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Apresentacao

E com satisfagdo que apresento aos leitores este volume da Colegdo Previ-
déncia Social, “A Reforma da Previdéncia na América Latina e seus Impactos nos
Principios de Seguridade Social”, do renomado professor Carmelo Mesa-Lago. Tra-
ta-se de um importante estudo, publicado originalmente em espanhol pela CEPAL e
traduzido para o portugués sob orientacdo da Secretaria de Politicas de Previdéncia
Social/MPS.

Recentemente, os estudos de Mesa-Lago tém se preocupado na analise com-
parativa das reformas de previdéncia e saide em 20 paises da América Latina. Para
tanto, o autor avalia 0s impactos destas alteracGes legais nos principios de segurida-
de social de acordo com a Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT e propde
politicas para enfrentar os problemas atuais tanto nos sistemas publicos como na-
gueles com importante componente privado.

O professor Carmelo, ao longo de sua vida, destacou-se pelos avangos pio-
neiros no conhecimento sobre a seguridade social na América Latina, sua historia,
0s conceitos que a sustentam, as vinculagdes com as demais politicas, suas dificulda-
des e os obstaculos a seu desenvolvimento, as boas e as mas praticas.

O governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva tem mantido seu compro-
misso de fortalecer o Regime de Previdéncia Basico, com esfor¢os de ampliacdo da
cobertura e melhoria da gestéo, e buscar a convergéncia das regras dos regimes dos
servidores publicos com aquelas da Previdéncia Basica. Neste sentido, entendo que
0 Brasil caminha para o aperfeicoamento de um modelo bem sucedido e sinaliza
aos demais paises com caracteristicas socioeconémicas similares o caminho para
reformulacGes de regras que, a0 mesmo tempo, respeitem os direitos adquiridos e
se adaptem as transformagdes da sociedade.

O leitor encontrara, neste trabalho, uma excelente base para reflexdo. Assim,
ao publica-lo, o Ministério da Previdéncia Social espera contribuir para enriquecer
as referéncias sobre o tema.

Brasilia, margo de 2007

Nelson Machado
Ministro de Estado da Previdéncia Social






Este livro reproduz o estudo preparado pelo Prof. Carmelo Mesa-Lago, Ca-
tedratico Emérito de Economia da Universidade de Pittsburg, como consultor do
projeto “Desenvolvimento e Equidade Social na América Latina e no Caribe”, re-
alizado pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe das Nagdes
Unidas (CEPAL), desenvolvido na sua Unidade de Estudos Especiais da Secretaria
Executiva, com o apoio financeiro da GTZ (Cooperacdo Técnica Alema). O autor
agradece os comentarios de Andras Uthoff, entdo coordenador da unidade men-
cionada, sobre uma primeira versdo deste trabalho. Além disso, reconhece a valio-
sa ajuda bibliografica e o fornecimento de materiais por Alberto Arenas de Mesa,
Fabio M. Bertranou, Hans-Ulrich Biinger, Fabio Duran Valverde, Do6natela Fabbri,
Michael Gautrey, Francisco Mendoza, Eduardo Murro, Katharina Mdiller, Ondina
Olivas, Reiner Radermacher, Ladina Saboz, Helmut Schwarzer, Carmen Solorio e
Anja Stuckert. O assistente de pesquisa Gerald Hunter ajudou no levantamento
bibliografico e na internet.

Este projeto da CEPAL/GTZ possibilitou o estudo do tema da seguridade
social em diferentes paises da regido. As demais publicacbes estdo disponiveis no
site da CEPAL. www.cepal.org, na série “Financiamiento del Desarrollo”.

A CEPAL agradece o apoio do Ministério da Previdéncia Social ao possibili-
tar esta tradu¢do ndo oficial para o portugués. Ressaltamos que as opinides expressas
neste documento, que ndo foi submetido a revisao editorial, sdo de exclusiva respon-
sabilidade do autor e podem néo coincidir com as da Organizagéo.

Unidade de Estudos Especiais
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe das Nagfes Unidas - CEPAL






Resumo

Os principios de seguridade social foram desenvolvidos por mais de um sécu-
lo, principalmente por meio do esforco da Organizagdo Internacional do Trabalho,
e vigoraram no mundo e na América Latina sem nenhum desafio importante até a
década de 1980. As reformas estruturais de previdéncia na regido, iniciadas no Chile
e estendidas a doze paises até o final de 2003, modificaram os principios conven-
cionais e desenvolveram outros proprios com base no novo paradigma. No final de
2002, 56 milhdes de trabalhadores (um terco da forca de trabalho da regido) estavam
filiados aos novos sistemas de previdéncia.

A primeira parte deste estudo redne, classifica e descreve a evolugdo dos
principios convencionais de seguridade social com énfase na previdéncia: (1) uni-
versalidade da cobertura, (2) igualdade, eqlidade ou uniformidade de tratamento,
(3) solidariedade e redistribuicdo de renda, (4) abrangéncia e suficiéncia das pres-
tacbes na América Latina, (5) unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e
participacdo social na administragdo e (6) sustentabilidade financeira. Também
determina a vigéncia de cada um dos tais principios nas vésperas do processo da
reforma.

A segunda parte apresenta uma taxonomia dos sistemas de previdéncia
de todos os paises da regido. Em seguida, descreve os modelos e as caracte-
risticas das reformas estruturais de previdéncia implementadas ou aprovadas
em doze paises e como elas modificaram os principios convencionais de se-
guridade social e criaram dois novos: a promoc¢do da poupanca nacional, do
mercado de capitais e rendimento, assim como a imunidade do novo sistema
a ingeréncia estatal e politica. Resume, também, as caracteristicas dos sistemas
de previdéncia no resto dos paises latino-americanos, além de identificar as
reformas ndo-estruturais ou paramétricas em dois paises e os projetos de re-
forma em andamento.

A terceira parte do estudo inicia-se com a analise do impacto das reformas
estruturais nos principios convencionais de seguridade social. Com esse objetivo, 0
autor compilou, normalizou e apresentou, de maneira comparativa, a legislagdo e
as estatisticas relevantes dos doze paises, além dos estudos técnicos de organismos
internacionais e regionais, de entidades nacionais da seguridade social, trabalhos
académicos e outras informagdes. Por exemplo, para determinar o impacto das re-
formas no principio da universalidade, apresenta-se uma comparagéo padronizada
da cobertura previdenciaria antes da reforma em cada pais e no ano de 2002. Ava-
lia-se, também, se 0s dois novos principios da reforma estrutural foram cumpridos
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na préatica. Depois disso, é feito um exercicio similar, seguindo a mesma estrutura e
metodologia, com os sete paises que implementaram uma reforma paramétrica ou
que ainda ndo realizaram uma reforma.

Com base nas licbes aprendidas, a parte final do estudo resume as conclustes
para cada um dos principios (convencionais e novos) e recomenda politicas para
melhorar a situacdo atual, tanto nos paises com reformas estruturais, como paramé-
tricas ou sem reformas; identifica ainda os temas que necessitam de mais pesquisa.
Por Gltimo, faz-se uma comparacdo da vigéncia de cada principio entre os sistemas
com e sem reforma estrutural.

Algumas das perguntas que este estudo tenta responder sdo: “As reformas
estruturais conseguiram aumentar a cobertura e 0 pagamento pontual das contri-
buicbes?”, “As reformas estruturais conseguiram aumentar a cobertura e 0 paga-
mento pontual das contribuicdes, assim como resolver o problema do envelheci-
mento populacional?”, “O Estado cumpriu suas fungdes de regulacéo e supervisao,
de financiamento do custo de transi¢do previdenciario e de protecdo assistencial da
populagdo ndo-segurada e desprotegida?”, “A liberdade de escolha e a concorréncia
funcionam? Elas melhoraram a eficiéncia e reduziram os custos de gestdo?”, “O se-
gurado tem as informacoes e a qualificagdo necessarias para uma escolha das melho-
res administradoras?”, “Existe evidéncia solida que respalde as hipdteses de que as
reformas incrementam a poupanca nacional e desenvolvem o mercado de valores?”
e “Foi constatado que 0s novos sistemas sdo imunes a ingeréncia estatal?”.

O autor possui a esperanca de que este estudo contribua com a construcéo
de posicGes mais flexiveis acerca deste tema, assim como com a analise empirica dos
resultados das reformas e com o desenho de politicas para enfrentar os problemas
de ambos os sistemas de previdéncia, buscando os objetivos fundamentais de um
sistema de seguridade social: 0 bem-estar social dos segurados e dos beneficiarios.
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Introducao

Passou um século desde a criagdo dos seguros sociais e meio século desde a
aprovagao da “Norma Minima” da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT),
que foi fundamental para o estabelecimento dos principios convencionais da se-
guridade social e sua ratificacdo internacional.! Os programas de previdéncia séo,
juntamente com os de salde, 0s mais importantes para a protegdo contra 0s riscos
sociais, absorvem a imensa maioria do gasto da seguridade social e tém tido efeitos
positivos importantes no bem-estar social da humanidade (OIT-AISS 2001). Os
principios convencionais predominaram sem desafios até a década de 80, quando
comecaram a ser confrontados pelas reformas estruturais da seguridade social. A
América Latina foi pioneira no continente na introducdo dos programas iniciais de
previdéncia do seguro social, assim como foi no mundo com relagéo as reformas
estruturais de tais programas. A ligacéo € logica, pois ao desenvolver tais programas
mais cedo, também foi a primeira a confrontar problemas financeiros que contribu-
fram com as reformas.

Ao final do ano de 2003, doze paises latino-americanos haviam introduzido
reformas estruturais de previdéncia; e, ao final de 2002, 56 milhdes de trabalhadores
(um tergo da forca de trabalho na regido) estavam filiados aos sistemas previden-
cidrios privados. As reformas estruturais de previdéncia exerceram influéncia nos
desenhos das politicas de organismos financeiros internacionais e regionais como o
Banco Mundial, o FMI e o BID e também constituiram um desafio a OIT e a Asso-
ciacdo Internacional de Seguridade Social (AISS). Além disso, foram tomadas como
modelo em outras partes do mundo, como na Europa do Leste. A regido tem uma
experiéncia Unica, vasta e diversa de 23 anos em tais reformas e véarias publicagdes
avaliaram seus resultados. Em 1983, a CEPAL comecou a realizar estudos sobre a
seguridade social e suas reformas na regido e ja tem uma lista substancial de publi-
cacOes sobre o tema.

As reformas estruturais tiveram um objetivo social de melhorar as presta¢oes
dos beneficios de previdéncia; mas, com igual ou maior peso, perseguiram Varios
fins econémicos: (i) a manutencdo do equilibrio financeiro-atuarial dos sistemas e
a estabilidade fiscal frente ao envelhecimento da populacéo; (ii) o estabelecimento
da equivaléncia entre as contribuicdes e os beneficios como incentivo a filiacdo e

1. O termo “seguridade social” é usado, neste estudo, em seu sentido amplo e moderno; compreende todos os
programas contributivos (beneficios associados a idade avancada, morte, doenga, maternidade, ao risco ocu-
pacional, desemprego e salario-familia) assim como os ndo-contributivos (assisténcia social). O termo seguro
social é usado na sua acepcdo histdrica e quando se refere especificamente aos programas contributivos de
beneficios analisados no estudo. A maior parte da América Latina ndo realizou a mudanca de seguro para
seguridade social.
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a contribuicdo; (iii) a substituicdo total ou parcial dos sistemas publicos pelo setor
privado na previdéncia e no financiamento, assim como a separagdo dessas fungdes
daquelas de regulagdo e supervisdo, as quais ficam a cargo do Estado; (iv) o desen-
volvimento de mercados de administradoras de beneficios e seguros, assim como
do mercado de valores e o incremento da poupanca nacional; e (v) a introducéo da
liberdade de escolha das administradoras pelo segurado, o fomento da concorrén-
cia e uma maior eficiéncia para reduzir os custos de administracdo. Ha perguntas
cruciais relacionadas ao funcionamento, na pratica, dos novos objetivos e quanto
ao respeito dos principios convencionais da seguridade social: “Os novos sistemas
previdenciarios e o principio de equivaléncia conseguiram aumentar a cobertura e
0 pagamento pontual das contribui¢Ges, assim como resolver o problema do en-
velhecimento?”, “O Estado cumpriu com suas fungdes de regulagdo e superviséo,
de financiamento do custo da transicdo previdenciaria e de prote¢do assistencial
da populacdo ndo-segurada e desprotegida?”, “A liberdade de escolha e a concor-
réncia funcionam de verdade? Elas melhoraram a eficiéncia e reduziram os custos
administrativos?”, “O segurado tem as informacdes e a qualificagdo necessarias para
uma boa escolha dentre as melhores administradoras?”, “Existe evidéncia sélida
que respalde as hipdteses de que as reformas incrementam a poupanca nacional e
desenvolvem o mercado de valores?”, “Foi constatado que 0s novos sistemas séo
imunes a ingeréncia estatal?”.

Ha ainda oito paises na regido que ndo implementaram reformas estruturais
na previdéncia; alguns paises introduziram reformas paramétricas e outros ainda
continuam sem reformas. Duas perguntas fundamentais sdo: “Como se compara
a situacdo da previdéncia nesses paises com a daqueles que introduziram reformas
estruturais?” e “Esses paises cumprem na pratica com os principios convencionais
da seguridade social?”.

Este documento avalia de maneira abrangente e comparativa o impacto na
América Latina das reformas estruturais e paramétricas de previdéncia (assim como
da auséncia de reformas) sobre os principios da seguridade social. Divide-se em
quatro partes: (1) resumo dos principios convencionais de seguridade social e de sua
vigéncia na regido antes das reformas estruturais; (2) descri¢do das reformas estrutu-
rais e parameétricas de previdéncia e de como as primeiras modificaram os principios
convencionais e geraram novos principios; (3) avaliacdo do impacto das reformas de
previdéncia nos principios e (4) conclusdes e licbes para politicas futuras derivadas
de tal avaliacéo, tanto para a América Latina como para o resto do mundo.
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1. Os principios da seguridade social e sua vigéncia na América Latina

I. Os principios da seguridade social e sua
vigéncia na América Latina

Esta secdo resume 0s principios convencionais da seguridade social, partindo
dos trabalhos de Beveridge e concentrando-se nos da OIT. Depois de descrito cada
principio, analisa-se sua vigéncia na América Latina em 1980, as vésperas da crise da
“década perdida” e do inicio das reformas estruturais da seguridade social no Chile.
Indicam-se também as tendéncias até o principio da década de 90, quando comeca-
ram as reformas nos outros paises da regido.

Em 2003, o seguro social completou 110 anos na Alemanha, origem da mo-
derna seguridade social, gerado por meio da trilogia legal impulsionada pelo chan-
celer Otto von Bismarck entre 1883 e 1889, que estabeleceu a prote¢do dos traba-
Ihadores contra os riscos sociais da idade, invalidez e da doenga. Entre os principios
originais do seguro social, estavam a obrigatoriedade, a contribui¢do de empregado-
res e trabalhadores e o papel regulador do Estado. O modelo bismarckiano se desen-
volveu gradualmente na Europa e em outros paises industrializados. Em 1919, com
0 término da Primeira Guerra Mundial, fundou-se a Organizagéo Internacional do
Trabalho (OIT), e essa estabeleceu o seguro social como instrumento fundamental
de protecéo dos trabalhadores e de suas familias contra certos riscos sociais. Nesse
ano, a OIT fez seu primeiro acordo nesse sentido, protegendo a maternidade; a “pri-
meira geracdo” desses acordos baseava-se no conceito de seguro social e se aplicava
a certas categorias de trabalhadores. Em 1935, os Estados Unidos promulgaram a lei
de “seguridade social”, a primeira a usar tal vocabulo, o qual também foi utilizado na
lei da Nova Zelandia de 1938 (OIT-AISS, 2001; Humblet e Silva, 2002).

Entretanto, o conceito moderno do termo seguridade social foi desenvolvido
pelo Sir William Beveridge no seu famoso documento Relatorio sobre o Seguro So-
cial e Servigos Afins, publicado em 1942, o qual propunha um plano de “seguridade
social” que integrasse 0s seguros sociais, a assisténcia social e 0s seguros voluntarios
complementares. Seis “principios” eram identificados no documento, incluindo o
servigo publico unico ou a unificagdo da responsabilidade administrativa, a abran-
géncia e a uniformidade na contribuicéo e na prestacdo (Beveridge, 1946).

Em 1944, quando a Segunda Guerra Mundial estava prestes a terminar, a
OIT, na sua Declaracéo da Filadélfia, elevou a seguridade social a um instrumento
internacional e proclamou a necessidade de estender sua cobertura. A Declaragao
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Universal dos Direitos Humanos de 1948 estabeleceu que toda pessoa, como mem-
bro da sociedade, tem direito & seguridade social. Ela é definida pela OIT como
“a protecdo que a sociedade proporciona a seus membros, mediante uma série de
medidas publicas, contra as privagGes econdmicas e sociais que, se ndo fosse assim,
ocasionariam o desaparecimento ou uma forte reducdo de renda devido a doenca,
a maternidade, a acidentes de trabalho ou doengas profissionais, a0 desemprego, a
invalidez, idade e morte; além da prote¢do por meio da assisténcia médica e da ajuda
as familias com filhos” (OIT-AISS, 2001: 9). As Conferéncias Internacionais da OIT
(realizadas com representacdo tripartite: trabalhadores, empregadores e governos)
aprovaram uma série de acordos (“Convencgdes” e “Recomendagdes”) sobre seguri-
dade social, reforgando seus principios.? A “segunda geragdo™ desses instrumentos
foi abordada depois da Segunda Guerra Mundial, baseada em um conceito mais
amplo de seguridade social e dirigida a toda a popula¢do. A mais importante das
convences (N.° 102, aprovada em 1952) estabeleceu a chamada “norma minima”
de seguridade social, que reuniu varios instrumentos prévios e estabeleceu requisi-
tos bésicos em cada contingéncia social sobre cobertura, prestagdes e condigdes de
acesso. Outros grupos importantes de convengdes e recomendacdes foram apro-
vados nas décadas de 60 e 80 e, mais recentemente, em 2000.2 Esses instrumentos
contém os principios bésicos convencionais da OIT que vigoraram no mundo sem
nenhum desafio significativo até o fim da década de 80.

As mudangas econdmicas, sociais e demograficas ocorridas nas ultimas duas
décadas do século XX, assim como a acdo influente dos organismos financeiros
internacionais (Banco Mundial, FMI, BID) sobre a seguridade social e 0 processo
de globalizacéo, criaram um novo paradigma de seguridade social, auspiciaram re-
formas estruturais que desviam de varios de seus principios convencionais e intro-
duziram novos principios. Na Conferéncia de 2001, a OIT preparou um documento
e acordou uma resolucéo tripartite sobre a seguridade social, a qual proclama con-
tinuar se baseando em seus principios fundamentais, mas respondendo aos novos
desafios. Afirma que “ndo existe um modelo adequado Unico de seguridade social”
e que “cada sociedade deve escolher a melhor maneira de garantir a seguranca da

2. Os “Conveénios” sdo acordados pela Conferéncia anual da OIT, fixam condi¢des minimas e sdo comunicados
as autoridades legislativas nacionais para que considerem sua ratificacdo, mas isso ndo é obrigatorio. As “Re-
comendagdes” estabelecem condigBes mais avancadas que 0s convénios e ndo estdo sujeitas ao processo de
ratificacdo. Tais instrumentos sédo desenhados para serem adotados universalmente, mas de maneira flexivel
para facilitar sua aceitacdo e potencial ratificagdo entre 175 paises-membros que apresentam diferencas noté-
veis entre si (OIT-AISS, 2001; Humblet e Silva, 2002).

3. Os Convénios mais importantes sdo: 102 de 1952 (norma minima), 162 de 1962 (igualdade de tratamento), 121 de
1964 (acidentes de trabalho e doencas ocupacionais), 128 de 1967 (aposentadoria por idade, por invalidez e pensdo
por morte), 130 de 1969 (assisténcia a satide), 157 de 1982 (conservacéo de direitos), 168 de 1988 (fomento do em-
prego e prevencdo do desemprego) e 183 de 2000 (protecdo a maternidade). Virtualmente, foi aprovada a cada ano
uma Recomendac&o sobre 0 mesmo tema (o texto completo de todos os instrumentos se encontra em http://www.
ilolex.ilo.ch: 1567/spanish/docs/convdisp.htm; para um resumo e uma andlise deles, veja Humblet e Silva, 2002).
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renda e 0 acesso a assisténcia a sade”, mas que “todos os sistemas deveriam ajustar-
se a certos principios basicos” (OIT, 2002: 2). Uma revisdo das convencdes e das
recomendagdes da OIT, feita em 2001-2002, concluiu que eles estdo atualizados e
sdo pertinentes, embora seja necessario adaptar alguns deles e promover uma me-
Ihor divulgacéo de todos (Humblet e Silva, 2002).

