ao mesmo tempo, foi alimentado o sonho de um Estado de
Bem-Estar Social universal, no qual todos teriam direito aos privilégios de
poucos. O direcionamento explicito para os pobres através de uma combinacgéo
de mecanismos de seguro social com assisténcia social, vai de encontro a essa
visdo da previdéncia social como mantenedora da renda.

As mulheres sofreram perdas na maioria das reformas realizadas na
Ameérica Latina, porque os periodos de caréncia foram aumentados sem uma
previsdo adequada para os periodos de maternidade e de criagcdo dos filhos.
Além disso, a pressao sobre as mulheres para exercerem funcdes complemen-
tares na provisao de previdéncia social informal e na manutencao das familias
aumentou durante os anos 80. Ainda n&o surgiu nas reformas da previdéncia
social na América Latina uma “perspectiva de género” que permitisse as
mulheres conciliar a vida produtiva e as especificidades reprodutivas com uma
integracao no desenvolvimento.

Observando as reformas do ponto de vista da equidade social, fica claro
gue um deslocamento na dire¢cdo de um componente de capitalizacdo no desenho
da previdéncia social ndo exclui a distribuicdo desigual, caracteristica dos planos
anteriores na Ameérica Latina. Esse deslocamento ndo vem necessariamente
acompanhado de servigos e transferéncias basicas de assisténcia social, como as
observadas no Chile. O oposto pode ser observado na adaptacao peruana do
“modelo chileno”, que deixou completamente abandonados aqueles ndo
gualificados para participacéo nos fundos privados.

O desmantelamento das estruturas tripartite de previdéncia social, ou
daquelas administradas pelo governo, em favor de fundos privados, tem,
evidentemente, efeitos sobre as macroestruturas e o equilibrio de poder em
uma sociedade. Tais efeitos de longo prazo ainda ndo podem ser avaliados, mas
a experiéncia inicial sugere quegrsipos financierosos conglomerados
nacionais e 0s grupos financeiros internacionais tém logrado obter papéis mais
Importantes em mercados financeiros oligopolizados. Por isso, seria
Importante estabelecer a supervisdo de suas atividades e talvez chegar a impor-
Ihes condicBes, para imprimir-lhes um papel positivo no progresso sdcio-
econdmico e evitar que se omitam das responsabilidades sociais. O mesmo
também é valido para os fundos publicos e tripartites, que, da mesma forma,
também necessitam de estruturas de “boa governanca” para evitar que se
degenerem em “estados dentro do Estado”.
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Finalmente, levando em conta a necessidade frequentemente decla-
rada de honrar o “débito social”, e no sentido de reduzir a pobreza na
Ameérica Latina, € estimulante observar que a tarefa de prover uma certa
transferéncia basica minima de renda dentro da reforma dos programas de
aposentadoria e pensdo tem sido desencadeada em varios paises. Nesses
paises, o financiamento ndo se baseia em um padréo rigorosamente
“bismarckiano”, o que tende a dificultar a expanséo da cobertura para além
das classes assalariadas. Isto significa que, além de redirecionar a previdén-
cia social para as classes mais necessitadas, algumas jovens democracias
latino-americanas comecaram a acessar fontes alternativas de financiamento,
além das contribuicGes sobre a folha de saléarios e os tributos, dando mais um
passo na direcdo de um modelo “beveridgiano” na tradicdo do Estado de
Bem-Estar Social.

O panorama é bastante amplo, indo desde a abordagem ultraliberal do
Peru com fundos privados e praticamente nenhuma transferéncia social, ao
misto chileno de privatizacdo com os pesados 0nus sociais transferidos para
o Estado que, pelo menos em principio, oferece cobertura basica, ao sistema
paralelo da Colébmbia e a mistura brasileira de um sonho de Estado de Bem-
Estar Social universal que coexista com uma realidade de gritantes
desigualdades entre os privilegiados e 0s pobres. Resta saber qual serad o
resultado desses diversos esforcos de reforma. De qualquer maneira, a vida
de milhdes de pessoas depende de decisdes cruciais tomadas pelos reforma-
dores. Os debates publicos, académicos e politicos que acompanham esses
processos devem ter em mente as multiplas facetas da previdéncia social: de
seus aspectos fiscais e de custo sobre os salarios a reducéo da pobreza e as
questdes referentes a politicas de género e de familia, bem como o
desenvolvimento do mercado de capitais. Finalmente, estd em jogo a
triparticdo como pilar da democracia, muitas vezes sem um debate sério
sobre seus defeitos e seus méritos.
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Notas

! Para informacdao historica, vejeebh-Laco (1978). Um interessante estudo
de caso encontra-se ennlMoy (1979) que esbocga a evolugéo do sistema de
previdéncia social brasileiro durante este século.

2 Incluindo provisao para os riscos tradicionais: assisténcia médica, doenca,
desemprego, velhice, acidente de trabalho, manutencdo de menores, mater-
nidade, invalidez e morte daquele que sustenta a familia.

3 Mesa-Laco, 1978. Mesa-Laco (1991a) também distingue entre paises
pioneiros, paises intermediérios e paises tardios, com referéncia a época
de criacao e as caracteristicas gerais do sistema de previdéncia social de
cada pais da América Latina.