A América Latina introduziu seus programas de seguro social muito antes
de outros paises em desenvolvimento na Africa, Asia e no Oriente Médio; ao final
da década de 70, todos os paises da regido tinham tais programas em vigor, mas
com diferengas importantes entre eles. Em 1980, antes que o Chile iniciasse as re-
formas estruturais, os paises latino-americanos foram qualificados e ordenados em
trés grupos, com base na data em que introduziram seus primeiros programas de
seguro social de previdéncia, assim como no grau de desenvolvimento alcangado
para esses programas (medido por onze indicadores): pioneiro-alto, intermediario e
tardio-baixo. As caracteristicas dos trés grupos e a ordem dos paises em cada grupo
foram resumidas a seguir. O grupo pioneiro-alto (Uruguai, Argentina, Chile, Cuba,
Brasil e Costa Rica*) foi o primeiro a estabelecer os sistemas de seguros sociais na
regido. Nas décadas de 20 e 30, alcangou a maior cobertura e 0 maior desenvolvi-
mento desses sistemas, sua populacdo estava relativamente mais envelhecida e sua
expectativa de vida era mais alta; entretanto, os sistemas adoeciam por estratificacao,
altos custos, deficit crescente e desequilibrio financeiro e atuarial. O grupo inter-
mediério (Panama, México, Peru, Colémbia, Bolivia, Equador e Venezuela) imple-
mentou seus programas principalmente nas décadas de 40 e 50, influenciado pelo
Documento Beveridge e pelas convengdes da OIT, conseguiu uma cobertura e um
desenvolvimento médio para seus sistemas, 0s quais estavam menos estratificados,
tinham um custo menor e uma situagéo financeira melhor em comparagéo ao pri-
meiro grupo; ainda que alguns ja enfrentassem desequilibrio. O grupo tardio-baixo
(Paraguai,® Republica Dominicana, Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Honduras e
Haiti) foi o ultimo a introduzir seus programas, nas décadas de 60 e 70. Sua popu-
lacdo era a mais jovem e sua expectativa de vida, a mais baixa; seus sistemas eram
relativamente mais unificados e adoeciam de menos problemas financeiros, mas
possuiam a menor cobertura e 0 menor desenvolvimento (Mesa-Lago, 1985). As
diferencas significativas entre esses trés grupos se refletiam de maneira diversa na
vigéncia dos principios de seguridade social.

4. Peladata de criacdo de seus programas e sua populacéo jovem, a Costa Rica pertencia ao grupo intermediério;
mas ao considerar a extensdo da cobertura, o desenvolvimento e o custo de seu sistema, colocava-se no grupo
pioneiro-alto.

5. Originalmente, o Paraguai se encaixou no final do grupo intermedirio; em parte pela data de criacéo de seus progra-
mas. Entretanto, em 2002, sua cobertura era uma das trés mais baixas da regido; sua populagéo, uma das mais jovens;
sua expectativa de vida, uma das mais baixas; e a sustentacdo financeira de seu sistema era alta em comparagdo com
0S outros paises; por essas razdes, o autor decidiu que esse pais agora se encaixa melhor no grupo tardio-baixo.
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Todos os principios identificados e descritos a seguir ndo sao especificados e
ordenados exatamente assim pela OIT. Baseado em varios de seus documentos, 0
autor recopilou, classificou e combinou alguns principios e ordenou todos eles de
maneira l6gica. Essa determinada ordem nédo implica necessariamente uma catego-
ria ou prioridade, j& que o conjunto de principios esta inter-relacionado, como se
verd. Os seis principios fundamentais sdo: (1) universalidade da cobertura; (2) igual-
dade, equidade ou uniformidade de tratamento; (3) solidariedade e redistribuicdo
de renda; (4) abrangéncia e suficiéncia das prestacdes; (5) unidade, responsabilidade
do Estado, eficiéncia e participacdo na gestdo; e (6) sustentabilidade financeira.® As
proximas se¢des tracam, primeiramente, a evolugdo dos principios e 0s resumem,
depois avaliam sua vigéncia na América Latina antes das reformas estruturais.

A. Universalidade da cobertura

1. Evolugao do principio

Beveridge (1946: 155) introduziu esse principio como “abrangéncia da co-
bertura das pessoas” e o considerou um instrumento para abolir a pobreza. A De-
claragdo da Filadélfia, de 1944, proclamou que todos os membros da comunidade
deveriam ser cobertos; dai a necessidade de estender as medidas de seguridade social
para garantir renda bésica aqueles que necessitam. Uma recomendacéo de 1944 esta-
beleceu que o seguro social deveria proteger “todos os assalariados e trabalhadores
autdbnomos e as pessoas sob sua responsabilidade”. As convencdes 102, de 1952,
e 128-130, de 1967, fixaram coberturas minimas das pessoas para cada uma das
contingéncias, incluindo as prestacbes monetarias — especialmente beneficios — com
base em trés porcentagens alternativas: (1) 50% do total de trabalhadores assala-
riados, assim como seus conjuges e filhos; (2) 20% da populagdo economicamente
ativa que sdo residentes, assim como seus conjuges e filhos, e (3) 50% de todos os
residentes em conjunto; mas, quando se trata de prestacdes monetarias, se amplia
a todos os residentes cujos recursos ndo excedam um certo limite. Em &reas de
flexibilidade, é permitida a excluséo de tais minimos a grupos de trabalhadores de
dificil cobertura, como os ocasionais, familiares ndo-remunerados, trabalhadores em
domicilio e rurais. Também sdo permitidas excecBes temporarias nos paises em de-
senvolvimento, limitando o minimo de cobertura a empresas industriais com certo
namero de trabalhadores, se bem que os paises devem precisar periodicamente se 0s
motivos dessa excecdo persistem ou ndo (Humblet e Silva, 2002; OIT, 2002b).

6. Greber (1997) adiciona o principio de participaco obrigatoria ao sistema; ainda que isso parega 6bvio em sis-
temas publicos, todas as reformas estruturais da regido, embora tenham introduzido sistemas privados, fizeram
sua participagao obrigatoria.

20



1. Os principios da seguridade social e sua vigéncia na América Latina

A cobertura comegou pelos grupos organizados, pelas grandes empresas, por
empregadores formais e assalariados urbanos, os mais faceis e rapidos de identificar,
filiar, arrecadar, ter registro e conta individual. Foi proposto que a cobertura fosse
estendida progressivamente, mas isso ndo pdde ser feito em muitos paises devido
ao predominio das pequenas empresas, ao trabalho doméstico, por conta propria,
em domicilio, ocasional e rural de subsisténcia. A cobertura depende do grau de
industrializagdo, do tamanho do setor formal e da idade do sistema, de maneira que
é muito maior nos paises desenvolvidos em comparagao aos paises menos desen-
volvidos. As crises econdmicas, 0s programas de ajuste estrutural, a globalizagdo e
outros fatores geraram um maior desemprego, assim como emprego parcial, por
conta propria, ocasional, em microempresas e no setor informal, provocando uma
gueda na protecdo social e criando novos desafios ao ideal da universalidade (OIT,
2000b; OIT-AISS, 2001).

Em 2000, a OIT declarou que a extensdo da cobertura ¢ o maior desafio
enfrentado pelos sistemas de seguridade social. Para fazer frente a esse desafio e aos
problemas antes explicados, em 2001, a Conferéncia acordou renovar a campanha
para melhorar a cobertura e estendé-la aos necessitados, embora cada pais deva de-
terminar uma estratégia nacional que alcance a seguridade social para todos. “A fun-
¢cdo prioritaria do Estado é facilitar, promover e estender a cobertura da seguridade
social”; “devemos dar prioridade maxima as politicas e iniciativas que contribuam
com a seguridade social, aquelas pessoas que ndo estejam cobertas pelos sistemas
vigentes”, por exemplo, empregados de microempresas, trabalhadores por conta
prépria ou autbnomos, trabalhadores em domicilio ou temporarios, participantes
no setor informal — muitos deles, mulheres. Para isso, devemos levar em conta
as diversas necessidades e capacidades contributivas dos grupos. Quando ndo for
possivel cobrir esses grupos de maneira imediata e obrigatoria, deveriam ser intro-
duzidos seguros voluntarios, microseguros ou outras medidas como a assisténcia
social (OIT, 2002Db).

2.Vigéncia na América Latina

Antes das reformas estruturais na América Latina, o principio da universali-
dade predominava em uma minoria de paises. Era dificil mensurar a cobertura em
cada pais e compara-los pelas sequintes razGes: Em alguns casos, a cobertura se ba-
seava nos filiados e, em outros, nos contribuintes; em alguns paises, incluia virtual-
mente todos o0s segurados, enquanto que, em outros, excluia setores com programas
separados; nos poucos paises com beneficios assistenciais (ndo-contributivos), as
estatisticas usualmente se referiam a cobertura do seguro social (contributivo) e ex-
cluiam a cobertura assistencial. Ndo existiam séries historicas comparativas em nivel
regional publicadas pela OIT, pela AISS ou por outros organismos regionais ou in-
ternacionais, 0s nUmeros que seguem sao calculos do autor para 1980. Os paises do
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grupo pioneiro-alto alcangaram a universalidade ou estavam proximos dela, assim a
cobertura da forga de trabalho em beneficios flutuava entre 62% e 87%.” Os paises
do grupo intermediario tinham uma cobertura inferior, e sé trés deles alcangavam
aproximadamente a metade da forga de trabalho, oscilando entre 19% e 52%. Os
paises do grupo tardio-baixo sofriam a cobertura mais baixa, a qual flutuava entre
8% e 36%. A cobertura de beneficios aumentou em todos os paises entre 1970 e
1980 (em grande parte, devido ao processo de urbanizacdo e crescimento do setor
assalariado), exceto em trés. Apesar da “década perdida” e do aumento do setor
informal, entre 1980 e 1988/1995, a cobertura estimada para 0s 17 paises aumentou
em 11, estagnou em um e diminuiu em cinco (Mesa-Lago e Bertranou, 1998).8 Os
seis paises do grupo pioneiro-alto tinham programas assistenciais ou ndo-contribu-
tivos de beneficios, 0s quais aumentavam a cobertura acima dos nimeros citados; o
resto carecia de tais programas.

Como ja dissemos, os minimos de cobertura de beneficios fixados nas con-
vengOes da OIT séo 20% da forca de trabalho residente ou 50% de todos os assa-
lariados ou residentes (mais os cOnjuges e filhos). As estimativas de cobertura na
América Latina permitem aplicar o primeiro pardmetro.® A média ponderada da
cobertura em 1980 era de 61,2% da forca de trabalho em beneficios, a qual tripli-
cava 0 minimo da OIT; excluindo o Brasil, que tinha 54% da forca de trabalho, a
média regional de cobertura diminuia para 42,7%, mas ainda era o0 dobro do minimo
(Mesa-Lago, 1985). O autor atualizou tal calculo sobre 1990 (antes das reformas es-
truturais, exceto no Chile), e o resultado foi 63,4%, um aumento de quase 3 pontos
percentuais em relagdo a 1980. Excluindo o Brasil, que tinha 45% da forca de tra-
balho, a cobertura regional reduzia para 44,4%, um aumento sobre 1980 e o dobro
do minimo da OIT (cobertura de Mesa-Lago e Bertranou, 1998; forca de trabalho
em 1990 da CEPAL, 2003a). A OIT (2000b) estimou que *“os sistemas de seguri-
dade social, na maioria dos paises em desenvolvimento, cobrem menos da metade
dos empregados assalariados”, de maneira que a América Latina estava acima dessa
porcentagem. Além disso, havia, no final da década de 80 e comeco da década de
90, diferencas importantes entre os paises. A cobertura de beneficios, no grupo pio-
neiro-alto, oscilava entre 73% e 87%; no grupo intermediario, entre 13% e 64%; e

7. Cuba é excluida porque ndo publica estatisticas de cobertura; o autor fez uma estimativa de maneira aproxi-
mada, com base na lei e nos nimeros da forga de trabalho em 93% dos beneficios em 1980 (Mesa-Lago 1985,
2003b).

8. A cobertura de beneficios aumentou nos seguintes paises: Argentina, Costa Rica, Chile (mas veja se¢éo I11-A-
1-a), Equador, Salvador, Honduras, México, Panam4, Paraguai, Republica Dominicana e Venezuela; manteve-se
estavel na Colémbia e diminuiu na Bolivia, Guatemala, Nicardgua, no Peru e no Uruguai. (Mesa-Lago e Bertra-
nou, 1998)

9. Os niimeros de cobertura de beneficios se referem somente ao segurado, ainda que este gerasse direito a pen-
sdo por morte para seu conjuge e filhos dependentes.
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no grupo tardio-baixo, entre 9% e 27%; a cobertura de beneficios era inferior a 20%
da forca de trabalho somente em cinco paises (Mesa-Lago e Bertranou, 1998). Em
meados dos anos 90, os beneficiarios, enquanto porcentagem da populagdo maior
de 64 anos, constituiam 100% na Argentina, no Brasil e no Chile, 72% no Pana-
m4, 47% no México e 30-36% no Equador, em El Salvador e na Nicaragua (OIT,
2000b). Os fatores que explicam as diferencas na cobertura sdo a idade do sistema,
0 grau de industrializacdo e urbanizacao e o tamanho do setor formal ou assalariado.
Os paises do grupo pioneiro-alto tém os sistemas mais antigos e as propor¢des mais
altas de industrializagdo, urbanizacio e forca de trabalho assalariada, enquanto que
0s do grupo tardio-alto tém os sistemas mais recentes e as menores proporcées de
industrializagdo, urbanizagdo e forca de trabalho assalariada, a maioria de sua forca
de trabalho é informal ou agricola e esta excluida da cobertura. A cobertura nos
paises menos desenvolvidos (parte do grupo intermediario e todo o grupo tardio-
baixo) comecgou, usualmente, pela capital, logo se estendeu as areas urbanas, mais
tarde cobriu plantagdes agricolas para exportagdo etc. (Mesa-Lago, 1994).

B. Igualdade, eqiiidade ou uniformidade de tratamento

1. Evolugao do principio

Beveridge recomendou taxas de contribuicéo e prestacdes monetarias unifor-
mes para todos os segurados, independentemente de suas rendas, ainda que pudes-
sem ser ajustadas de acordo com diferentes caracteristicas dos grupos (assalariados,
por conta prépria, patrGes, agricultores, donas de casa); aqueles que adiassem sua
aposentadoria e continuassem contribuindo teriam direito a um beneficio maior (a
assisténcia a satde seria igual para todos). A critica a essa postura alegava que se
prejudicaria a iniciativa, que as prestagdes seriam muito baixas e se criariam riscos, a
qual foi refutada com argumentos de que toda a populacdo teria acesso a um mini-
mo de subsisténcia, de que prestacbes maiores ndo seriam custeaveis e 0s segurados
que tivessem recursos poderiam recorrer ao seguro voluntario adicional.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos proibiu qualquer tipo de dis-
criminagdo baseada em raga, sexo, idioma, religido, politica, nacionalidade, proprie-
dade, renda ou outras causas. A OIT considera que a “igualdade de tratamento é um
principio guia da seguridade social” (Greber, 1997: 19). Poucos paises implantaram
sistemas igualitarios ao estilo de Beveridge e, ao contrario, estabeleceram certa rela-
¢éo entre contribuicdo e montante da prestacdo. No comeco, excluiu-se 0s grupos
de alta renda (j& que estavam auto-protegidos ou podiam comprar protecdo), mas,
guando estes foram incorporados, ficou ainda mais claro o refor¢o dessa relacéo;
apesar de muitos paises terem fixado um teto de contribuicdo e um méximo para o
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montante da prestacdo. As condigdes legais de acesso deveriam ser iguais para todos
0s segurados, evitando qualquer discriminacdo por sexo, ocupacdo, renda etc. Mas,
0s grupos de trabalhadores que ja tinham planos de previdéncia ocupacionais ou de
empresa, superiores aos do sistema geral, normalmente se opuseram a renunciar a
suas conquistas. Os funcionarios publicos (estatais e para-estatais) freqiientemente
tém um regime separado com prestacoes diferentes e melhores, o que também torna
dificil incorpora-los ao sistema geral. Por dltimo, ha discriminacéo de género devido
as desigualdades existentes nas remuneragdes entre homens e mulheres em igual
trabalho; além disso, o tempo que a mulher dedica a criagéo dos filhos e ao cuidado
de parentes idosos ou invalidos ndo é levado em conta ao calcular seu beneficio. Até
o final do século XX, a igualdade de género ndo havia sido buscada por nenhuma
convengado de seguridade social (Greber, 1997; OIT-AISS, 2001).

Na sua resolugdo de 2001, a Conferéncia declarou que as prestacfes ndo de-
vem ser discriminatodrias e deu énfase ao tema do género: “A seguridade social deveria
fomentar os principios de igualdade de género e basear-se neles”. Para isso, ndo s6
deveria haver, legalmente, um tratamento igualitario para ambos 0s sexos em situa-
¢Oes semelhantes, mas também a tomada de medidas efetivas de maneira a garantir a
igualdade de fato para as mulheres. O acesso delas ao emprego apoiara a tendéncia de
conceder-lhes prestacdes de seguridade social por direito proprio, em vez de que seja
por dependéncia do segurado homem. As mulheres também devem ser retribuidas
por cuidar dos filhos e de familiares incapacitados. “Cada sociedade deveria considerar
a possibilidade de introduzir uma discriminacéo positiva a favor das mulheres, quando
for necessario enfrentar a discriminacao [negativa] do sistema” (OIT, 2002b: 4).

2.Vigéncia na América Latina

Na América Latina, os paises do grupo pioneiro-alto (e alguns do grupo
intermediario) tinham, desde o final do século XIX, programas que protegiam os
funcionarios publicos e militares; uma evolugdo comum no resto do mundo, como
reconhece a OIT (2000b: 23). Mas, o seguro social desse grupo se desenvolveu de
maneira fragmentada, por meio de programas diversos que, gradualmente, foram
cobrindo os setores ocupacionais fechados, cada um deles com seus proprios segu-
rados e sua legislacdo. Essa evolucdo gerou um sistema estratificado do tipo ocu-
pacional com diferencas ndo-justificadas em relacdo a cobertura, as condicdes de
acesso, ao financiamento e as prestagdes, 0 que é contrario ao principio da igualda-
de de tratamento. Os setores melhor organizados conseguiram uma cobertura pre-
coce e quase total, condi¢bes de acesso mais liberais, prestacdes superiores e sub-
sidios fiscais, enquanto que o0 oposto ocorreu com 0s setores menos poderosos. ™

10. Enquanto as forgas armadas e os funcionarios publicos tém cobertura total, os trabalhadores por conta
prépria, domésticos e agricolas ndo estdo cobertos ou tém a cobertura mais baixa.
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1. Os principios da seguridade social e sua vigéncia na América Latina

Nas décadas de 60, 70 e 80, ocorreu um processo de unificagdo e homogeneizacdo
(uniformizacdo relativa) das condi¢des de acesso em todos os paises desse grupo,
ainda que mantivessem algumas iniquiidade importantes. O grupo intermediario be-
neficiou-se da criagdo posterior de seus programas de previdéncia (aprendendo com
0s problemas sofridos pelos pioneiros), assim como da influéncia do documento
Beveridge, que teve impacto no estabelecimento de um sistema geral de seguro
social. Mas, em alguns paises, subsistiram programas previamente existentes, e, em
outros, surgiram novos programas e iniquidades. O grupo tardio-baixo estabeleceu
0s sistemas menos estratificados e com menores diferencas, ainda que com excecoes
(Mesa-Lago 1978, 1985; veja se¢do 5 abaixo).

Em todos os paises, as forgas armadas tinham (e ainda tém) programas de
previdéncia separados (salvo a Costa Rica, que ndo tém exército, e 0 Panama, que
integra as forcas armadas), enquanto que, na maioria dos paises, os funcionarios
publicos também tinham (e tém) seus préprios programas de previdéncia (isso
ndo é exclusivo da regido, pois ocorre em paises industrializados). Ambos os seto-
res usualmente desfrutam de condigdes de acesso mais liberais que o sistema geral
(por exemplo, aposentadoria precoce baseada em anos de servigo, independente
da idade), assim como de uma férmula de calculo mais generosa (por exemplo,
beneficio igual ao dltimo salario), por isso seus beneficios costumavam ser 0os mais
altos. Outros setores ocupacionais que desfrutavam de programas superiores (e
ainda desfrutam em muitos paises) sdo 0s congressistas, juizes, professores em
geral e professores universitarios, os trabalhadores bancérios, de servigos publicos
e energéticos, além dos funcionarios da seguridade social. Ao contrario do que pa-
rece, os trabalhadores agricolas, por conta propria e domésticos, quando estavam
cobertos, tinham condigdes de acesso relativamente mais rigorosas e prestagdes
mais magras. Como na maior parte do mundo, o seguro social de previdéncia na
regido baseava-se em uma certa relacdo entre contribuicdo e beneficio. Os seis
paises do grupo pioneiro-alto tinham programas assistenciais que concediam um
beneficio uniforme a setores desprotegidos, baseado em uma comprovacdo de
renda e segundo os recursos disponiveis (Mesa-Lago e Bertranou, 1998; Mesa-
Lago, 2001c).

A maioria dos programas previdenciarios estabelecia (e estabelece) idade de
aposentadoria para a mulher cinco anos inferior a do homem, o que junto a uma
expectativa de vida maior e a uma densidade de contribuicdo menor resultava em
um beneficio inferior. No entanto, em muitos paises, era estabelecida um beneficio
minimo uniforme para ambos os sexos, e a formula para o célculo do beneficio
usava tabelas de mortalidade iguais, 0 que envolvia certa transferéncia dos segurados
homens as seguradas mulheres (Bertranou e Arenas de Mesa, 2003).
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C. Solidariedade e redistribuicao de renda

1. Evolugao do principio

Na concepgdo de Beveridge, toda a populagdo deve estar filiada ao siste-
ma de seguridade social e deve contribuir com seu financiamento para garantir a
sua sustentabilidade; também deve haver solidariedade entre as geracdes; ou seja,
os trabalhadores ativos devem contribuir para financiar as prestagdes dos inativos;
tudo isso tera um efeito redistributivo progressivo. Segundo ele, para elevar o nivel
de vida e eliminar a pobreza, ndo basta apenas o aumento da producdo, também
é necessaria uma adequada redistribuicdo do produto. A seguridade social contri-
bui com isso, por um lado, por meio do financiamento tripartite (contribuicbes de
trabalhadores e empregadores — o trabalhador por conta prdpria paga apenas a
sua propria contribuicdo — e o Estado aporta um subsidio, baseado nos impostos
gerais); por outro lado, as prestagdes universais ajudam os grupos de baixa renda, e
a assisténcia social (totalmente financiada pelo Estado) se encarrega dos pobres. Os
seguros voluntarios adicionais ndo recebem subsidios fiscais, pois sdo financiados
pelos proprios segurados ou por seus sindicatos ou mutualidades, ou ainda pela
compra de seguros de vida. “O plano da seguridade social é, antes e acima de tudo,
um método de redistribuicdo de renda, de maneira a antepor as primeiras e mais
urgentes necessidades e fazer o melhor uso possivel de quaisquer recursos de que se
possa abrir mdo” (Beveridge, 1942: 210, 214).

Existe uma forte inter-relacdo entre os principios da universalidade, igualda-
de e solidariedade, de forma que, se um deles ndo funciona adequadamente, afeta
0s outros dois. Segundo a OIT, em atencdo ao principio da solidariedade, todos 0s
trabalhadores devem filiar-se e contribuir com o sistema geral, mas ha grupos com
regimes separados que resistem a integragdo. Economicamente, o objetivo e efeito
geral da seguridade social deve ser a redistribuicéo de renda de maneira horizontal e
vertical.!* Na horizontal, os ativos transferem recursos aos inativos; entretanto, esse
efeito é significativo quando a cobertura populacional é universal ou estd muito am-
pla, mas reduzido ou nulo guando a cobertura é pequena. Na vertical, 0s grupos de
alta renda transferem recursos aos grupos de baixa renda por meio das contribuigdes
(os de maior renda pagam mais, ainda que possa haver um teto que limite o efeito),
das prestacBes (como o beneficio minimo — caso ele exista) e dos subsidios esta-
tais, especialmente se o sistema tributario geral é progressivo (OIT-AISS, 2001).12

11. Uma publicacdo recente da OIT (2002b: 69) adverte que o objetivo da redistribuicdo néo deve ser alcancado
principalmente por meio da previdéncia social, mas sim de politicas macroecondmicas.

12. Para Greber (1997), a solidariedade implica que alguns recebem prestacOes sem haver contribuido, outros recebem
mais do que contribuiram e aqueles com renda alta pagam contribuigdes que beneficiam os dois primeiros grupos.
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1. Os principios da seguridade social e sua vigéncia na América Latina

Ha&, também, a redistribuicdo por tempo ou entre geracBes (0s jovens ajudam a
financiar os idosos), assim como por género: uma transferéncia de homens para
mulheres de forma a compensar a discriminacédo sofrida por elas.

A Conferéncia de 2001 reafirmou que a seguridade social € uma ferramenta
importante para fomentar a solidariedade, a redistribuicdo de renda e o alivio da
pobreza. A integracdo da economia informal com a economia formal é um desafio
fundamental, assim como uma questdo de equidade e solidariedade social: “A ajuda
aos grupos vulneraveis da economia informal deveria ser financiada por toda a so-
ciedade... Nos sistemas previdenciarios com prestacdes definidas baseadas na repar-
ticdo, o risco é assumido coletivamente. Nos sistemas de contas individuais [capitali-
zacdo plena individual], sdo as proprias pessoas que assumem o risco. Ainda que essa
alternativa exista, ela ndo deveria debilitar os sistemas de solidariedade, em que o
risco esta repartido entre todos os filiados ao regime”. Os regimes complementares
de previdéncia “podem ser um valioso suplemento; mas, na maioria dos casos, hdo
podem substituir os regimes [basicos] obrigatdrios. Os governos deveriam conside-
rar que todo apoio ou incentivo fiscal para esses regimes [complementares] deveria
ser destinado aos trabalhadores de renda média ou baixa” (OIT, 2002: 2-4).

2.Vigéncia na América Latina

Todos os programas de seguridade social na América Latina baseavam-se
no principio da solidariedade entre grupos de renda e geraces (ativas e inativas).
Entretanto, o impacto positivo desse principio se reduzia, ainda que com diferen-
cas importantes entre 0s paises, a quatro fatores: a estratificacdo (especialmente no
grupo pioneiro-alto), a baixa cobertura (em todo o grupo tardio-baixo e em metade
do grupo intermediério) e os tetos de contribuicdo. Os segurados de programas
separados do sistema geral ndo contribuiam com este, mas recebiam prestacoes
melhores e, com freqliéncia, beneficiavam-se de subsidios fiscais, financiados por
toda a populacdo. Nos paises com baixa cobertura, a contribuicdo do empregador
era freqlientemente transferida para os pre¢os, enquanto que o aporte estatal era
nutrido pelos impostos, predominantemente aqueles sobre o consumo, pelo qual a
maioria da populacdo ndo-coberta e de baixa renda contribuia com a protecdo da
minoria segurada de renda média. Os programas privilegiados que cobriam um setor
da populacdo de renda mais alta recebiam subsidios fiscais; com isso, também, ocor-
ria uma transferéncia regressiva dentro do grupo segurado. Na maioria dos paises,
havia um teto de contribuicdo (como também é freqliente fora da regido), de manei-
ra que a renda superior a esse teto ndo contribuia com o sistema (esse problema era
atenuado nos paises que estabeleciam um beneficio minimo e méaximo).

Somente seis dos 20 paises da regido (os do grupo pioneiro-alto) tinham
programas assistenciais de beneficios, justamente os que desfrutavam da menor in-
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cidéncia de pobreza; enquanto que os 14 paises restantes, que sofriam uma incidén-
cia de pobreza maior, careciam de programas assistenciais. O setor informal estava
geralmente excluido, embora varios paises tivessem programas obrigat6rios para
trabalhadores por conta propria e domésticos. Na Costa Rica, o Estado promovia a
incorporagdo do trabalhador por conta propria, aportando a sua contribuigdo para o
seguro relacionado a doenga e a maternidade, mas ndo para os demais beneficios. O
sistema tendia a gerar um efeito regressivo na distribuicdo, ainda que esta se reduzis-
se, neutralizasse ou revertesse onde a cobertura fosse maior, a estratificagdo menor
e onde existissem programas assistenciais e para a promocao da cobertura do setor
informal (Mesa-Lago, 1979, 1985; Mesa-Lago e Bertranou, 1998; CEPAL, 2002a).

D. Abrangéncia e suficiéncia das prestagoes

1. Evolugao do principio

A seguridade social deve amparar contra todos o0s riscos ou contingéncias
sociais e suas prestacdes devem ser suficientes para assegurar um minimo adequa-
do. O plano Beveridge era abrangente, ja que combinava trés instrumentos: (1) os
seguros sociais (0 mais importante), que incluiam beneficios associados a satde,
a acidentes de trabalho e doengas ocupacionais, além da promocdo de emprego e
salarios para filhos; (2) a assisténcia social (de carater suplementar), para aqueles
ndo-cobertos pelo seguro social e que estivessem em estado de necessidade (sujeito
a comprovacdo de recursos), a qual pagava prestagdes inferiores as do seguro social;
e (3) os seguros voluntéarios (adicionais) para 0s segurados que tivessem recursos,
a fim de estimular a poupanca. Por outro lado, as prestacdes eram de subsisténcia,
independentes da renda (se bem que podiam ser adicionadas de maneira voluntaria)
e deviam ser ajustadas de acordo com o custo de vida.

A convencdo 102 da OIT, de 1952, determinou que a seguridade social com-
preende nove areas ou programas e estabeleceu normas minimas em contetdo e nivel
nas seguintes contingéncias: assisténcia a saude; prestacdes monetérias por doenca,
maternidade, idade, invalidez e morte; acidentes de trabalho e doencas ocupacionais;
desemprego e salario-familia.** Essas prestagdes ndo teriam, necessariamente, de ser
estabelecidas todas de uma vez; poderia haver uma implementagéo gradual por etapas.
A fixacdo do valor das prestagdes enfrentou sérios problemas devido as importantes
diferencas entre os paises; foi feita a distin¢do entre os sistemas de valor uniforme e
0s sistemas em que a prestacdo esta relacionada a renda, tomando para cada pessoa

13. Greber (1997) desdobra esse principio em trés garantias: uma renda substitutiva, quando haja contingéncias
sociais, uma renda bésica e assisténcia a satde.
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um salario de referéncia distinto (maior no segundo que no primeiro) e estabelecendo
uma taxa de reposi¢do minima de 40% para um assalariado médio com 30 anos de
contribuigdo (a taxa foi elevada a 45% em 1967). Desde 1944, a OIT também apoiou 0
ajuste das prestacOes de acordo com o custo de vida. Tudo isso esta relacionado a pro-
gramas de seguro social, o qual se distingue da assisténcia social em varios aspectos: 0
seguro é financiado por contribuigdes e gera um direito as prestagdes, enquanto que a
assisténcia € financiada pelo Estado e ndo gera direito as prestagdes, as quais se fixam
de acordo com 0s recursos existentes, e 0 beneficiario deve encontrar-se em estado de
necessidade (OIT-AISS, 2001).* A Conferéncia de 2001 nédo trouxe aspectos concre-
tos nesse sentido, somente declarou que os sistemas de previdéncia devem assegurar
alguns niveis de prestacoes adequadas (OIT, 2002b).

2.Vigéncia na América Latina

Antes da reforma, a totalidade dos paises latino-americanos tinha seguros
sociais associados a beneficios por morte, doenca, maternidade, acidentes de tra-
balho e doengas ocupacionais, segundo 0s quais a populacéo segurada estava legal-
mente protegida contra todos 0s riscos (cumprindo assim com as normas da OIT,
exceto quanto ao desemprego e ao salario-familia), ainda que isso dependesse, na
prética, do grau de cobertura. Em geral, as condi¢des de acesso aos beneficios eram
liberais, embora mais no grupo pioneiro-alto e menos no grupo tardio-baixo. Por
exemplo, idade para aposentadoria relativamente baixa (enquanto a expectativa de
vida frente ao tempo de aposentadoria aumentava®®), férmulas para o calculo do
beneficio baseadas na média dos Gltimos 3 a 10 anos de salarios em todos os paises
e taxas de reposicdo basica superiores a 45% (estabelecido pela norma minima da
OIT) na metade dos paises. Com o passar do tempo, a relagdo entre contribuicéo
e montante de beneficio se fez cada vez mais ténue em um nimero crescente de
paises (especialmente no grupo pioneiro-alto), devido a generosidade das condigdes
de acesso, a0 amadurecimento do programa, ao envelhecimento da populacéo e a
insuficiéncia das contribuices. Na grande maioria dos paises sobre 0s quais se tém
registros histéricos, o ajuste do beneficio ao custo de vida gerou um incremento de
seu valor real até 1980, mas a alta da inflacdo na década de 80 reverteu essa tendén-
cia, com algumas excecdes (Mesa-Lago e Bertranou, 1998). Em meados dos anos
90, o beneficio médio como porcentagem da renda média flutuava entre 43% e 51%
no México, na Argentina, no Panama e no Chile, mas somente em 19% no Equador
e na Nicaragua (OIT, 2000b).

14. Dentro dos limites normais dos parametros de pobreza utilizados pela UNICEF, o nivel minimo da prestacdo
deveria ser entre 35% e 50% do salario médio nacional, 40% para 0s paises em desenvolvimento (citado por
Gruat, 1997).

15. Na Costa Rica e no Uruguai, a idade para aposentadoria ordinéria ou para beneficio precoce foi reduzida, ao
passo que a expectativa de vida crescia.
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E. Unidade, responsabilidade do Estado,
eficiéncia e participacao na gestao

1. Evolugao do principio

O plano Beveridge estipulou a unificacdo administrativa, a fim de promover
a eficiéncia e reduzir os custos. O sistema publico seria menos custoso que 0 seguro
voluntario privado, devido a economias de escala, ao seu carater ndo-lucrativo e ao
treinamento de pessoal técnico e especializado em seguridade social. Um Fundo de
Seguro Social arrecadaria todas as contribuicdes, tramitaria e pagaria todas as pres-
tacOes; enquanto que os trés programas seriam administrados e supervisados pelo
Ministério da Seguridade Social para que houvesse uma politica Gnica e coordenada.
A unidade ndo implicaria, necessariamente, em centralizacdo; assim o sistema seria
descentralizado por meio de agéncias locais proximas aos segurados e que conhe-
cessem suas necessidades.

A unidade de gestéo da seguridade social poderia economizar recursos ja que:
eliminaria a multiplicidade de programas com diversas administrac@es; unificaria os
servicos de filiacdo, arrecadacdo, registro, conta individual e pagamentos; consolida-
ria instalacOes, equipe e pessoal; estabeleceria um regime juridico unico que simplifi-
caria seu conhecimento e aplicacéo; facilitaria 0 acesso do segurado e a transferéncia
(“portabilidade™) de suas contribuicBes ao mudar de emprego, e eliminaria os con-
flitos de jurisdicdo entre entes diversos. Mas, a tendéncia a unidade de seguridade
social foi obstaculizada pelo desenvolvimento historico paulatino de programas que
cobriam diversos grupos de segurados, 0s quais resistiram a integragdo. Por outro
lado, a necessidade de levar registros centralizados para ajudar na identificagdo, filia-
¢do e mudanca de empregador ja ndo é tdo necessaria com o uso da eletrdnica em
redes de computadores interconectados (OIT-AISS, 2001).

Devido a diversidade econémica, social e politica dos paises-membros, a OIT
decidiu, quando estava redigindo a convencdo 102, que nédo era aconselhavel reco-
mendar um modelo Unico e uniforme de administracdo da seguridade social, ja que
existiam modelos muito diversos. Ndo obstante, a convencdo estabeleceu o princi-
pio de responsabilidade do Estado, e a OIT atualmente observa que, nos paises com
cobertura quase universal, € comum encontrar uma instituicdo Unica responsavel
por todas as funcBes do sistema. Também é habitual haver um ministério central
responsavel pela politica de seguridade social, seja o de trabalho ou de servicos so-
ciais, ou especificamente um de seguridade social. A OIT reconhece que 0s ideais
de uma administracéo eficaz, eficiente e de baixo custo nem sempre sdo cumpridos
na préatica (Greber, 1997; OIT-AISS, 2001).
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Segundo a interpretagdo da OIT, A existéncia dentro de um sistema de segu-
ridade social de dois regimes, um publico e outro privado, ndo resulta em incompati-
bilidade com a convencao [102], ja que esse instrumento permite organizar um grau
minimo de seguridade social via meios diferentes, sempre que sejam respeitados 0s
principios fundamentais de organizacdo e gestdo sobre os quais se devem seguir
baseando a estrutura dos regimes de seguridade social”: responsabilidade do Estado
em Ultima instancia e participacdo dos interessados na administracdo. A convencao
102 estabeleceu que, qualquer que seja 0 método de administragdo escolhido, o Es-
tado deve assumir uma responsabilidade geral na boa gestdo das instituicGes e dos
servigos que ajude a assegurar a protecdo garantida pelas convengdes. Além disso,
o0s segurados devem participar na administragdo ou estar associados a ela em cara-
ter consultivo, quando a administracdo ndo for por um departamento do governo
responsavel diante do congresso ou por uma instituicdo regulamentada pelas auto-
ridades publicas; em certos casos, os empregadores deveriam também ter represen-
tacdo. A administracdo da seguridade social € freqlientemente bipartite ou tripartite
(Humblet e Silva, 2002; 12-13). A participacéo dos segurados na administragdo é um
importante complemento da democracia, continua sendo inteiramente justificada
e, teoricamente, é um principio de seguridade social, se bem que a convengéo 102
ndo garante tal participacéo inteiramente, salvo em certos casos (Greber, 1997). Tal
participacéo ajuda os sistemas a refletirem as necessidades e aspirac@es daqueles que
a seguridade social deve servir e faz com que os contribuintes cumpram com suas
obrigacdes (OIT, 2000b).

A Conferéncia de 2001 declarou que “os regimes deveriam ser administrados
de uma maneira boa e transparente, com custos administrativos tdo baixos quanto
seja factivel e com uma forte participacdo dos interlocutores sociais”. Ratificou a
participacéo eficaz e com um papel importante desses interlocutores no desenvol-
vimento de politicas e nos 6rgéos bipartites (trabalhadores e empregadores) ou tri-
partites (0s anteriores mais 0 governo) de gestdo da seguridade social. Identificou a
melhora do governo e da administracdo da seguridade social como temas priorita-
rios na pesquisa, em reunides de especialistas e na cooperacdo técnica. Por ultimo,
recomendou o dialogo social dos trés setores a fim de gerar consenso social e von-
tade politica para atuar, especialmente ao discutir uma reforma do sistema (OIT,
2002b: 2, 6, 29).

2.Vigéncia na América Latina

A unidade de gestdo dos seguros sociais na América Latina existia em pou-
cos paises; por exemplo, na Costa Rica, em Cuba e, até certo ponto, no Panama.
O processo de estratificagcdo do grupo pioneiro-alto resultou em uma multiplicida-
de de programas sem coordenacédo central e, freqiientemente, sem superviséo. Por
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exemplo, no Chile, havia 160 programas de seguros sociais em 1979 (90 de benefi-
cios associados a idade, ao tempo de servico, a incapacidade e morte); no Uruguai,
existiam mais de 50 programas de seguros sociais em 1967 (dez de beneficios);
na Costa Rica, foram criados 19 programas de beneficios publicos independentes
depois do estabelecimento do sistema geral. Ainda que o grupo intermediario fos-
se menos estratificado, subsistiram, na Colémbia, uns 1.000 programas de seguros
sociais no setor publico; na Bolivia, 51 programas de beneficios, assim como 7 no
México e 13 na Venezuela. O grupo tardio-baixo era o mais unificado, por exemplo,
um s6 programa no Panama e na Nicaragua; porém, trés programas de beneficios
publicos em El Salvador e na Guatemala (mais 14 de beneficios complementares no
segundo) e sete em Honduras. Tudo isso resultava em maiores gastos administrati-
vos, sérios problemas para o controle e a supervisdo e na falta de “portabilidade”.
O processo de unificagdo e normalizagdo dos anos 60, 70 e 80 reduziu, em alguns
paises, 0 nimero de instituigdes e/ou estabeleceu uma agéncia central responsavel
pela administracdo, ou, a0 menos, pela coordenagdo e supervisdo previdenciaria; por
exemplo, Argentina, Brasil, Chile e Uruguai (Mesa-Lago e Bertranou, 1989; Mesa-
Lago, 1994).