4 ECLAC, 1991.

5> Mesa-Laco, 1978.

6 Veja, por exemplo, Msa-Laco (1991).

 Uma parafrase de Ibn-Badis, um reformista muculmano (1889-1940;
“Eduque um menino e estara educando uma pessoa, edugue uma menina,
e estara educando uma nacéo”) poderia ser: “Se a previdéncia social for
estendida a mulher, ela estara sendo estendida a sociedade.”

8 EICHLER, 1992; Diamond & ¥Lbes-PrIETO, 1994; SHuULTZE-KRAFT, 1995;
MEesa-Laco, 1978; 1993; W, 1995.

* WiTTE, 1995; K EINJANS, 1995.
10 MEesa-Laco, 1993.

1 Mesa-Laco, 1993; WrTE, 1995.
12 Dados de Baise (1993).

13 No sistema chileno de AFPs, todos os detentores de conta sdo chamados de
filiados, mas somente aqueles que atendem aos critérios de qualificacdo séo
designados como “segurados”.

“WitTe (1994) cita um estudo que argumenta que as aliquotas de contribui-
cao previdenciaria poderiam ter sido reduzidas, dentro do sistema antigo,
para um terco das vigentes, como resultado da unificagcdo e do aumento da
idade minima de aposentadoria.

15 ScHuLTze-KRAFT, 1995; Mesa-Laco, 1993; WrTe, 1995.
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16 ARRAU, 1992; Riz-TAGLE, 1994.

7 Ruiz-TaGLE, 1994.

18 Mesa-Laco, 1993.

¥ ArRrAU, 1992.

20 DiIaMOND € VALDES-PRrRIETO, 1994; Riz-TacLE, 1994.
21 Ruiz-TAGLE, 1994,

22 DiaMOND € VALDEs-PrIETO, 1994,

23 ScHuLTze-KRAFT, 1995; KLEINJANZ, 1995.

24 ScHuLTZE-KRAFT, 1995.

25 DiaMOND € VALDES-PriETO, 1994.

2 GiLLION e BoniLLa, 1992.

2T Ruiz-TAGLE, 1994.

2 Ruiz-TacLE, 1994; DamonD e VALDES-PRIETO, 1994.
2 Ruiz-TAGLE, 1994,

30 DiaMOND e VALDES-PriETO, 1994.

31 DiamoND e VALDEs-PRrIETO, 1994,

32 Mesa-Laco, 1991.

3 Andlisis Laboral,1994.

34 DIRMOSER, 1994.

35 MEesa-Laco, 1994.

% Actualidad Econdmical995.

37 Analisis Labora)] 1994.

% Analisis Labora) 1994; CEDAL/APRODEH, 1995.
39 MEesa-Laco, 1994.

40 Actualidad Econdmical995.

41 CepaL/APRODEH 1995.

42 Actualidad Econdmical994.

43 CepAL/APRODEH 1995.

4 Actualidad Econdmical994.

4 De acordo com Wre (1995), originalmente tencionava-se aumentar a
aliquota de contribuicdo de 6% da folha de salarios até atingir 20% nos
dias de hoje. O 6nus dessa contribuicdo deveria ser dividido da seguinte
maneira: um quarto para o empregado, metade para o empregador e um

guarto para o Estado. Entretant&stado nunca contribuiu com a sua

parte e sé ocorreu um pequeno aumento das contribuicbes de empregado/
empregador nos anos 80.

46 A cobertura estava também muito concentrada entre atividade, isto &,
99% no setor publico, 6% no setor rural.
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47 Veja Lorez CasTANO, 1992, e KEiNnJAaNz, 1995. O trabalhador colombiano
tipico fica apenas cerca de metade de sua vida economicamente ativa no
setor formal.

48 KLEINJANZ, 1995.

P WiTTE, 1995; KEINJANZ, 1995.

50 CaNon OrTEGON (1992), citado em Keinianz (1995).
1 Maiores detalhes em LKiniaNz (1995).

S2\WiTtTE, 1995.

S WiTTE, 1995; 4% também foi a média histérica de longo-prazo
(KLEINJANZ, 1995).

* |sto significa que a “taxa minima de retorno” pode ser muito baixa, se o indice
geral do mercado de capitais nao tiver evoluido de forma “satisfatoria”.

SWitTE, 1995.

% Os dados sobre o desenvolvimento do setor informal na Colémbia mostram
um aumento continuo entre 1990 (43% de todos os trabalhadores) e 1993
(60%); fonte: dados das pesquisas domiciliaresl& B de EpESARROLLO
em [epri (1994).

>” KLEINJANZ (1995) retoma as previsOes de Lora/Zuleta/Helmsdorff (do
Instituto Fedesarrollo), Carlos Alberto Naranjo (Associacao Atuarial
Colombiana) e Emmanuel Nieto.