A responsabilidade do Estado na seguridade social variava de acordo com 0s
paises. Em Cuba, o Estado cobre o deficit consideravel do programa de beneficios;
enquanto que, na Costa Rica, o Estado deve transferir ao seguro social o custo dos
programas assistenciais de beneficios. No grupo pioneiro-alto, devido ao regime de
reparticdo e ao deficit usual do sistema, eram necessarios subsidios fiscais com uma
tendéncia crescente, mas estes eram inexistentes no grupo tardio-baixo devido a sua
melhor situagdo financeira e a idade de seus programas e populacdes. De acordo
com a lei de alguns paises, o Estado devia aportar uma contribuicdo como terceira
parte ou uma soma para ajudar no gasto das prestacdes ou da administracdo, mas
essa obrigacdo normalmente ndo era cumprida. Em outros paises, a lei estabelecia
impostos para o seguro social, as vezes do tipo geral (por exemplo, sobre alcool ou
cigarros, ou sobre a loteria), mas, com mais freqliéncia, para financiar os programas
separados de setores privilegiados (taxando os servigos que eles prestavam). Em
um bom ndmero de paises, a auditoria estatal, o0 Ministério da Fazenda ou o0 Banco
Central tinham fungdes de supervisdo e controle da seguridade social. Com poucas
excecOes, entretanto, o papel do Estado foi adverso: obrigava ou exercia pressdo
para investir os recursos garantidores em papéis publicos de divida ou deposita-los
no Banco Central, pagando juros muito baixos ou negativos; endividava suas contri-
buicBes como empregador, aportes como terceira parte e o custo dos servigos assis-
tenciais. Com freqiiéncia, 0 governo negociou acordos de pagamento com 0 seguro
social, mas sem ajustar a divida a inflacdo e abonando juros baixissimos. Também
interferiu na administracdo mediante a nomeagdo de empregados desnecessarios.
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O custo administrativo dos programas de seguro social tendia a ser menor
nos paises com maior cobertura e vice-versa, devido a economias de escala e ao
fato de que os paises com maior cobertura sdo 0s mais urbanizados (exceto a Cos-
ta Rica), o que facilita a administracdo. Com base nas informagdes da OIT, entre
1980 e 1989, o gasto administrativo médio tomava entre 4% e 6% do gasto total
na Argentina, na Costa Rica, no Panama e no Uruguai, mas flutuava entre 12% e
21% no Equador, em El Salvador, na Guatemala, em Honduras, na Nicaragua e na
Republica Dominicana. O principal componente do gasto administrativo é o salario
e o0s beneficios adicionais; no final da década de 80 e comeco dos anos 90, 0 nimero
de empregados por 1.000 segurados era somente 8 na Costa Rica e 9 no Panama,
mas 15 em EI Salvador e 20 na Republica Dominicana. Sindicatos poderosos ha-
viam acertado salarios e condicdes de trabalhos que se colocavam entre os melhores
(Mesa-Lago e Bertranou, 1998).

Em tese, todos os paises tinham participacéo tripartite (trabalhadores, em-
pregadores e governo) na gestdo do seguro social por meio de representantes no
conselho diretivo ou em comités de vigilancia ou supervisdo. Em alguns paises, 0s
beneficiarios também tinham representacao, e, em dois deles (Argentina e Uruguai),
organizaram associa¢des de enorme poder politico e de “lobby”. No entanto, em
varios paises, 0 governo tinha maioria nos conselhos de administragdo ou controla-
va a designacdo dos representantes sindicais.

F. Sustentabilidade financeira

1. Evolugao do principio

O documento de Beveridge mostrou preocupacao para que o plano de segu-
ridade social fosse viavel financeiramente de acordo com a capacidade econémica
do pais. Por isso, expOs gque ndo tinha de ser implantado de uma sé vez, poderia
ser por etapas, mas como parte de um plano geral, indicando as prioridades na sua
implementacdo e avangando quando existissem 0s recursos.

A Convencdo 102 da OIT estipulou que “o Estado deve assegurar a realizacao
periddica dos estudos e calculos atuariais necessarios para o equilibrio financeiro e,
em qualquer caso, antes de toda modificacdo de prestacdes, contribuicdes e impos-
tos... O custo das prestacdes e dos gastos de administracdo deve ser financiado de
maneira coletiva por meio de contribui¢des ou impostos, ou ambos... Os métodos
de financiamento devem evitar que as pessoas com poucos recursos tenham que su-
portar cargas muito pesadas e também devem levar em conta a situacdo econdmica
do pais e das pessoas protegidas... O total das contribui¢des sob responsabilidade
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dos assalariados protegidos ndo deve superar 50% do total dos recursos destinados
a protecdo”, de maneira que o resto deve ser financiado pelos empregadores e/ou
pelo Estado (Humblet e Silva, 2002: 13-14). Entretanto, um estudo da OIT expde
que as normas internacionais de seguridade social ndo tém respondido as mudancas
ocorridas nos dltimos tempos e carecem, em tese, de guias para a busca de métodos
financeiros justos e viaveis que enfrentem tais desafios; as convenges existentes sao
insuficientes para que as na¢des sustentem o funcionamento da seguridade social no
clima econdmico atual (Greber, 1997).

As formas de financiamento e manutencao do equilibrio da seguridade social
nos regimes a longo prazo, como os beneficios, sdo trés: (1) capitalizacdo plena, de
contribuicdo definida ou constante, a qual garante o equilibrio por tempo indefinido,
método que pode ser coletivo (originalmente utilizado pela seguridade social com
a “prima média geral”, mas agora em desuso) ou individual (utilizada nos sistemas
atuais de contas individuais); (2) capitalizacdo parcial coletiva (usualmente a “prima
escalonada™), que garante periodos de equilibrios relativamente longos, sujeitos a
avaliag@es atuariais periddicas que, freqlientemente, resultam em um incremento da
contribuicdo no periodo seguinte; e (3) reparti¢do, onde a renda e os gastos devem
ser balanceados anualmente ou em periodos muito curtos (tipico de sistemas mais
antigos e maduros de seguridade social). A OIT apoia trés “principios classicos” nos
investimentos de seguridade social: (1) seguranca, objetivando garantir a manuten-
¢éo dos fundos (a convencdo 102 estipula que o Estado ndo deve utilizar as reservas
da seguridade social com outros propdsitos, como cobrir um deficit orgamentario);
(2) rendimento, para maximizar o fundo e assim poder controlar o aumento das
contribuicBes e manter o poder aquisitivo das prestaces; e (3) liquidez, objetivando
dispor de dinheiro suficiente, quando necessario. Outro objetivo tem sido a utilida-
de social dos investimentos (satde, moradia), ainda que feitos de maneira eficiente,
pois, do contrario, o objetivo fundamental de garantir as prestagdes seria desviado
(OIT-AISS, 2001). Entretanto, muitos investimentos sociais ndo foram feitos de ma-
neira eficiente e tiveram rendimentos baixos ou negativos que afetaram a viabilidade
das prestacoes.

A Conferéncia de 2001 recomendou “ampliar as fontes de financiamento
da seguridade social por meio do financiamento tripartite” e fez uma adverténcia
importante as reformas previdenciarias: “Para que seja sustentavel, a viabilidade
financeira dos sistemas de previdéncia deve ser garantida a longo prazo. Portanto,
é necessario que se realizem projecdes atuariais periodicas e se introduzam os
ajustes necessarios. E imprescindivel que se realize uma avaliacdo atuarial com-
pleta de qualquer reforma proposta antes que seja adotada uma nova legislacéo”
(OIT, 2002: 4-5).
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2.Vigéncia na América Latina

Antes das reformas estruturais, a sustentabilidade financeira dos seguros so-
ciais variava entre os paises da América Latina. O gasto da seguridade social, como
porcentagem do PIB, era maior no grupo pioneiro-alto e menor no tardio-baixo;
também havia diferencas importantes na distribuicdo desse gasto: no grupo tar-
dio-baixo, a maior parte dele era destinada a prestacdes relacionadas & doenca e
maternidade, enquanto que, no grupo pioneiro-alto, destinava-se a aposentadorias
e pensdes. Essas diferengas resultavam da antigliidade dos programas e do grau de
envelhecimento das populagdes, mas a tendéncia geral era levar a um incremento da
carga sobre o PIB e, dentro do gasto total da seguridade social, uma porcentagem
crescente era dedicada a aposentadorias e pensées (OIT, 2000b). No programa de
aposentadorias e pensdes, 0 grupo pioneiro-alto se baseava no regime de reparticao,
sofria de um deficit financeiro-atuarial e recebia subsidios fiscais para cobri-lo; a
Unica excecgdo era a Costa Rica, que tinha um regime de capitaliza¢do parcial coletiva
(CPC) e gerava um superavit financeiro, mas refreava um desequilibrio atuarial, ain-
da que suscetivel de corre¢do. No grupo intermediario, a maioria tinha um regime de
CPC, mas sofria um desequilibrio atuarial (Colémbia, Equador, Panama, Venezue-
la); o restante, legalmente, tinha CPC, mas, na prética, se aproximava da reparticdo
ou estava, virtualmente, nela (Bolivia, México, Peru). No grupo tardio-baixo, qua-
tro paises tinham CPC, ainda que com desequilibrio atuarial (El Salvador, Paraguai,
Guatemala, Honduras, os dois ultimos em melhor situagdo), e outros trés tinham
reparticdo virtual ou de fato (Republica Dominicana, Nicaragua e, provavelmente, o
Haiti). Apesar de ter equipes atuariais — de diverso nivel técnico — em todas as ins-
tituigBes gestoras, nem sempre realizavam estudos atuariais perioédicos ou, quando
eram feitos, as suas recomendaces freqientemente ndo eram implantadas.

Em 1989, a distribuicdo (ponderada) de renda da seguridade social por fonte
na regido era: 44% do empregador, 25% do trabalhador, 19% do produto do inves-
timento, 9% do Estado e 3% de outros. Dois tercos da renda provinha das contri-
buicdes, cuja porcentagem sobre o salrio era maior no grupo pioneiro-alto e menor
no tardio-baixo. Cumpria plenamente a norma minima da OIT de que o assalariado
ndo deve financiar mais de 50% de sua protecéo, ja que os aportes dos assalariados
correspondiam a uma média de 32% do total da contribuicdo frente a 68% dos
empregadores e do Estado. Entretanto, os trabalhadores por conta propria tinham
de aportar a soma das porcentagens da propria contribui¢do e a do empregador que
ndo tinham, o que constituia um forte obstaculo a sua cobertura. As altas contri-
buicdes (especialmente no grupo pioneiro-alto), combinadas com a ineficiéncia no
controle da arrecadagdo, sanges pobres e pouco eficazes quanto ao ndo-cumpri-
mento, assim como a inflagdo, geravam incentivos para a evasdo e a mora patronais;
0 Estado era um dos principais devedores na maioria dos paises.
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No grupo pioneiro-alto, ndo havia reserva, nem investimento (exceto na
Costa Rica). Nos outros paises, o investimento dos fundos de pensdes geralmente
ndo era eficiente devido a sua colocagdo em: (1) valores publicos da divida a longo
prazo ou depdsito no banco estatal, sem ajuste do principal a inflagdo e com juros
fixos abaixo da taxa de mercado; (2) infra-estrutura hospitalar do programa de sau-
de/maternidade ou em edificios do seguro social que ndo geravam rendimento; (3)
planos de moradia e de empréstimos hipotecarios ou pessoais (“utilidade social”),
que resultaram em imensas perdas; (4) bens imobiliarios ou empresas de baixa ren-
tabilidade; e (5) depositos em divisas que o Estado converteu em moeda nacional e
depois se desvalorizou. A inflacdo da década de 80 e do comecgo dos anos 90 con-
tribuiu com a desvalorizagdo do fundo e com 0s juros negativos. Como resultado,
o rendimento real do investimento (ajustado a inflagdo) entre 1981 e 1994, em dez
paises sobre os quais se tém informacdo, foi negativo, o que contribuiu com a des-
valorizacdo da reserva real (Mesa-Lago e Bertranou, 1998). Por isso, 0s principios
de seguranca, rendimento e liquidez ndo foram cumpridos. Duas causas desse pro-
blema eram (e continuam sendo em muitos paises) a falta de mercados de valores
regulados e supervisionados pelo Estado que oferecessem instrumentos suficientes
e diversificados para o investimento, assim como a intromissdo estatal para usar 0s
fundos de pensoes a fim de cobrir o deficit orcamentério.

G. Resumo: vigéncia dos principios na regiao antes da
reforma

A andlise da vigéncia dos principios de seguridade social na América Latina
antes das reformas estruturais mostra resultados mistos e com grande variedade en-
tre os paises: (1) A cobertura média regional aumentou entre 1980 e 1990, apesar da
grave crise da década de 80, e superava a norma minima da OIT mesmo desconsi-
derando o Brasil, que tinha a maior forca de trabalho e uma cobertura relativamente
alta; porém, enquanto todos os paises do grupo pioneiro-alto superavam ampla-
mente a norma, cinco dos paises restantes tinham uma cobertura inferior a minima
em beneficios. (2) Os sistemas estratificados que proliferaram principalmente, mas
ndo apenas, No grupo pioneiro-alto introduziram desigualdades injustificaveis no ni-
vel de cobertura, nas condicGes de acesso, prestacdes e financiamento entre diversos
setores ocupacionais; ainda que essas iniqiiidades fossem reduzidas por processos
de unificagéo e normalizagéo, subsistiam programas privilegiados para as forgas ar-
madas em quase todos os paises, assim como para funcionarios publicos e outros
grupos em varios paises. As idades mais baixas para aposentadoria para as mulheres,
combinadas com uma maior expectativa de vida e menor densidade de contribuicdo
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que os homens, geravam beneficios mais baixos, ainda que essas iniqlidades fossem
atenuadas com o beneficio minimo e com tabelas de mortalidade unissex. (3) O
principio da solidariedade era proclamado em todos os paises, ainda que diminuido
pela estratificacdo subsistente, pela baixa cobertura em metade dos paises e pelos
tetos de contribuicdo em muitos deles. So seis paises tinham programas assistenciais
de beneficios, enquanto que os 14 restantes — que sofriam a maior incidéncia de
pobreza — precisavam de tais programas. O sistema tendia a gerar um efeito re-
gressivo, embora atenuado ou revertido nos paises que tinham alta cobertura, baixa
estratificacdo e programas assistenciais. (4) O principio de suficiéncia predominava,
em tese, em toda a regido; mas, na pratica, dependia do nivel de cobertura. As con-
dicdes de acesso eram muito liberais no grupo pioneiro-alto, porém mais restritas no
tardio-baixo. O ajuste dos beneficios superou 0 aumento do custo de vida até 1980
na maioria dos paises; entretanto, houve uma deterioracdo posterior, devido a alta
inflagdo e ao ajuste estrutural. (5) A unidade de gestdo existia em apenas trés paises,
devido a estratificacdo especialmente no grupo pioneiro-alto, embora o0 processo
de unificagdo tenha reduzido o numero de instituicGes e estabelecido uma agéncia
central administrativa. A responsabilidade estatal variava de completa a muito redu-
zida; entretanto, com poucas excecdes, 0 Estado teve um papel adverso. O custo
da administracdo era baixo nos paises com maior cobertura e alto nos de menor
cobertura. Havia participacdo tripartite na administracdo em praticamente todos os
paises, mas, em varios deles, 0 governo tinha maioria ou controlava a escolha. (6)
A sustentabilidade financeira variava; nove paises tinham CPC, embora adoecessem
de desequilibrio atuarial (com diferentes magnitudes), seis paises se aproximavam da
reparticdo, ou estavam virtualmente nela, com deficit maior, e os paises pioneiros
(com uma excecdo) tinham reparticdo, sofriam de um deficit maior e requeriam
subsidio estatal. A tendéncia geral era a de um incremento do gasto sobre o PIB e
do gasto com aposentadorias e pensdes dentro do gasto geral. Vigorava a norma
minima segundo a qual o trabalhador assalariado ndo pagava mais de 50% da con-
tribuicdo total: 32% para os trabalhadores versus 68% para os empregadores e 0 Es-
tado. Entretanto, a alta contribuigdo (especialmente no grupo pioneiro-alto) gerava
incentivos para a evasdo e a mora, e 0 Estado era um dos principais devedores. O
investimento era geralmente ineficiente devido a concentragdo em valores publicos
e em outros poucos instrumentos de baixa rentabilidade; na metade dos paises, 0
rendimento real era negativo, em grande parte devido a auséncia de um mercado de
valores e a interferéncia estatal.

A avaliacdo do desempenho latino-americano, com relagdo a vigéncia dos
principios de seguridade social, deve levar em conta o diverso nivel de desenvolvi-
mento de seus paises e realizar-se de maneira comparativa com o resto do mundo.
As estatisticas disponiveis indicam que a maioria dos paises da América Latina le-
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vava vantagem com relagdo a outros paises em desenvolvimento, mas ficava abaixo
dos paises industrializados. No entanto, a Ol T adverte que, geralmente, 0s paises in-
dustrializados se aproximam do pleno emprego, seu trabalho é basicamente formal,
seus mercados de trabalho estdo regulados, desfrutam de uma distribuigéo razoavel
de renda, contam com niveis altos de cumprimento das leis de seguridade social e
com uma cobertura quase completa de suas populagdes. Ao contrario, 0s paises de
desenvolvimento médio (como os da América Latina) enfrentam sérios problemas:
altas taxas de desemprego e subemprego, tamanho importante e crescente do setor
informal, distribuicdo de renda altamente desigual e caréncia de um sistema tributé-
rio capaz de arrecadar as contribui¢des do seguro social e financiar programas assis-
tenciais. Em condi¢des sécio-econdmicas tdo diferentes, é bvio que os principios
de seguridade social ndo podem funcionar igualmente. Ndo obstante, os paises pio-
neiros latino-americanos introduziram seus primeiros programas de seguro social
antes dos Estados Unidos e do Japdo, e toda a regido contava com um seguro social
associado a doenca e a maternidade, enquanto que os Estados Unidos careciam de
tal programa, e uma parte consideravel de sua populagdo carecia de seguro-satide
(OIT, 2000b).
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Il. As reformas de previdéncia e a modificacao
dos principios de seguridade social

Esta secdo se divide em duas partes. A primeira define os sistemas previdenciarios
publicos e privados, assim como as reformas estruturais e ndo-estruturais de previdéncia,
descreve os modelos gerais de reformas estruturais na regido e suas caracteristicas e iden-
tifica os paises com reformas paramétricas ou sem reformas. A segunda parte analisa as
modifica¢des introduzidas pelas reformas estruturais nos principios convencionais de
seguridade social, assim como 0s novos principios por elas gerados.

A. As reformas de previdéncia

Na Ultima década, houve uma forte discusséo internacional sobre 0s sistemas
de previdéncia publicos e privados de seguro social (OIT, 2000a). Ambos os ter-
mos sdo ambiguos e carregados ideologicamente; portanto, para uma analise mais
profunda, o autor identificou suas quatro caracteristicas essenciais e diversas: con-
tribuicdo, prestacdo, regime financeiro e administracdo (veja quadro 1). O sistema
publico caracteriza-se por: (1) contribui¢do ndo-definida (tende a aumentar a longo
prazo por causa do envelhecimento da populagéo e do amadurecimento do sistema);
(2) prestagéo definida (regulada por lei, a qual pode fixar um beneficio minimo e
um maximo, especificar a férmula para o calculo do beneficio etc.; mas, na pratica,
essas regras nao sao sempre cumpridas); (3) regime financeiro de reparticdo ou de
capitalizacdo parcial coletiva (CPC);* e (4) administracdo publica (por uma entida-
de autbnoma ou diretamente pelo Estado). O sistema privado caracteriza-se por:
(1) contribuicéo definida (fixa no longo prazo, apesar de que o envelhecimento da
populagdo forcard eventualmente seu incremento ou a reducdo do montante do be-
neficio); (2) prestacdo ndo-definida (incerta, determinada pelo acumulado na conta
individual do segurado, o qual, por sua vez, dependera do seu salario, do montante
e da densidade de sua contribui¢cdo e do rendimento do investimento do fundo em
sua conta, além de fatores macroecondmicos como o crescimento, a inflagdo etc.);
(3) regime financeiro de capitalizagdo plena e individual (CPI); e (4) administragao
privada, embora também possa ser multipla (publica, privada e mista).

16. No debate internacional, apresenta-se uma dicotomia entre repartigdo e capitalizagdo que ndo é correta;
pois, no contexto latino-americano, muitos sistemas de beneficios se baseiam na CPC.
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Quadro 1
MODELOS E CARACTERI'STI'CAS DAS REFORMAS DE PREVIDENCIA
NA AMERICA LATINA, 2003

Modelo, pais e datade | Sistema | Contribuicdo | Prestagcdo | Regime Adminis-

inicio da reforma financeiro | tragao
REFORMAS

ESTRUTURAIS

Modelo Substitutivo Privado Definida Nao-definida | CPI Privada ®

Chile: Maio 1981
Bolivia: Maio 1997
México: Set. 1997

El Salvador: Maio 1998
R. Dominicana: 2003-06
Nicaragua: Margo 2004

Modelo Paralelo Publico ou | Ndo-definida | Definida Reparticdo 2| Publica
Peru: Junho 1993 Privado Definida Nao-definida | CPI Privada ®
Colémbia: Abril 1994

Modelo Misto Publico e | Nao-definida | Definida Reparticdo 2| Publica
Argentina: Julho 1994 | Privado Definida Né&o-definida | CPI Multipla
Uruguai: Abril 1996

Costa Rica: Maio 2001
Equador: Janeiro 2004

REFORMAS PARAMETRICAS
OU SEM REFORMA

Brasil Publico Nao-definida | Definida © Reparticdo | Publica
Cuba ou CPC
Guatemala
Haiti

Honduras
Panama
Paraguai
Venezuela

Fonte: Legislagdo dos doze paises.
@ No Peru, na Argentina e no Uruguai, mas CPC na Colémbia e Costa Rica. ® Mdltipla no México, na Republica
Dominicana e Colémbia. ¢ Contribuigdo definida, por parte do programa do setor privado no Brasil (contas virtuais).
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O debate entre sistemas de previdéncia publicos e privados esta intimamente
ligado a dois tipos de reformas implementadas no mundo: estruturais ou ndo-estru-
turais'’ (veja quadro 1). As estruturais transformam fundamentalmente o sistema
publico; seja substituindo-lhe completamente pelo privado, introduzindo um com-
ponente privado ao publico, ou criando um sistema privado que possa competir
com o publico. Este estudo analisara as doze reformas estruturais de previdéncia
que foram aprovadas na América Latina até meados de 2003 e seus impactos nos
principios de seguridade social.’* As reformas ndo-estruturais ou paramétricas me-
lhoram o sistema de previdéncia publico para fortalecé-lo financeiramente a longo
prazo; por exemplo, aumentam a idade para aposentadoria ou as contribuigdes, ou
regulam de maneira mais rigorosa a férmula para o calculo do beneficio. Essas re-
formas eram as tipicas na regido até principios dos anos 80 e ainda continuam sendo
praticadas em varios paises. Esta se¢do descreve as reformas estruturais e ndo-es-
truturais na regiéo.

1. Reformas estruturais

Existem trés modelos gerais de reformas de previdéncia estruturais na América
Latina: substitutivo, paralelo e misto. O quadro 1 classifica 0s doze paises que seguem
esses modelos, indica a data em que a reforma comecgou a funcionar e resume suas
quatro caracteristicas (Mesa-Lago, 2001a; Mdller, 2003).

O modelo substitutivo é seguido em seis paises: Chile (o pioneiro, em 1981),
Bolivia e México (1997), El Salvador (1998), a RepUblica Dominicana (planejada sua
implantacdo gradual em 2003-2006%) e Nicaragua (planejado seu inicio em mar¢o
de 2004). Esse modelo fecha o sistema publico (ndo se permitem novos filiados) e
0 substitui por um sistema privado, suas quatro caracteristicas estdo resumidas no
guadro 1, exceto no México, onde a prestacdo pode ser definida ou ndo-definida,?
e na Republica Dominicana, onde a administracdo é multipla. Em um estudo de 22
paises com reformas estruturais na América Latina, Europa Ocidental e Oriental,
Cazaquistdo é o Unico que introduziu uma reforma substitutiva fora da América
Latina (Mesa-Lago e Hohnerlein, 2002).

17. Para uma anélise do debate entre os organismos internacionais (Banco Mundial, IMF, OIT e AISS), sobre as
reformas estruturais e ndo-estruturais, assim como de seus paradigmas subjacentes, veja Mesa-Lago, 1996.

18. Para a economia politica das reformas estruturais, veja Madrid, 2002; Mesa-Lago e Miiller, 2002; Miiller,
2003.

19. Ha trés programas: (i) contributivo (assalariados), que deve comegar em 2003; (i) contributivo-subsidiado (au-
ténomos), planejado para 2006; e (iii) subsidiado ou ndo-contributivo (pobres, incapacitados, desempregados),
planejado para 2004 (Palacios, 2003).

20. Todos os que estavam segurados, quando a reforma no México foi promulgada, tém o direito ao tempo de
aposentadoria, de escolher o melhor beneficio entre o regulado pelo sistema publico de prestagdo definida
(fechado) e o baseado na conta individual do sistema privado.
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O modelo paralelo é aplicado em dois paises: Peru (1993) e Colémbia (1994).
O sistema publico n&o é fechado, mas sim reformado (integralmente, na Colémbia,
e somente parcialmente no Peru), cria-se um novo sistema privado e os dois com-
petem entre si. O sistema puablico tem as quatro caracteristicas tipicas exibidas no
quadro 1, exceto na Coldmbia, onde o regime financeiro é o de CPC, em vez de
reparticdo. O sistema privado tem também suas quatro caracteristicas tipicas, com
excecdo da Coldmbia, onde a administracdo é multipla. Fora da América Latina,
nenhum pais seguiu esse modelo, possivelmente, por sua complexidade.

O modelo misto é sequido em quatro paises: Argentina (1994), Uruguai (1996),
Costa Rica (2001) e Equador (inicialmente, seu comego foi anunciado para 2003, mas
ndo se pronunciou o regulamento e acabou adiado para 2004). Esse modelo integra
um sistema publico, que ndo se fecha e outorga um beneficio bésico (primeiro pilar),
com um sistema privado, que oferece um beneficio complementar (segundo pilar). O
pilar publico tem suas quatro caracteristicas tipicas, e o pilar privado também, com a
excec¢ao de que a administragdo é maltipla nos trés primeiros paises. Fora da América
Latina, esse modelo é o mais difundido; é aplicado, a0 menos, em doze paises da Eu-
ropa Ocidental e Oriental (Mesa-Lago e Hohnerlein, 2003).%

Nos trés modelos, o sistema privado de CPI tem dois componentes: um obri-
gatorio e outro voluntério. A filiacdo e a contribuicdo sdo obrigatdrias no primeiro,
enquanto que opcionais no segundo; a mesma administradora gerencia as duas contas,
mas geralmente as separa; ambas as contribuicdes se beneficiam de impostos diferi-
dos; o acumulado na conta voluntéaria ndo pode ser retirado até a aposentadoria na
maioria dos paises; em uma minoria, é possivel fazé-lo antes; na época da aposentado-
ria, o trabalhador pode retirar o montante da conta voluntaria ou combinar ambos os
fundos para o célculo de seu beneficio.

2. Reformas paramétricas ou auséncia de reformas

Os oito paises que ndo levaram adiante uma reforma de previdéncia estru-
tural sdo: Brasil, Cuba, Guatemala, Haiti, Honduras, Panama, Paraguai e Venezuela.
Na grande maioria desses paises, houve uma maior discussao publica sobre a re-
forma do que na maioria dos paises onde as reformas estruturais foram aprovadas
(veja Mesa-Lago, 1997a, 2000b, 2000c, 2000e; Saldain, 2003; Schwarzer, 2004). Os
oito mantém sistemas publicos com as caracteristicas mostradas no quadro 1: con-
tribuicdo ndo-definida, prestacdo definida, regime financeiro de reparti¢do ou CPC
e administracdo publica.

21. Em estudo sob preparagéo, o Banco Mundial utiliza basicamente a taxonomia criada pelo autor em 1996, ainda
que sem empregar seus termos para cada modelo; além disso, faz uma distin¢do entre 0 modelo misto da Ar-
gentina e o dos outros trés paises, porque na Argentina ha a possibilidade de se optar entre um segundo pilar
de reparticdo ou de CPI (Gill, Packart e Yermo, 2003: 94-95).
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Dois paises implementaram reformas paramétricas recentemente. O Brasil
reformou o regime geral para os trabalhadores do setor privado entre 1998-1999,
introduziu medidas para reforgar seu financiamento, assim como um regime de con-
tas virtuais ao estilo da Suécia e manteve a prestacdo definida e a gestdo publica; em
agosto de 2003, a Camara dos Deputados aprovou uma reforma para os sistemas
de funcionarios publicos, que inclui um processo de unificacdo e homologacdo, era
necessaria ainda a aprovacdo do Senado (Ferreira, 2002; MPAS, 2002b; Schwarzer,
2004). A Venezuela aprovou uma reforma estrutural de modelo misto entre 1998-
1999, mas ndo foi implantada devido a mudanca de governo; a administracédo atual
suspendeu a referida reforma e, ao final de 2002, promulgou uma lei orgénica de
seguridade social que ordena a integracdo de todo o sistema previdenciario, o qual
continuara sendo de contribuicdo ndo-definida, prestacdo definida, CPC e admi-
nistracdo publica; ainda podera haver um segundo pilar voluntario de beneficios
complementares (Mesa-Lago, 2000e; LOSSS, 2002; Republica, 2003). Cuba estudou
por quase uma década uma reforma paramétrica, e 0 Ministério do Trabalho e da
Seguridade Social elaborou modificacdes legais submetidas a Assembléia Nacional
em 2003 (Mesa-Lago, 2003b; Sand6, 2003). No Panama, estdo discutindo uma re-
forma paramétrica desde 1998, mas até meados de 2003, n&o se havia chegado a um
consenso e elaborado um projeto legal (Mesa-Lago, 2000b, 2003c). Na Guatemala,
em Honduras e no Paraguai, prepararam projetos de reforma paramétrica e estrutu-
ral (seguindo os modelos misto e substitutivo), mas uma reforma integral néo tinha
sido aprovada até meados de 2003; em Honduras, houve uma reforma paramétrica
marginal em 2001 (Mesa-Lago, 1997a, 2000a; Basells, 2002; Duran, 2003; Saldain,
2003). Nao foi possivel obter informaces acerca do Haiti.

B. Modificag6es nos principios convencionais e novos
principios

O neoliberalismo, a globalizacdo, a concorréncia internacional, o envelhe-
cimento da populacdo, o crescente individualismo e outros fatores promoveram
as reformas estruturais de seguridade social, as quais modificaram alguns de seus
principios convencionais e introduziram outros novos. O Banco Mundial, em seu
documento Envejecimiento sin Crisis (1994), expds 0s principios basicos das re-
formas estruturais e 0s novos sistemas. O FMI e o BID, assim como funcionarios
de administradoras e supervisoras do sistema privado e académicos, contribuiram
com o perfilamento de tais principios. A seguir, resumem-se as modificacdes dos
principios convencionais e identificam-se 0s novos; a se¢éo 111 avaliard o impacto
das reformas de previdéncia em ambos os tipos de principios.
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1. Universalidade da cobertura

E questionada a capacidade financeira dos sistemas publicos de cumprir esse
principio, e alega-se que as pessoas sdo levadas a dependéncia do Estado para protegé-las
de todos os riscos da vida, prejudicando, assim, a iniciativa individual. A baixa cobertura,
na maioria dos paises, € explicada porque a contribuicdo é percebida como um imposto;
além disso, as altas taxas de contribuicio e a falta de conexéo entre elas e o nivel do be-
neficio geram incentivos a evasdo e reduzem a filiagdo ao sistema (Gill, Packard e Yermo,
2003). A maioria da populagdo teria um incentivo mais forte para filiar-se e contribuir
em um sistema privado do que em um publico, ja que, no primeiro, ha propriedade da
conta individual, assim como equivaléncia entre contribuicdo e prestagdo, em vez de
solidariedade, como no sistema publico. Os recursos fiscais, que sdo normalmente insu-
ficientes, seriam concentrados para assistir 0s grupos mais vulneraveis ou necessitados.
Essas mudancas resultariam em um aumento da cobertura geral.

2. Igualdade, eqiiidade ou uniformidade de tratamento

As reformas estruturais normalmente uniformizaram as condi¢es de acesso
e o calculo dos beneficios nos sistemas publicos (fechados ou abertos) e nos novos
sistemas privados. No entanto, a grande maioria das reformas manteve 0s progra-
mas separados do sistema geral com condi¢des de acesso e prestacdes mais liberais.
A iniquidade ou discriminagdo por género no acesso e na prestacdo ndo € tratada,
nem enfrentada por tais reformas.

3. Solidariedade e redistribuicao de renda

Esse principio € ignorado ou recebe escassa atengéo nos sistemas privados.
Critica-se que muitos sistemas publicos da regido ndo foram realmente solidarios,
pois ndo cobrem boa parte da populacdo e concedem subsidios fiscais a setores
segurados de renda média, 0s quais ndo necessitam. Também demonstra-se que, de-
vido ao envelhecimento da populago e ao aumento da expectativa de vida (embora
a primeira tendéncia ainda ndo seja notada na maioria dos paises), 0 custo dos be-
neficios aumenta progressivamente e, com ele, a carga sobre as geragdes jovens, de
maneira que a solidariedade é rejeitada entre as geragdes. As reformas substituiram
0 principio de solidariedade por um “principio de equivaléncia”?, o qual estabelece
um vinculo muito estreito entre a contribuigdo e a prestacdo com o objetivo de pro-
mover incentivos a filiagdo e a0 pagamento, assim como assegurar o equilibrio entre
a renda e os gastos (Uthoff, Titelman e Jiménez, 2003). Quando existe solidarieda-
de, ela é externa ao sistema privado, mediante prestacdes estatais aos necessitados,
financiadas com impostos e ndo com as contribuigdes. Demonstra-se ainda que as

22. Gruat (1997) expde que esse principio, por ele chamado de “eqiidade individual”, tem uma gama que vai des-
de um vinculo muito estreito (sistemas privados de CPI, regimes de poupanca privada) até um vinculo quase
inexistente (beneficios universais de taxa uniforme, beneficios minimos).
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contribuicBes dos empregadores criam distorsdes no mercado de trabalho: encare-
cem o custo da mao-de-obra, reduzem a competitividade do pais e criam estimulos
para a substituicdo da mao-de-obra por capital. Isso contribui para um maior de-
semprego; portanto, torna-se conveniente eliminar ou reduzir essas contribuigdes.
As reformas ndo tém um objetivo de redistribuicdo de renda; o principio de equiva-
Iéncia do sistema privado basicamente reproduz as desigualdades existentes e deixa
a funcdo redistributiva para o Estado.

4. Abrangéncia e suficiéncia das prestacoes

As reformas estruturais estdo compartimentalizadas; assim, uma das primei-
ras medidas recomendadas é separar os programas de beneficios, salde etc., assim
como as fungdes de financiamento e previdéncia (que passam para o setor privado)
das func@es de supervisdo e distribuicdo (cuja responsabilidade recai sobre o Esta-
do), por isso ndo costumam ter um enfoque abrangente. Por outro lado, as reformas
assumem que 0 montante ou a qualidade das prestacBes no sistema privado sera
melhor que no sistema publico devido ao pagamento pontual das contribuigdes,
a maior eficiéncia na administracéo, ao rendimento mais alto do investimento dos
fundos de pensdes e ao efeito positivo no crescimento, no emprego e nos salarios.

5. Unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e
participagcao na gestao

Argumenta-se que o monopolio estatal nos sistemas publicos foi ineficien-
te na regi&o e resultou em altos custos administrativos. A substituicdo do sistema
publico por multiplas administradoras que concorram entre si no mercado (em be-
neficios por sociedades andnimas privadas do tipo exclusivo e com fins lucrativos)
aumentaria a eficiéncia administrativa e reduziria os custos de administracéo. De
acordo com o Banco Mundial, para que a concorréncia funcione, sdo essenciais: 0
acesso a um minimo de informagéo, transparéncia e um marco adequado de regula-
céo-supervisdo. Os mecanismos de mercado passam a predominar na administracéo,
no financiamento e na provisdo das prestacdes, enquanto que o papel do Estado se
limita a regular e supervionar o sistema, garantir as prestacdes minimas aos segurados
que ndo relnam 0s requisitos ou as prestacdes assistenciais aos pobres e de maior
risco, além de financiar os custos de transicdo previdenciarios. Um novo principio
essencial as reformas de previdéncia é a liberdade de escolha, a qual permite ao se-
gurado escolher entre o sistema publico e o privado, assim como selecionar as admi-
nistradoras mais eficientes, de maneira que é a base da concorréncia e o cimento de
outros principios do sistema. A administracdo e a supervisao do sistema privado sdo
feitas mediante instituicBes ou agéncias técnicas; a participacdo dos trabalhadores e
empregadores na gestdo ou na supervisdo desse sistema ndo constitui um objetivo das
reformas.
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6. Sustentabilidade financeira

Os sistemas publicos sdo criticados na América Latina por seu tradicional
desequilibrio atuarial, assim como financeiro, no caso dos mais envelhecidos, o que
forga os subsidios fiscais. Além disso, a falta de equivaléncia entre contribuigéo e
prestacdo (além do célculo do beneficio baseado em uma média salarial dos ultimos
ou melhores salarios) fomenta a evaséo, a subdeclaracdo de salarios e a morosidade.
Tampouco os investimentos dos sistemas previdenciarios publicos tiveram bons
rendimentos. O sistema privado é baseado no principio da equivaléncia, na contri-
buicdo definida (assumida por tempo indefinido) e no regime financeiro de CPI,
assim, assume-se que nado enfrentara problemas de sustentabilidade e desequilibrio
atuarial. Por isso, ndo é necessario fazer avaliagdes atuariais periédicas, como nos
sistemas publicos, ainda que devessem ser feitas projecdes do custo fiscal de transi-
¢éo. O que a reforma faz, na realidade, é revelar ou “explicitar” a divida implicita ou
escondida do sistema publico de reparticdo, a qual tende a crescer com o amadure-
cimento do sistema e o envelhecimento da populagdo, de forma que o custo fiscal
de transicdo é um resultado légico e, diferentemente dos sistemas de repartigéo, se
reduzird e desaparecera. A reforma normalmente elimina ou reduz a contribuicdo
do empregador e a transfere ao trabalhador, com o objetivo de eliminar distorsdes
no mercado de trabalho, reduzir os custos do trabalho, promover a criacdo de em-
prego e aumentar a competitividade das exportac@es. Os investimentos do fundo,
acredita-se, serdo muito mais eficientes e gerardo um rendimento maior do que o
sistema publico.

7. Promocao da poupancga nacional e o mercado de capitais

Esse novo principio do sistema privado alega que ele gerard o acumulo de
capital, aumentard a poupanca nacional, desenvolvera o mercado de valores e di-
versificara a carteira de investimento; 0 quepromovera o crescimento, 0 emprego
e melhores beneficios. Em muitos paises, esse principio se converteu no principal
objetivo da reformaZ; a contraposicao entre esse mesmo principio, cujo carater é
econdmico, e aqueles convencionais de natureza social reflete as inquietudes diver-
sas dos economistas e organismos financeiros internacionais, de um lado, e as dos
especialistas e organismos de seguridade social como a OIT e a AlSS, de outro lado
(veja Mesa-Lago, 1996).

8. Imunidade a ingeréncia estatal e politica

Outro novo principio inerente as reformas, mantido pelo Banco Mundial
(1994) e por alguns especialistas (Mitchel e Zeldes, 1996), é que o sistema privado

23. Por exemplo, foi incluido no predmbulo da lei da reforma de previdéncia mexicana e na proposta da reforma
salvadorenha.
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possui a capacidade de ser imune as interferéncias estatais e a manipulacdo politica,
devido a propriedade da conta individual e & natureza privada da gestdo do sistema,
em contraste com a ingeréncia politico-estatal que foi tradicional e adversa na regido
com relacdo aos sistemas publicos. Segundo um ponto de vista mais moderado, 0
sistema privado ndo assegura uma protecao absoluta frente ao risco politico, mas ou-
torga uma protecao relativa maior que a do sistema publico (Cortézar, 2003). O Banco
Mundial reconhece, entretanto, que a imunidade (ou a melhor protecéo contra o risco
politico) depende do bom comportamento do Estado, de sua néo-interferéncia e do
cumprimento adequado de suas funcgdes de regulacdo, supervisdo e financiamento da
transicéo.
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lll. O impacto das reformas de previdéncia nos
principios da seguridade social

A. Paises com reformas estruturais

Esta secdo avalia o impacto das reformas estruturais de previdéncia tanto
nos principios convencionais de seguridade social, como nos novos principios do
sistema privado. Para isso, utiliza estatisticas normalizadas no final de 2002 dos nove
paises com sistemas em vigor, assim como informacdes legais sobre o0s doze paises
e outros numeros e informac@es disponiveis até meados de 2003. Como as reformas
em varios paises foram introduzidas recentemente e outras ainda ndo foram imple-
mentadas, ndo é possivel fazer uma avaliagdo abrangente dos efeitos a longo prazo.
No entanto, a reforma do Chile tem mais de 20 anos, enquanto que as da Argentina,
da Coldmbia e do Peru tém ou se aproximam de uma década; por isso, ha evidén-
cias acumuladas o suficiente para fazer uma avaliagdo em varios aspectos e tentar
uma valorizagdo preliminar em outros.2* Quando este estudo ja estava avangado,
obteve-se um documento preliminar do Banco Mundial (“Mantendo a promessa de
seguranca de renda durante a velhice na América Latina”), que avalia a década de
reformas estruturais de previdéncia na regido e revisa 0s pressupostos do relatério
inicial do Banco em 1994 (Gill, Packard e Yermo, 2003).2

O autor estudou com profundidade esse importante e valioso documento
para incorporar as analises e conclusGes mais relevantes e comentar varios de seus
aspectos controversos, ainda que seja necessario esperar a publicacdo deste para
fazer um julgamento final.