%8 KLEINJANZ (1995) cita estudos do Fedesarroll@gk/ZuLeETA/HELMSDORF),
Viabilidad macroecondémica Yy financiera de un sistema de pensiones
privado, Santa Fé de Bogota, 1992¢cAwro. La propuesta gubernamental
de reforma al régimen pensional: analisis y alternativas: “Debates de
Coyuntura Econémica”, no 26, 1992t a reforma a la seguridad social
en Colombia. ?Una aventura econdmicéControladoria General de la
Republica”, Santa Fé de Bogot4, 1992.

% De acordo com Msa-Laco (1991a), a expectativa de vida da mulher na
Colémbia, por ocasido da aposentadoria, era quase 6 anos superior a do
homem na mesma situacao (21,4 para 15,6).

% Em agosto de 1994 havia 8 SAFPs, muitas delas operando assessoradas
por AFPs chilenas, e duas delas com participacéo de capital estrangeiro
(Citibank, AFPs chilenas).

61 MEesa-Laco, 1991a.

62 Mesa-LaGco, 1994.

63 MEesa-Laco, 1993.

64 MEsa-Laco, 1994.

8 MEesa-Laco, 1993 e 1994.
56 MEesa-Laco, 1994.

67 Mesa-LaGo, 1994,
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% Mesa-Laco, 1991. Entretanto, dados recentes para 1990 (FIBGE, 1994)
indicam que 92,5% dos trabalhadores rurais nao contribui para a previ-
déncia social, e qualquer visita ao campo no Brasil confirma a suspeita de
gue uma boa parte da populagéo ou néo recebe os servicos e as transferén-
cias, ou as condi¢des de acesso fisico e burocrético séo fortes impeditivos.

® IBGE, citado pel&Gazeta Mercantjl4/04/1995.

O Mesa-Laco, 1991.

1T FIBGE, 1994.

2\eja, 31/3/93.

B MEesa-Laco, 1991. DRAIBE (1993), sem mencionar o ano, informa que
as aposentadorias precoces e 0s regimes especiais correspondem a 22%
dos aposentados e a 50% dos gastos com aposentadorias. Cerca de 60%
dos que se aposentaram precocemente tinham menos de 55 anos de idade.

“\Veja, 31/03/1993.

S DrAIBE (1993) escreve que o setor de salude esta “brutalmente” subfi-

nanciado; os gast@er capitacom saude ja haviam caido vertiginosa-
mente no periodo 1987-1993 de 80 ddlares (1987) para 21 ddélares (1993).

6 Folha de Sao Paulo6/02/1995
"\leja Mesa-LAaco, 1978.

8 Durante a década de 80, os filiados dos fundos abertos representavam,
em média, menos de 10% dos filiados dos “fundos fechados” e seu
patriménio comparava-se em proporcdo semelhante com o patriménio
dos “fundos fechados”(Carvalho e Faro, 1993).

" Dados daveja,22/02/1995.

8 Todos os dados para dezembro de 199Falha de S&o Paulo
de 19/6/1994.
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TABELA 7
Chile - Déficits e previsdes relativas a beneficios (1981/2030)

Deéficit relacionado com a reforma
Ano (coano percentual do PIB)
rconhecimento  DECitoperscionsl  Défici mal
(1) (2} (143)

19%] 0 1.2 1,2
1952 0,1 31 13
1953 2 35 A7
1454 02 37 i9
19ss 0,2 34 36
1986 3 id 3.7
1987 {4 34 iR
1458 14 30 14
1989 05 42 47
1990 0,6 4.1 448
191 o7 4.1 4R
Previsbes:

1992 0.5 41 i,
1995 0,7 38 4.0
2000 LD s | 4.1
205 L1 23 i4
2o 0.9 L3 14
2015 1,5 Lo L5
020 0z - -
025 1,0 - -
2030 0,0 - -

Fomte: Arrauw [ 1997)
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TABELA 8

Feru - Filiados das AFPs por idade (dezembro de 1993)

Idade
Percenta
Po— gem ingad
ated X 5.0
2 m30 i14
il m4n 345
41 a 50 14,7
51 a6 9
acima de &l 0,5
Total 100

Fanie: SAFP/Pem, citado pela Andiisis Laboral (1994)

TABELA 9

Peru - Filiados das AFPs por remuneracio comprovivel (dezembro de 1993)

Teinacasia Quantidade Percentual
{soles nowvoas) {milkares)

phaicen de 150 126.3 192
[ 50 a 600 TR0.2 427
600 a 1.200 1358 1.2
1200 | 2 500 T4 13
1500 a 5000 M8 4,1
pcimna dis 5 000 a4 1,5
Tital G559 10,0

Fonte: SAFP/Peru, ciiado pela Aadlinis Laboes! (1994)
Taxa de chmbio: 2,18 5 (Sales noves) = 1 didar



TABELA 10

Peru - Carteira de Investimentos das AFPs (1993)

Instrumentos Percentual Porcentunl

11-8-0% J0-0-93
Cantas bancirias 418 1,508
Depdsitos a prazo fixo (em ddlanes) 16,56 622
Depésitos o prazo fixg (em Soles) 12,32 36,30
Thiulps piblicos 31,23 9,35
Titubas do sistema financsim 14,52 &3
Total 100, T

Fomte: SAFP/Pera, citado pela Andiisis Latoral (1994)
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