1. Universalidade da cobertura

O Banco Mundial e os partidarios da reforma estrutural afirmaram repetidamen-
te que a conta individual, o principio de equivaléncia e a melhor informacéo e transpa-
réncia do sistema privado sdo fortes incentivos para filiar-se ao sistema; além disso, 0
Estado garante um beneficio minimo aos segurados que néo reunam as condi¢des de
acesso e pode conceder cobertura assistencial aos grupos de baixa renda e aos pobres.

24. Para o debate mundial sobre os efeitos das reformas estruturais de previdéncia, veja Orszag e Stiglitz, 2001;
Barr, 2002; Mesa-Lago, 2002; Miiller, 2003.

25. Vérios sucessos ocorridos na regido em 2002 contribuiram para a realizagdo deste documento: (i) um projeto
de reforma legal na Argentina, o qual permitiu a mudanca do sistema privado para o publico; (ii) a tentativa de
se incluir algo semelhante na reforma constitucional do Peru, e (iii) a aprovagéo do financiamnento do bonus
assistencial pelo uso de fundos do sistema privado na Bolivia (Gill, Packard e Yermo, 2003).
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Tudo isso aumentard a cobertura da forga de trabalho.?* O documento preliminar citado
ratifica: “A literatura do Banco Mundial sobre a reforma de previdéncia deixa claro que
0 incremento da cobertura é tanto um objetivo como um resultado pré-determinado da
implementacdo de um sistema multipilar com um componente de capitalizagdo consi-
derével.” O documento informa que varios empréstimos do Banco para ajudar com as
reformas previdenciarias na Argentina, no México e na Nicaragua tinham como objetivo
primordial aumentar a cobertura (Gill, Packard e Yermo, 2003: 7).

a. Cobertura geral da forca de trabalho pelo sistema contributivo

A porcentagem da forca de trabalho coberta por ambos os sistemas (publico
e privado) no final de 2002 é mostrada no quadro 2. Os nimeros excluem alguns
grupos de segurados que tém programas separados (veja secdo 2), se esses fossem
adicionados, a cobertura aumentaria um tanto, mas nao de maneira substancial. Fo-
ram feitas duas estimativas baseadas nos: (i) filiados, ou seja, todos os segurados que
foram registrados no sistema e (ii) contribuintes ativos ou filiados que aportaram no
Gltimo més. A média regional de cobertura ponderada com base nos filiados é de
63% em nove paises, mais do dobro da média ponderada com base nos contribuin-
tes ativos, de 27%; na Argentina, a cobertura se reduziu a um terco.

As tendéncias observadas na cobertura entre os trés grupos de paises antes da
reforma praticamente se mantiveram depois dela. No grupo pioneiro-alto, o Chile mostra
111% da forca de trabalho coberta com base nos filiados, 0 que indica uma sobreesti-
macdo da cobertura, porgue, além disso, esse nimero exclui 26% adicional da for¢a de
trabalho (3% segurado nas forcas armadas e 23% da populacdo estimada ndo-coberta),
de maneira que o total seria 140%. Mas, com base nos contribuintes, a cobertura “efetiva”
chilena diminuiu para 58%. Nos outros dois paises do grupo pioneiro-alto, os calculos da
cobertura baseados em filiados e contribuintes sdo: Uruguai 77% e 60% e Argentina 69%
e 24%. No grupo intermediario: México 72% e 30%, Coldbmbia 59% e 24%, Costa Rica
65% e 48% (junho de 2003) e Peru 28% e 11%. No grupo tardio-baixo: El Salvador 40%
e 19% e Bolivia 23% e 11%. A cobertura baseada na filiagdo esta sobreestimada, enquanto
que a baseada na Gltima contribuicdo esta subestimada, ja que considera o Gltimo més; o
filiado pode ja ter contribuido o suficiente ou fazé-lo no futuro para que esteja efetiva-
mente coberto e alcance o seu beneficio. Para determinar se 0 segurado esta realmente
coberto, deveriamos ter disponivel o periodo e a densidade de sua contribuigdo, mas essa
informagéo ndo encontra-se disponivel nos paises que fizeram as reformas estruturais.?”

26.  No México, alega-se que os trabalhadores tém certeza do montante do beneficio que receberao, e que este esta relacionado
as contribuicdes aportadas, além de que seu fundo ndo sera usado para outros fins. Tudo isso “fomentou uma maior partici-
pagdo no sistema”, 0 qual culmina em um aumento na filiagdo, ignorando a queda nas contribuicdes (Hernandez, 2001:14).

27. “Ainda que a densidade de contribuigdo seja mais importante em um sistema privado do que em um publico
para determinar a cobertura, no Chile, as estatisticas sobre a histéria contributiva dos segurados néo foram
fornecidas aos reguladores pelas administradoras” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 136).
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Cinco fatores podem explicar a brecha nas estimativas baseadas nos filia-
dos e contribuintes: (i) muitos filiados sdo desempregados e ndo contribuem, por
exemplo, 21% na Argentina, 18% na Colémbia, 17% no Uruguai e 9% no Chile e
Peru em 2002 (CEPAL 2002b); (ii) alguns filiados ja ndo fazem parte da forca de
trabalho porque emigraram ou sdo trabalhadores temporarios ou de tempo parcial,
ou sdo mulheres que se dedicaram a criacdo dos filhos; (iii) a evasdo e a mora séo
sérias e exibem uma tendéncia crescente (veja secéo I11-A-6-a); (iv) os filiados mu-
dam freqlientemente de administradora, e a transferéncia ndo se faz com a rapidez
necessaria; assim, surge uma contagem dupla, que infla 0 nimero de filiados e (v)
0s segurados tendem a minimizar suas contribui¢des com o objetivo de qualificar-se
para o beneficio minimo garantida pelo Estado (quando o fundo da conta individual
é insuficiente para financiar esse beneficio) e maximizar o subsidio fiscal (Arenas de
Mesa, 2000; Bertranou, 2001; Mesa-Lago, 2001b; Uthoff, 2002).

Né&o é possivel comparar a cobertura antes e depois da reforma baseada nos
filiados devido a falta de nimeros. O quadro 2 faz a comparagdo em onze paises,
entre 0 ano anterior, ou o da reforma, e 0 ano 2002, com base nos contribuintes.
Esta € mais exata do que se fosse baseada em filiados, mas vale advertir que os
numeros antes da reforma podem ter utilizado periodos de contribuicdo diversos
(por exemplo, entre um més e seis meses), enquanto que 0s nimeros de 2002 foram
homologados no ultimo més. O quadro 2 indica que a cobertura diminuiu em todos
eles (igual no Equador e na Nicaragua por ser 0 mesmo ano): de 64% a 58% no Chi-
le, 12% a 11% na Bolivia, 37% a 30% no México, 26% a 19% em EIl Salvador, 31%
a 11% no Peru, 32% a 24% na Coldémbia, 50% a 24% na Argentina, 73% a 60% no
Uruguai e 53% a 48% na Costa Rica. Usando a média ponderada dos onze paises, a
cobertura diminuiu de 38% a 27%.

O Banco Mundial mostra estimativas de cobertura da forga de trabalho em
oito paises com reforma estrutural em vigor, baseadas em pesquisas domiciliares
realizadas entre 1998-2000; o quadro 2, ao contrario, utiliza estatisticas normali-
zadas baseadas nos contribuintes no final de 2002. As estimativas do Banco séo
semelhantes as do quadro 2 na Bolivia, na Coldmbia e no Peru; maiores na Argen-
tina (em 2000, antes da crise), no Chile, em EI Salvador e no México; e menores na
Costa Rica.?? Com base nessas estimativas, 0 Banco revisa a hipotese de aumento
da cobertura e vai a conclusBes geralmente negativas, ainda que a avaliacdo ndo
seja sistematica nos capitulos do documento: “As taxas de cobertura — depois de

28. Os nimeros do Banco Mundial, comparados com os do Quadro 3 sdo: Argentina 36% e 24%; Bolivia 10,3% e
11%,; Chile 62,7% e 58%; Colombia 22,3% e 24%; Costa Rica 22,9% e 48%; El Salvador 25,5% e 19%; México
45,7% e Peru 33,1% e 33%; exclui-se o Uruguai (Gill, Packard e Yermo, 2003: 5). Os nimeros do Banco Mun-
dial parecem incluir os cobertos nos sistemas privados e pUblicos; se apenas a cobertura no sistema privado
fosse utilizada, segundo uma série de estatisticas normalizadas publicadas pela AIOS (2002), os nimeros do
Banco e os do Quadro 3 seriam muito inferiores em varios paises.

51



Quadro 2
PORCENTAGEM DA FORCA DE TRABALHO COBERTA POR AMBOS OS
SISTEMAS, ANTES DA REFORMA E EM 2002, E SETORES DIFICEIS DE

INCORPORAR EM 2000
Cobertura antes Cobertura em 2002

da reforma: Conta Incidéncia

Pais/ Modelo Contribuintes propia (%) ? | de pobreza
(ano) Afiliados | Contribuintes (%)*

Substitutivo
Chile 64 (1980) 111 58 15 21
Bolivia 12 (1996) 23 11 46 61
México 37 (1997) 72 30 20 41
El Salvador 26 (1996) 40 19 31 50
Republica 30 (2000) n.d. n.d. 31 30
Dominicana
Nicaragua 16 (2002) n.d. 16 35 68
Paralelo
Peru 31 (1993) 28 11 38 48
Colébmbia 32 (1993) 59 24 36 55
Misto
Argentina 50 (1994) 69 24 4 18 25
Uruguai 73 (1997) 77 ¢ 60 °© 19 10f
Costa Rica 53 (2000) 65" 48 h 18 21
Equador 21 (2002) ¢ n.d. 21 34 61°f
Média °© 38 63 27 n.d. 42

Fonte: Estimativas de cobertura do autor baseadas na forga de trabalho da CEPAL, 2003a;
contribuintes antes da reforma de Mesa-Lago e Duran, 1998; Comissao Interventora, 1999; Acosta e
Ayala, 2001; Arias, 2001; Bertranou e outros, 2001; SAFPb, 2002b; AISS, 2003b; Equador, 2003;
INSS, 2003; Palacios, 2003; filiados e contribuintes em 2002 da AIOS, 2002, 2003; ANSES, 2002;
BCU, 2002; CONSAR, 2002-2003; SAFJP, 2003; SAFPb, 2003; SBC, 2003; SPa, 2002-2003; SPb,
2002; SPVS, 2002-2003; SSS, 2002. Conta proépria e incidéncia de pobreza da CEPAL, 2002a.

@ Porcentagem da forca de trabalho urbana ocupada constituida por trabalhadores auténomos,
néo-qualificados e de baixa produtividade em 1999-2000. ® Porcentagem da populagéo total em
2000. © Ponderada com a populagéo em cobertura pelo autor; pobreza para toda a regido da CEPAL.
4 Exclui parte dos contribuintes ativos do sistema publico. © Nimeros de 2000 para o sistema publico.
fPopulagéo urbana. 9 Um nimero inferior de contribuintes (que possivelmente exclui os trabalhadores
rurais) resulta em uma cobertura de 17%. h Junho, 2003.

aumentarem de maneira modesta devido as reformas — pararam na metade da for-
ca de trabalho nos paises onde a cobertura é maior [Chile e México]”. Na maioria
dos paises, a cobertura € muito menor. N&o hé evidéncia clara de incremento da
cobertura nos paises que implementaram reformas de previdéncia. A cobertura
continua baixa e desigual entre grupos de renda diferentes. Isso indica ceticismo
sobre 0 novo sistema; apesar de suas virtudes, é razoavel questionar a eficacia do
enfoque multipilar na criagdo de um instrumento atrativo de poupanca para a apo-
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sentadoria. “Os preocupantes indicadores de estagnagdo da cobertura refletem
uma debilidade que merece um novo e sério exame dos parametros do sistema;
muita gente ficou sem cobertura como nos antigos sistemas de reparticdo” (Gill,
Packard e Yermo, 2003: 5, 8, 12, 60).

A afirmacdo do Banco de que a cobertura aumentou depois da reforma no
Chile e logo se estabilizou ndo é correta no contexto da cobertura histérica baseada
em duas séries de estatisticas chilenas sobre o total de contribuintes como por-
centagem da forca de trabalho. A primeira mostra um maximo de 79% em 1973,
uma queda para 64% em 1980 (antes da reforma) e para 29% em 1982, depois um
aumento paulatino até 58% em 1997 e estancamento posterior (SAFP, 2002b). A se-
gunda série mostra uma queda de 62% em 1975 para 48% em 1980 e 42% em 1982,
depois um aumento gradual para 62% em 1997, mas uma queda para 58% em 2000
(Arenas de Mesa e Hernandez, 2001). Nas duas séries, a cobertura em 2000 estava
abaixo do nivel de 1973-1975. O autor ndo tem conhecimento de séries histdricas
semelhantes no México. Ha& que se perguntar por que o Banco, que utiliza tantas
projecdes e simulagdes no seu novo documento, ndo fez 0 mesmo em seu relatério
de 1994 para a América Latina a fim de estimar o impacto adverso na cobertura de
fatores como a informalidade do mercado de trabalho, os perfis na distribuicéo de
renda, a incidéncia de pobreza e as necessidades dos lares com relagdo a moradia,
salde, educagdo e poupanca.

b. Cobertura de auténomos e outros grupos dificeis de incorporar

O sistema privado foi desenhado principalmente para trabalhadores assalaria-
dos urbanos do setor formal (especialmente homens), com emprego estavel, salarios
médios e altos, elevada densidade de contribuicdo e aposentados na idade normal.
Entretanto, na América Latina, a maioria dos trabalhadores ndo cumpre com essas
condic6es: (i) boa parte trabalha no setor informal: trabalhadores por conta prépria,
empregados em microempresas excluidas da seguridade social ou que fogem dela,
empregados domésticos, trabalhadores em domicilio, sazonais, de meio periodo e sem
contrato, e familiares sem remuneracdo; (ii) em sete paises a populagéo rural flutua
entre 44% e 66%, e a forca de trabalho agricola entre 33% e 68%; (iii) devido a natu-
reza do trabalho informal e agricola, o emprego é instavel; (iv) os salarios nesses dois
setores sdo baixos e varidveis; (v) a densidade de contribuicdo também é baixa (pela
instabilidade de emprego, periodos de desemprego ou trabalho temporal, assim como
0 abandono do emprego pela mulher para criar seus filhos); e (vi) os trabalhadores
bracais sofrem um deterioramento fisico e ndo podem esperar a idade normal para
aposentadoria. Devido a essas caracteristicas da maior parte da forca de trabalho, a
maioria dos segurados enfrentara um duplo problema: filiar-se ao sistema e, caso fi-
liem-se, poupar o suficiente a fim de alcancar o beneficio minimo (Arenas de Mesa,
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2000; Bertranou, 2001; Mesa-Lago, 2004). A anélise anterior é confirmada por pes-
quisas domiciliares realizadas entre 1993-1998 em dez paises (trés depois da reforma
e sete antes dela?®), com base naquelas em que o Banco Mundial fez um estudo de re-
gressdo para determinar os grupos da forca de trabalho com menor probabilidade de
filiar-se ao sistema privado e de contribuir: os trabalhadores de renda e educacéo infe-
riores, 0s autbnomos, rurais, de meio periodo ou sem contratacdo, as microempresas,
as mulheres casadas e 0s setores agricolas e de servigos, onde abunda a informalidade.
Outras pesquisas feitas no Chile e no Peru mostram que 30% dos homens e 50-60%
das mulheres filiados em 2000 néo se qualificardo para receber o beneficio minimo
(Gill, Packard e Yermo, 2003).

Os trabalhadores autbnomos ou por conta propria, 0 grupo mais importante
dentro do setor informal, constituem uma proporc¢éo importante e com tendéncia
crescente na América Latina, e sua cobertura é muito inferior a dos empregados ou
assalariados. Em 2000, a porcentagem dos trabalhadores por conta prépria na forca
de trabalho urbana ocupada flutuava entre 15% e 19% no Chile, na Argentina, na
Costa Rica e no Uruguai (0s paises com cobertura mais alta), mas oscilava entre
31% e 46% na Republica Dominicana, em EI Salvador, no Equador, na Nicaragua,
na Colémbia, no Peru e na Bolivia, paises com uma cobertura muito mais baixa
(quadro 2, pendltima coluna). A cobertura de autbnomos € obrigatdria na Argentina
e no Uruguai; além disso, as leis da reforma na Colémbia (2002), na Costa Rica, no
Equador e na Republica Dominicana estabelecem a obrigatoriedade, mas ainda néo
foram implementadas (na Costa Rica 0s autdbnomos estdo excluidos do segundo
pilar). A cobertura é voluntaria na Bolivia, no Chile, em EIl Salvador, no México, na
Nicaragua e no Peru.** Em 2001, duas décadas depois da reforma e com base nos
contribuintes ativos, o sistema chileno sé cobria 5% dos autdbnomos (incluindo os
profissionais com renda relativamente alta); 2,5% do total de contribuintes eram
trabalhadores por conta prdpria, mas esse grupo constituia 25% da forga de tra-
balho chilena e os cobertos eram essencialmente os qualificados (Acufia e Iglesias,
2001).% Na Colémbia, 97,3% dos filados eram empregados e somente 2,7% eram
autdbnomos em 2001; menos de 10% dos autbnomos estavam cobertos (Ayala e
Acosta, 2002; SBC, 2002). No México, menos de 1% dos contribuintes do siste-
ma de previdéncia sdo autbnomos (Hernandez 2001). Na Costa Rica, a cobertura

29. Os paises onde a pesquisa foi realizada antes da reforma séo: Bolivia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Méxi-
co, Nicaragua e RepUblica Dominicana; os paises onde ela ocorreu depois da reforma séo: Colombia, Chile e
Peru; resultados semelhantes foram encontrados no Brasil, no Paraguai e na Venezuela, onde ndo houve uma
reforma estrutural.

30. No Peru, o sistema privado estava fechado para os trabalhadores autbnomos até fins de 2002, quando uma lei
permitiu sua filiagdo voluntaria (AISS, 2003a).

31 Outra fonte estimou que os auténomos dos sistemas privado e pUblico eram 32% da forga de trabalho ocupada
em 2000 e somente 7% estava coberta (Arenas de Mesa e Hernandez, 2001).
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dos autdbnomos do primeiro pilar chegava a 24% em 2001 (Martinez e Mesa-Lago,
2003).2 Na Argentina, onde os autbnomos tém cobertura obrigatoria, 30,4% eram
cobertos e contribuintes ativos em 2001, cerca de 20% da cobertura total; além
disso, havia outro grupo com cobertura obrigatdria, os pequenos empregadores de
baixa renda (monotributaristas), mas ndo ha informacao sobre seu grau de cobertu-
ra (Schulthess e Felippone, 2003).

O mandato legal, embora ajudaria, ndo conseguiria uma cobertura adequada
dos trabalhadores autbnomos na grande maioria dos paises, devido a varias causas:
(i) instabilidade de emprego, renda menor do que o salario minimo e baixa capa-
cidade de contribuigdo; (ii) obrigacdo de pagar sua prépria contribuicdo mais a do
empregador (que ndo tém), ou seja, sua porcentagem de contribuicdo equivale ao
triplo daquela dos trabalhadores assalariados (ainda que a porcentagem seja fixada
sobre o salario minimo, ela resulta muito custosa); (iii) rigidez: obrigagdo usual de
contribuir com todos os programas de seguridade social, que aumenta mais a carga
e impede a escolha de apenas um programa; (iv) sérios obstaculos para sua identi-
ficacdo, filiacdo, estimativa de renda, arrecadacéo de suas contribuicdes e inspecéo
do cumprimento (carecem de empregador, estdo dispersos, devem tomar a inicia-
tiva de registrar-se e pagar diretamente);*® e (v) falta de incentivos para a filiagao,
especialmente no programa de beneficios, devido ao fato dos autdbnomos terem
outras prioridades, assim como outras alternativas, como os beneficios assistenciais
(Mesa-Lago, 2001b). Na Costa Rica, o Estado faz um aporte para os autbnomos,
assim como para outros segurados voluntarios de baixa renda, a fim de suprir a con-
tribuicdo patronal e incentivar a filiagdo no primeiro pilar (Martinez e Mesa-Lago,
2003). Na Coldémbia, o Fondo de Solidaridad Pensional esté4 destinado a estender a
cobertura dos autbnomos e de outros grupos que por suas caracteristicas socioeco-
ndmicas ndo tenham acesso ao seguro social (LRP, 2002). No entanto, é necessario
evitar o risco moral de que os empregados de baixo salario se fagam passar por
autbnomos para beneficiar-se desses subsidios.

O setor informal cresceu de 42% do emprego urbano na regido em 1990 a
47% em 2001, devido a reducdo do emprego publico formal, do crescimento do
emprego em grandes empresas a ritmo inferior ao aumento da forga de trabalho e
do aumento do emprego em microempresas, em servicos domésticos e do traba-
Iho autdbnomo (OIT, 2002c). O setor informal, definido por sua baixa qualificacéo
e produtividade em 2000, flutuava entre 52% e 63% da forga de trabalho urbana

32 A lei costarriquenha deu um prazo até 2005 para que os trabalhadores autbnomos sejam obrigatoriamente
cobertos e ordenou o desenho de um plano de incorporagdo ao seguro social; mas até o inicio de 2003 nada
havia sido feito (Martinez e Mesa-Lago, 2003).

33. No México, exige-se do autdnomo um certificado da autoridade tributaria de que esta em dia com seus paga-
mentos (Hernandez, 2001).
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ocupada na Republica Dominicana, em El Salvador, no Equador, na Nicaragua, na
Colémbia, na Bolivia e no Peru (CEPAL, 2002a; Palacios, 2003). E muito dificil in-
corporar esse setor ao seguro social; quanto maior a sua propor¢ao, mais obstaculos
existem para a extensdo da cobertura. Na maioria dos paises, a lei fixa um minimo
de empregados para uma empresa (normalmente entre 5 e 10) de forma que fique
obrigada a filiagdo de seus empregados e a deducdo das contribuicfes. No México,
a lei fixa um minimo de dois empregados; mas, na pratica, a execugéo é muito fraca
(Castro, 2003). A maioria das microempresas € informal, e resulta muito dificil de-
tecta-las e controlar seu cumprimento (o custo da fiscalizacdo poderia aproximar-se
ao da renda por contribuigdes); geralmente se da prioridade as empresas grandes e
médias, porque sdo bem mais faceis de detectar e controlar.

Nos paises menos desenvolvidos da regido, ainda ha um setor consideravel
de sua populagdo na éarea rural, e de sua forca de trabalho empregada na agricul-
tura. Em 2000, a populacéo rural e a forca de trabalho agricola eram respectiva-
mente: 35% e 47% na Bolivia, 33% em ambos no Equador, 45% e 36% em El
Salvador e 45% e 29% na Nicaragua (CEPAL, 2003a). Com a exce¢do dos assala-
riados empregados nas grandes plantacGes, é muito dificil cobrir esse setor, pois a
maioria sdo pequenos agricultores, trabalhadores sazonais ou autbnomos, meeiros
ou arrendatarios; todos normalmente envolvidos na agricultura de subsisténcia.
Dessa forma, ndo possuem empregador ou 0 possuem somente por alguns meses
do ano, e suas rendas sdo infimas; além disso, sua dispersdo torna a incorporagéo
muito dificil. Por isso, esses trabalhadores tém a cobertura de beneficios mais
baixa entre todos os setores ou estdo excluidos: entre 1996-1997, 96% ndo esta-
va coberto na Colémbia, 94% em EI Salvador e 87% na Nicaragua (Mesa-Lago,
1997a; Mesa-Lago e Duran, 1998; Ayala e Acosta, 2002). Nas décadas de 60 e 70,
0 Equador e o México introduziram programas especiais de prote¢do do seguro
social para os trabalhadores rurais (com um componente dos beneficios basicos)
e conseguiram bons resultados, mas esses programas sofreram com a crise da dé-
cada de 80 e o ajuste estrutural nos anos 90. A lei da reforma do Equador cobre
0s agricultores sem empregadores (LSS, 2001).

Em alguns poucos paises (Costa Rica e México), grupos de trabalhadores
autdbnomos e rurais organizaram associa¢des e firmaram convénios especiais com
0 seguro social (com contribuicbes e prestagdes reduzidas); a associagdo ou o sin-
dicato se encarrega de filiar seus membros, cobrar suas contribuicdes e transferi-las
ao seguro. No entanto, esses convénios conseguiram cobrir propor¢des muito pe-
quenas de ambos os grupos, os membros tém preferéncia pela assisténcia a saude
em vez dos beneficios previdenciarios, houve problemas administrativos e o seguro
ndo deu suficiente apoio e incentivo as associagdes para que realizem suas fungoes.
O microseguro, recomendado pela OIT como alternativa a cobertura formal do
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seguro social em paises em desenvolvimento de baixa renda, obteve éxito em varios
paises da Africa, assim como em Bangladesh, India e Filipinas, mas ndo foi até agora
importante na América Latina com relacdo aos beneficios (OIT, 2002b; Reenaud,
2002).

c. Protecao assistencial dos nao-segurados e impacto na pobreza

O Estado deve responsabilizar-se pelos segurados contribuintes do sistema
gue ndo cumpram oS requisitos necessarios para o acesso aos beneficios mediante
a garantia de um beneficio minimo. Este é pago em todos os paises, exceto em dois
(veja a secdo I11-A-6-b). O Estado concede beneficios assistenciais a populagdo
ndo-coberta na Argentina, Costa Rica, no Chile e no Uruguai, que sdo os paises
com maior cobertura no sistema contributivo e menor incidéncia de pobreza na
regido (10% a 25% da populacdo; veja quadro 2). Entretanto, esses beneficios nao
sd0 necessariamente garantidos a todos 0s necessitados, pois estdo subordinados
aos recursos fiscais disponiveis e existe uma lista de espera na maioria desses paises
(Mesa-Lago, 2001c).** Como porcentagem da populacdo total, o nimero de benefi-
cios assistenciais entre 2000-2001 era: 0,9% na Argentina, 1,8% na Costa Rica, 2%
no Uruguai e 2,3% no Chile; as porcentagens com relacdo ao nimero total de bene-
ficios (contributivos e ndo- contributivos) eram respectivamente 10,1%, 31,2%, 9%
e 22,6%. Foi demonstrado o impacto positivo notavel desses beneficios na reducéo
da pobreza e da indigéncia: 31% e 67% na Argentina em 1997; 24% e 21% na Costa
Rica em 2000; e 19% e 69% no Chile em 2000 (Bertranou e outros, 2002). A crise
de 2001-2002 na Argentina, entretanto, reverteu esses avan¢os: em 2002, estimou-se
gue a pobreza aumentou para 50% da populacdo; 21,6% dos beneficiarios e 50%
dos maiores de 60 anos sem aposentadoria eram pobres (MTESS, 2003). Os oito
paises restantes ndo outorgam atualmente beneficios assistenciais e todos tém uma
cobertura contributiva baixa (dificil de estender) e a incidéncia de pobreza mais alta
(entre 30% e 68% da popula¢do).

A reforma da Bolivia criou um programa assistencial (Bonosol) que outorga-
ria uma anualidade aos bolivianos com mais de 65 anos (que tinham 21 anos ou mais
em 1995, ndo para o restante, e sem averiguacdo de renda), financiado com um fun-
do de capitalizagdo coletiva nutrido com os dividendos de empresas privatizadas. Ele
foi solicitado por 364.000 idosos, quase o dobro do projetado; portanto, 0s recursos
foram insuficientes e pagos somente por uns meses em 1997. Logo foi substituido
por outro programa (Bonovida), que, ao final de 2000, outorgou uma anualidade. O
Bonosol foi reintroduzido em 2002 (Mdiller, 2001; Gill, Packard e Yermo, 2003). A
lei inicial da reforma da Colémbia estipulou um auxilio de 50% do salario minimo

34. A lei da Costa Rica estabelece a universalidade do beneficio assistencial para todos os idosos necessitados,
mas esse preceito ainda néo foi posto em pratica (Martinez e Mesa-Lago, 2003).
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para idosos indigentes, mas este ndo foi implementado; outro programa criado em
1994 concedeu um pagamento em dinheiro a esse grupo, mas foi descontinuado em
1998; a nova lei de reforma de 2002 criou uma subconta no fundo de solidariedade
para cobrir as pessoas em estado de pobreza extrema ou indigéncia, porém, ndo se
sabe se tal protecdo ja é efetiva (Ayala e Acosta, 2002; LRP, 2002). A lei de reforma
do Equador compromete-se a conceder um beneficio assistencial ndo-contributivo
aos que carecem de recursos, mas nao entrou em vigor, e esse beneficio devera estar
sujeito a um regulamento (LSS, 2001).% A lei de reforma da Republica Dominicana
estipula um beneficio “subsidiado” ou ndo-contributivo para indigentes, incapacita-
dos, maes solteiras e desempregados sem recursos, cuja implementacdo esta plane-
jada para 2004 (LSD, 2001).

d. Cobertura da populacao idosa

Hé informac@es acerca de cinco paises quanto a cobertura da populacdo com
mais de 60 e 65 anos por todos 0s programas de beneficios, incluindo os assisten-
ciais (quadro 3). Trés paises do grupo pioneiro-alto tém as coberturas mais altas: para
aqueles com mais de 60 anos, 0 Uruguai exibe 79,4%, o Chile 67,8% e a Argentina
61%; para aqueles com mais de 65 anos, 87,4%, 79,1% e 71,8%, respectivamente. O
Unico numero disponivel para a Costa Rica, para maiores de 65 anos, mostra uma
cobertura de 55,6%. O Unico pais do grupo intermediario, México, fica muito atras
das coberturas anteriores: 17,8% para maiores de 60 anos e 11,7% para maiores de
65. As informacdes sobre outros quatro paises com reformas em vigor, baseadas em
pesquisas feitas entre 1998 e 2000, mostram a cobertura de pessoas como mais de
65 anos: 19,5% no Peru (32,2% entre os homens e 7,9% entre as mulheres), 15,2%
na Coldmbia (21,3% e 9,9%), 11,9% na Bolivia (19,2% e 5,6%) e 8,8% em EI Salva-
dor (12,4% e 5,8%) (Gill, Packard e Yermo, 2003). A cobertura das mulheres idosas
é muito menor do que a dos homens; exceto no Uruguai, onde é maior. A brecha é
muito menor no grupo pioneiro-alto em compara¢do ao intermediario e maior no
grupo tardio-baixo.

Na maioria dos paises, ndo é possivel medir o impacto das reformas estrutu-
rais na cobertura dos idosos, por terem ocorrido ha pouco tempo; além disso, ndo
ha séries historicas. No Chile, a reforma tem mais de 20 anos de funcionamento,
mas somente uma série foi encontrada para 1992-2000. Por isso, ndo se péde com-
parar a cobertura dos idosos antes e depois da reforma. A série mostra um aumento
da cobertura, entre 0s maiores de 65 anos, de 75,4% em 1992 para 82,6% em 1996,
e uma diminuicéo para 79,2% em 2000; acima do nivel de 1992, mas abaixo do nivel
de 1996. Ao separar 0s beneficios contributivos dos assistenciais, observa-se que a

35. Em 1998, o Equador criou um programa assistencial para idosos, deficientes e mées de baixa renda (“Bono
Solidario™); ao que parece, diferente do “Bonosol” (Velasquez, 2003).
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Quadro 3
COBERTURA PREVIDENCIARIA DA POPULA(}AO MAIOR DE 60 E 65
ANOS, 1999 -2000

p Populagao com mais Populagdao com mais

Paises de 60 anos de 65 anos

Total Homens | Mulheres Total Homens | Mulheres
Argentina 61,0 n.d. n.d. 71,8 77,7 68,0
Costa Rica n.d. n.d. n.d. 55,6 n.d. n.d.
Chile 67,8 n.d. n.d. 79,1 79,5 75,9
México 17,8 25,6 8,2 11,7 27,8 8,4
Uruguai 79,4 78,0 86,2 87,4 88,7 86,6

Fonte: Bertranou, 2001; Duran, 2002; AISS, 2003b; Bertranou e Arenas de Mesa, 2003.

cobertura dos primeiros baixou de 67,1% em 1992 para 64,4% em 2000, enquanto
gue a cobertura dos assistenciais aumentou de 8,3% para 14,7% (Arenas de Mesa
e Gana, 2003). Na Argentina, a cobertura dos idosos de 65 anos ou mais caiu de
76,7% em 1994 (o ano em que a reforma comecou) para 71,8% em 1999, quase
um ponto percentual por ano; projeta-se que a cobertura da populagdo de 60 anos
ou mais reduzird de 65% em 2000 a 35% em 2030, uma perda média de um ponto
percentual ao ano (Bertranou e outros, 2001; Grushka, 2002).

Embora o Banco Mundial reconhega que “a proporcao de idosos que recebe
beneficios esta declinando em varios paises latino-americanos”, também prevé que
“a probabilidade de pobreza durante os anos de aposentadoria sera relativamente
rara no futuro da América Latina”. Essa previsdo fundamental baseia-se em trés
suposicOes otimistas (desenvolvimento econémico sustentavel, aumento da renda
média durante a vida ativa e maior oportunidade de acumulo de riqueza), assim
como em evidéncias, principalmente, de paises desenvolvidos. A previsdo se contra-
diz com as estatisticas de renda entre grupos de idade em oito paises, reproduzidas
pelo Banco. Elas mostram que, com a exce¢do de um, o grupo de 65 anos ou mais
tém a menor porcentagem de renda e uma incidéncia de pobreza maior do que em
outros grupos. No entanto, 0 Banco argumenta que esses himeros ndo consideram
a riqueza acumulada e — sdo baseados apenas em uma pesquisa sobre a distribuicdo
da riqueza em Lima — levam a conclusdo generalizada de que os idosos tém o maior
acimulo entre os grupos de idade, e que isso é mais do que compensado pela renda
menor. Por outro lado, 0 Banco reconhece que as reformas estruturais foram con-
centradas no pilar privado de capitalizacdo (onde a evidéncia mostrada acima indica
uma queda na cobertura dos idosos) e descuidaram do pilar pablico de prevencéao
da pobreza, o qual deve ser fortalecido (Gill, Packard e Yermo, 2003: 81, 90, 150-
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153). Mais adiante (secdo I11-A-4-a), veremos que, segundo os nimeros do Banco,
entre um tergo e a metade dos segurados do sistema privado contributivo ndo teréo
direito ao beneficio minimo e, como ja se viu, apenas quatro dos doze paises com
reformas estruturais possuem beneficios assistenciais em vigor, ainda que eles ndo
sejam garantidos a toda a populagdo e ndo sejam sempre suficientes para cobrir as
necessidades basicas. Por tudo isso, a previsio do Banco é muito questionavel.

2. Igualdade, eqiiidade ou uniformidade de tratamento

As reformas estruturais tém, normalmente, uniformizado as condicdes de
acesso do sistema publico (fechado ou mantido) e 0 componente publico do sistema
misto, assim como as condi¢des dentro do sistema privado (embora 0 montante dos
beneficios difira muito). Por outro lado, as reformas tém excluido grupos importan-
tes em varios paises por meio de programas separados que desfrutam de condicGes
e prestagdes mais vantajosas do que o sistema geral; além disso, tém agravado as
iniguidades de género.

a. Normalizagao das condi¢cdes de acesso e manutengao dos
programas separados

As reformas estruturais introduziram um processo de uniformizacéo das
condigdes de acesso nos sistemas publicos, assim como condi¢des homdlogas
dentro do sistema privado; entretanto, apesar da alegada superioridade desse ulti-
mo, mantiveram excluidos e com programas separados varios grupos de segura-
dos. Todos os paises mantiveram o regime privilegiado das forgas armadas, exceto
a Costa Rica (e também o Panamg, veja secdo 111-B-2). No Chile, esse beneficio
se baseia em 100% do ultimo salario e se ajusta com o salario em atividade, seu
custo absorvia 1,3% do PIB em 2000, o triplo do custo do beneficio minimo e do
beneficio assistencial juntos e mais do que o custo do bdnus de reconhecimento.
Tentou-se justificar essa exclusdo com o argumento de que as carreiras dos milita-
res sao mais curtas e 0s riscos mais altos, mas este mesmo raciocinio poderia ser
aplicado, por exemplo, aos mineiros (Arenas de Mesa e Benavides, 2003; Arias,
2003). Na Argentina, os membros das forgas armadas podem se aposentar aos 43
anos de idade com 25 anos de servi¢os; na Coldmbia, com apenas 15 anos de ser-
vicos (o programa das forcas armadas levou 20% do custo fiscal total em 2000);
em EI Salvador, com 50 anos de idade (10 a menos que no sistema geral), uma
taxa de reposicdo maxima de 100% e, além disso, uma soma elevada equivalente
ao salario médio dos ultimos cinco anos por cada ano de contribuicdo (Ayala e
Acosta, 2001; IPSFA, 2002; OIT, 2002a). Também foram mantidos os seguin-
tes programas separados: na Argentina, para presidentes, ministros e secretérios
do poder executivo, congressistas, juizes, diplomatas, professores, funcionarios
da metade das provincias (a outra metade firmou convénios e foi integrada ao
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Quadro 4
CONDIQGES DE ACESSO PARA APOSENTADORIA POR IDADE, ANTES E
DEPOIS DA REFORMA, 2003

Idades de aposentadoria I

normal (homem/mulher) Anos de contribui¢ao
Modelo/ Pais

Antes da | Depois da reforma | Antes da| Depois da reforma

reforma reforma

Publico | Privado Publico Privado

Substitutivo
Chile n.d? 60/65 60/65 nda| 10a20 h
Bolivia 50/55 50/55° 65 15 15° h
México 65 65 65 10 9,5 25
El Salvador 55/60 55/60 55/60 10 25 i
R. Dominicana 60 60| 60 e 659 15| 25e 309 25 e 309
Nicaragua 60 60/65 65 15
Paralelo
Peru 55/60 65 65 13-15 20 20
Coldémbia 55/60 55/60¢ n 10 20¢° h
Misto
Argentina 55/60 60/65¢ 60/654 15 30 h
Uruguai 55/60 60 60 30 35 35
Costa Rica 65¢ 65¢° 65¢° 20e 20e 20e
Equador 55 60" 60" 30f 30f 30f

Fonte: Legislagdo dos doze paises.

@ N&o se pode determinar pela multiplicidade de programas antes da reforma. ® Somente para os que
adquiriram o direito até o fechamento do sistema publico. ° As idades serdo aumentadas para 57/62 em
2014, e as contribuiges para 25 anos em 2005-2015. ¢ Aumento gradual. ¢ Aposentadoria normal com
65 anos e 20 anos de contribuigdo; aposentadoria antecipada: mulheres com idade de 59 anos e 11
meses, homens com 61 anos e 11 meses, e 39/38 anos de contribuigdo. f Também com 40 anos de
contribuicdo e a qualquer idade ou as idades de 65 e 70 com 10 e 15 anos de contribuig&o. ¢ Contribu-
tivo: 60 anos de idade com 30 anos de contribuicdo ou 55 anos de idade com montante determinado
em conta individual; contributivo-subsidiado: 60 anos de idade com 25 anos de contribuigdo; subsidi-
ado: 60 para indigentes, deficientes ou mées solteiras sem recursos. " Nao se exige idade e anos de
contribuicdo especificos, apenas um montante determinado na conta individual. ' Ha trés alternativas:
25 anos de contribuigdes com as idades, 30 anos de contribuigdes com qualquer idade e o acimulo de
certa soma na conta individual sem levar em conta os anos de idade e contribuic&o.

sistema geral, com alto custo fiscal), caixas de profissionais autbnomos e de be-
neficios complementares (a grande maioria dessas duas Gltimas séo deficitarias);
na Colémbia, para a maioria dos empregados do setor publico, congressistas,*®
petroleiros, professores e a universidade nacional (vejamos a seguir); na Costa
Rica, para juizes e professores; no México, para funcionérios publicos federais e

36. Na Coldmbia, os congressistas e juizes podem se aposentar com 50 anos de idade e 20 anos de contribuicéo, e
seu beneficio médio é 22 vezes maior do que o beneficio médio do sistema publico (Ayala e Acosta, 2001).
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estaduais® e petroleiros; no Uruguai, para bancarios, notarios e profissionais uni-
versitarios. Os grupos excluidos continuam desfrutando de condi¢Ges de acesso e
prestagdes superiores as do sistema privado ou misto homologado e, na maioria dos
paises, recebem subsidios fiscais.

Na Bolivia, todos os programas foram integrados ao sistema geral (a lei es-
tipula a incorporacéo das forcas armadas, mas com condicfes especiais); na Costa
Rica, 17 dos 19 fundos independentes de beneficios foram incorporados ao sistema
geral (s6 sobraram os juizes e professores), e, em El Salvador, o programa de fun-
cionarios publicos foi incorporado ao sistema geral. A lei inicial da reforma da Co-
I6dmbia, na pratica, permitiu que continuassem inimeros programas de empregados
do setor publico e adiou sua incorporagdo até 2014 (Ayala e Acosta, 2002), mas a
nova lei de reforma obriga os novos funcionarios e petroleiros a se filiarem ao sis-
tema geral, bem como ordena a reforma dos programas separados de professores,
do presidente da republica e das forgas armadas (LRP, 2002). No Peru, o programa
de funcionarios publicos continua separado, mas fechado a novas filiagdes, embora
alguns grupos tenham tentado entrar nele novamente.

A maioria das reformas aumentaram as idades para aposentadoria ordina-
ria ou normal (quadro 4): da Argentina, Bolivia, do Chile, Equador, da Nicara-
gua, do Peru e Uruguai (s6 para a mulher); na Colémbia, a idade serd aumentada
para 57/62 em 2014. Apenas a Costa Rica, El Salvador, o México e a Republica
Dominicana ndo aumentaram a idade. Em alguns paises com baixo nivel de de-
senvolvimento e expectativa de vida, como a Bolivia, 0 aumento de 15 anos para
a mulher e 10 para o homem reduzird muito o nimero de segurados de baixa
renda que podera cumprir esse requisito, e a Bolivia ndo garante um beneficio
minimo (veja quadro 10). Os anos de contribuicdo exigidos também foram au-
mentados na metade dos sistemas publicos (fechados ou abertos); além disso,
aumentaram-se 0s anos para o calculo do salario base e a taxa de reposicéo foi
reduzida na maioria dos sistemas ou componentes publicos que subsistem. Nos
sistemas privados, aumentaram-se os anos de contribui¢do em EIl Salvador, Mé-
xico, Peru, Republica Dominicana e Uruguai; na Coldmbia, serdo aumentados
gradualmente entre 2005 e 2015. Em varios sistemas ou componentes privados
(Argentina, Bolivia, Coldmbia, Chile, El Salvador), ndo se exige, necessariamen-
te, idades e anos de contribuicdo especificos, apenas que a conta individual do
segurado alcance certa soma, determinada pela lei, para assegurar um beneficio
minimo ou superior a ele (quadro 4). Todos os paises exigem um minimo de
anos de contribui¢do para alcancar o direito ao beneficio minimo, normalmente
igual ao exigido para o beneficio geral. No México, o segurado, no momento em

37. Uma lei de 2002 abriu o sistema privado para os funcionérios do governo federal, e também para funcionérios
estaduais, entidades publicas e municipios, sujeitos a certas limitacGes (AISS, 2003a).
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gue a reforma entrou em vigor, péde escolher entre as condicBes de acesso do
sistema publico fechado e as do sistema privado a época de sua aposentadoria
(com base na legislacdo dos doze paises).

As idades para os beneficios assistenciais sdo, em geral, mais altas do que
as do programa contributivo, apesar dos beneficiarios do primeiro terem uma ex-
pectativa de vida menor do que os da segunda: 65 anos no Chile (versus 60 para as
mulheres) e 70 anos na Argentina (versus 60 para as mulheres e 65 para 0s homens),
assim como no Equador e no Uruguai (versus 60 para ambos 0s sexos).® Sao exce-
¢Oes a lei da Republica Dominicana, que fixa uma mesma idade para os beneficios
contributivos e assistenciais (5 anos a menos do que os contributivos-subsidiados
para autbnomos), e a nova lei da Coldmbia, a qual reduz em trés anos a idade de
aposentadoria para os beneficiarios (LDSS, 2001; LRP, 2002). Em todos 0s paises,
o0 beneficio assistencial esta condicionado a renda do individuo ou de sua familia
(determinada por uma analise) de maneira que nao ultrapasse uma porcentagem do
beneficio minimo contributivo ou do salario minimo. Na Costa Rica, ha pessoas ndo
necessitadas que recebem esses beneficios, e a lei da reforma estipulou que o bene-
ficio assistencial seja estendido a toda a populacéo necessitada; por isso, é necessario
focar melhor e tornar a andlise das rendas mais eficiente. Na Argentina, além dos
beneficios assistenciais, sdo concedidos beneficios por leis especiais (a ex-presiden-
tes, prémios Nobel etc.) e “beneficios graciaveis” (por determinacéo do congresso).
Os beneficiarios de ambos normalmente tém recursos; o numero combinado dos
especiais e dos “graciaveis” era a metade do total dos beneficios ndo-contributivos
e seu custo combinado era 57% do custo total em 2001 (Mesa-Lago, 2001c; Bertra-
nou e outros, 2002; OIT, 2002a).

b. Iniqiiidade de género

E importante determinar o impacto do sistema privado na iniqiiidade de gé-
nero. Existe a evidéncia de que, em varios paises, a mulher tem uma cobertura de
seguro social menor do que o homem?®; além disso, 0 montante de seu beneficio
é inferior devido a causas internas e externas ao sistema previdenciario (derivadas
do mercado de trabalho, da densidade de contribuicdo e da demografia). As causas
derivadas do mercado de trabalho e da densidade de contribuicdo sdo: (i) a taxa de
participacdo da mulher na forca de trabalho é inferior a do homem, por suas saidas
para criar os filhos; (i) a taxa de desemprego feminina é geralmente maior do que a

38. A lei equatoriana também exige entre 65 e 70 anos de idade para a aposentadoria dos trabalhadores rurais, entre
5 e 10 anos a mais do que no programa contributivo (LSS, 2001).

39. O Quadro 3 e a se¢do I11-A-1-d demonstraram que as mulheres idosas tém uma cobertura menor do que os
homens de igual idade, exceto no Uruguai, onde é ligeiramente maior. No Chile, a brecha é muito pequena; na
Coldmbia, a cobertura feminina é metade da masculina; na Bolivia, ¢ um tergo; e no Peru, um quarto.
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masculing; (iii) a proporgdo de mulheres em trabalhos ndo-qualificados, no servi¢o
domeéstico, no setor informal (por exemplo, vendedoras ambulantes), em jornada
parcial e no trabalho autbnomo, em domicilio e sem contratacdo é maior do que a
respectiva proporcdo de homens, e tais ocupac@es recebem salérios baixos, além de
normalmente ndo estarem cobertas pelo seguro social; (iv) as empresas tendem a
investir mais no treinamento de homens do que no de mulheres, devido as interrup-
¢Oes em sua relacédo de trabalho; (v) o salario médio da mulher é geralmente inferior
ao salario médio do homem, tanto pelas razdes anteriores, como pela violagdo da
norma legal, segundo a qual deve-se pagar um salario igual pela mesma tarefa; e (vi)
como resultado de tudo isso, as mulheres acumulam menos contribuicdes do que 0s
homens durante sua vida de trabalho, ou seja, tém uma densidade de contribuicéo
menor. Com relagdo as diferencas demograficas, a mulher tem entre 4 e 5 anos de
expectativa de vida a mais do que o homem, por isso o periodo de seu beneficio é
maior (Arenas de Mesa e Gana, 2003; Arenas de Mesa e Benavides, 2003; Bertranou
e Arenas de Mesa, 2003; CEPAL, 2003b).

As causas da iniquidade derivadas do sistema previdenciario se encontram
tanto nos sistemas publicos como nos privados, mas tendem a ser mais fortes
nestes Gltimos. Um problema comum a ambos os sistemas é que a mulher, com
freqiiéncia, tem uma idade para aposentadoria inferior a do homem; por exemplo,
cinco anos em cinco sistemas publicos e em trés privados (quadro 5), de maneira
que, unido a uma expectativa de vida maior, a mulher é beneficiaria entre 9 e 10
anos a mais do que o homem, em média. Um segundo problema comum é o cri-
tério de dependéncia: a maioria das mulheres beneficiarias costuma ser segurada
indireta, recebe sua penséo (por morte) como cénjuge do segurado direto, e, em
alguns paises, a pensdo esta condicionada a que a vilva seja dependente econdmi-
ca do marido (OIT, 2002b).

Os sistemas privados acentuam a iniquidade de género por trés razdes: (i)
exigem um numero minimo de contribui¢des para conceder o beneficio minimo
(por exemplo, 20 anos no Chile e 25 em EI Salvador), e a maioria aumentou 0s anos
de contribuicdo exigidos para a obtensdo do beneficio (por exemplo, de 15 a 25-30
anos na Republica Dominicana), tornando ainda mais dificil para as mulheres ter
acesso ao beneficio; (ii) baseiam-se nas contribui¢des durante toda a vida de traba-
Iho ativa, em vez dos ultimos anos como nos sistemas publicos, 0 que prejudica a
mulher cuja densidade de contribuicéo € inferior a do homem; e (iii) aplicam tabelas
de mortalidade diferenciadas por género (nas rendas vitalicias e nas aposentadorias
programadas), assim, a soma acumulada na conta individual é dividida pela média da
expectativa de vida, e os beneficios das mulheres tornam-se menores do que os dos
homens. Isso é ainda mais agravado caso elas se aposentem mais cedo (no entanto,
ha uma certa compensacdo quando a mulher esta casada, pois a renda vitalicia leva
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em conta a expectativa de vida do conjuge).” Argumenta-se que esse tratamento
é mais justo porque evita os subsidios entre 0s sexos, mas ignora que as mulheres
pagam inteiramente o custo da criacdo dos filhos, pois os sistemas de previdéncia
latino-americanos ndo outorgam créditos por tal trabalho (no Chile, a legislacdo an-
terior a reforma reconhecia esse direito e concedia @ mulher um ano por cada filho
vivo). Por outro lado, sete sistemas privados fixam igual idade de aposentadoria para
homens e mulheres (Bolivia, Costa Rica,* Equador, México, Nicaragua, Republica
Dominicana e Uruguai). Isso facilita que elas acumulem mais contribui¢Bes e um
fundo maior em suas contas individuais, para ser distribuido em um periodo de apo-
sentadoria reduzido em cinco anos. Entretanto, isso ndo compensa a expectativa de
vida superior das mulheres (para opinides diversas sobre a uniformizacéo da idade,
veja CEPAL, 2003b; Martinez e Mesa-Lago, 2003).

O impacto combinado das causas explicadas acima sobre género pode ser
observado no Chile: em 2001-2002, o fundo acumulado na conta individual da mu-
Iher era entre 32% e 46% do acumulado pelo homem, a taxa de reposicédo feminina
flutuava entre 52% e 57% contra 81% e 86% da masculina, e o beneficio médio da
mulher aposentada aos 60 anos era 60% daquele do homem e 87% menor se apo-
sentada aos 65 anos (SAFPb, 2002b; Arenas de Mesa e Gana, 2003). Exercicios de
simulacdo do Banco Mundial, qgue comparam um sistema privado com um sem re-
forma, indicam um aumento marginal da taxa de retorno interno das mulheres com
relacdo a dos homens na Colombia e no Chile, assim como das mulheres pobres na
Argentina, no Chile e no México; mas a taxa dos homens aumentou com relagéo
a taxa das mulheres no Peru, e os subsidios que elas recebiam foram transferidos
aos homens na Bolivia, em El Salvador e no México. “Em todos os paises que ado-
taram a reforma, as mulheres continuam ganhando taxas de retorno inferiores as
dos homens” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 62-64; sobre alguns problemas nessas
simulac6es veja secdo 111-A-3-b).

A partir de um ponto de vista tedrico, os sistemas mistos tenderiam a com-
pensar mais a iniqiidade de género do que os totalmente privados (com um grau
diverso segundo a importancia dos dois pilares), pois o primeiro pilar pablico ate-
nuaria tal inigliidade (veja secdo 111-B-2-c), ao passo que o segundo pilar privado
a acentuaria. Na Costa Rica, 0 efeito da compensagdo seria superior ao de outros
paises, porque o beneficio pago pelo primeiro pilar é o fundamental, enquanto o do
segundo pilar ¢ complementar. O oposto ocorreria na Argentina.

40. A comisséo fixa tem um impacto regressivo mais forte na mulher do que no homem, pois reduz, proporcio-
nalmente, mais um fundo menor acumulado na conta e aumenta seu déficit para financiar o beneficio minimo
(Sapag e Sapag, 2001).

41. Para a aposentadoria em idade normal, mas 60/62 para a aposentadoria antecipada.
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3. Solidariedade e redistribui¢ao de renda

O Banco Mundial e os partidarios da reforma estrutural alegam que o prin-
cipio de solidariedade, que existia quando os sistemas publicos foram introduzidos,
desapareceu com o tempo e provocou efeitos regressivos (veja se¢do I11-B-3-b),
enquanto que o sistema privado corrigira tais efeitos. “Mediante a substitui¢do do
sistema de reparti¢do de um so pilar, normalmente, regressivo — que em geral paga
beneficios muito generosos a uns poucos privilegiados — por sistemas que diversifi-
cam o risco para a renda pela aposentadoria por pilares multiplos, esperava-se que as
reformas introduzissem um sistema mais eficaz na reducéo da desigualdade” (Gill,
Packard e Yermo, 2003: 61). Por outro lado, o principio de solidariedade é substitu-
ido no sistema privado pelo principio de equivaléncia rigorosa entre contribuicdo e
nivel do beneficio, o qual reproduz as desigualdades salariais e aquelas existentes no
mercado de trabalho, elimina a distribuicdo entre geragdes e transfere ao Estado a
fungdo redistributiva (externa ao sistema privado), mediante a garantia de um bene-
ficio minimo e a concessdo de beneficios assistenciais. Os partidarios das reformas
também mostram que as contribui¢des dos empregadores criam distorsdes no mer-
cado de trabalho, encarecem o custo da mao-de-obra, reduzem a competitividade do
pais e criam estimulos para a substituicdo da mao-de-obra por capital; assim, contri-
buem com um maior desemprego. Portanto, é conveniente eliminar ou reduzir essas
contribuigdes.* Ao contrario, um bom nimero de economistas cré que, embora a
curto prazo as contribuicdes aumentem o custo da mao-de-obra, a longo prazo a
contribuicdo do empregador é transferida ao trabalhador (mediante um salario me-
nor) e ndo provoca um impacto adverso no emprego (OIT, 2000b: 9).

a. Tratamento das contribuicoes

Antes das reformas, os sistemas publicos eram financiados com contri-
bui¢es tripartites, e a do empregador correspondia a uma media de dois tergos
do total; dessa forma, se cumpria a norma minima de que o trabalhador néo
deve financiar mais de 50% das contribuicBes totais. Com poucas excecdes, as
reformas estruturais violaram essa norma. Somente trés paises ndo mudaram,
em tese ou ha pratica, a contribuicdo do trabalhador e a do empregador: a Costa
Rica transferiu as contribuigdes existentes a outros programas; o Equador s su-
biu a contribui¢do do trabalhador de alta renda;*® e 0 México aumentou o aporte
estatal baseado na folha salarial. Trés paises eliminaram a contribui¢do do em-
pregador (Chile, Bolivia e Peru), e dois a reduziram: o Uruguai a reduziu ligei-

42. Orszag e Stiglitz (2001) e Barr (2002) utilizam vérios argumentos para questionar a suposicdo de que o sistema
privado forneca melhores incentivos e reduza as distorsdes no mercado de trabalho.

43. No Equador, a lei de reforma que cobre trabalhadores rurais sem empregador fixa, para eles, uma contribuicéo
entre 2% e 3% sobre uma fragdo do saldrio minimo (LSS, 2001).
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ramente e aumentou em igual proporgdo a do trabalhador, a Argentina a cortou
pela metade por meio de isenc¢des e bonificagbes (a contribuicdo do trabalhador
foi cortada pela metade em 2001, mas est4 sendo elevada gradualmente desde
2003). Seis paises aumentaram a contribui¢do do trabalhador: Bolivia, Colém-
bia, El Salvador (em 367%), Nicaragua, Peru e Republica Dominicana. Somente
trés paises aumentaram a contribuicdo do empregador: Colémbia, Nicaragua
e Republica Dominicana. Na maioria dos paises, a elimina¢do ou reducdo da
contribuicéo patronal provocou, em grande parte, um aumento da contribuicéo
do trabalhador, ou do custo fiscal, ou de ambos. Além da contribui¢do, os tra-
balhadores sdo responsaveis pelo pagamento das comissdes para administragdo
de seus fundos, exceto na Coldmbia, onde sdo dividadas com o empregador
(Legislacdo dos doze paises; MTESS, 2003).

b. Efeitos redistributivos das reformas

A reforma introduziu principalmente os mecanismos redistributivos regres-
sivos: (i) a exclusdo dos segurados em programas separados, 0s quais geralmente
tém renda média e alta, ndo contribuem com o sistema geral, mas desfrutam de
prestacdes generosas e subsidios fiscais (veja se¢do 111-A-2-a); (ii) a exclusdo em
potencial dos trabalhadores autbnomos e de outros grupos de baixa renda do
setor informal, assim como os pobres (veja se¢do 111-A-1); (iii) a acentuacdo das
iniquidades de género (veja secdo Il11-A-2-b); (iv) a eliminacdo da contribuicdo
do empregador e 0 aumento daquela do trabalhador (veja secdo anterior); (v) a
reducdo proporcional mais forte da carga tributaria dos segurados de alta renda,
ao diferenciar o pagamento de seus impostos sobre as contribui¢des depositadas
em sua conta individual; (vi) o grande custo administrativo do sistema, financia-
do exclusivamente pelos segurados (exceto na Colémbia), que gera lucro para as
administradoras, mas reduz o depdsito na conta individual e o beneficio futuro,
afetando especialmente os segurados de baixa renda (veja secdo I11-A-5-d); (vii)
a comissdo fixa cobrada por algumas administradoras, que leva uma propor¢ao
maior do aporte dos trabalhadores de baixa renda do que daquele dos trabalhado-
res de renda alta, reduzindo, proporcionalmente, ainda mais o depésito na conta
individual e o montante do beneficio daqueles de baixa renda*; (viii) as desi-
gualdades entre geracBes causadas pelo subsidio dos segurados mais velhos, que
suportaram o grosso do custo de instalacdo do novo sistema, até 0s segurados
mais jovens, que suportam uma carga menor; e (ix) o custo fiscal da transicéo, que
implica uma transferéncia a grupos de segurados de renda média e alta, financiada
por impostos — freqlientemente sobre 0 consumo e pagos por toda a populacéo,

44. Diz o Banco Mundial a respeito: “As estruturas das comissdes no Chile resultam em iniquiidades intra-geracdes,
porque os trabalhadores mais pobres pagam uma propor¢do maior de seu desconto total para as comissdes do
que 0s mais ricos, atuando como um imposto regressivo” (Gill, Packard e Yermo, 2003:8, 208).
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inclusive a ndo segurada —, esse efeito se agrava a medida que a cobertura diminui
(Arenas de Mesa, 1999; SAFPb, 2002; Gill, Packard e Yermo, 2003; Uthoff, 2003;
Kiefer, 2004).

Os alegados elementos solidarios e efeitos redistributivos progressivos do sis-
tema sdo normalmente externos a ele. O beneficio minimo garantido pelo Estado e
financiado por impostos ndo gera uma redistribuigdo entre os segurados do sistema
privado, mas sim entre os contribuintes tributarios e os segurados que ndo retinem
as condicOes de acesso; uma parte consideravel dos atuais segurados recorrera a
essa garantia, e seu beneficio, normalmente, ndo sera ajustado ao custo de vida. O
beneficio assistencial, também responsabilidade estatal, & concedido em apenas um
terco dos paises com reforma estrutural, tem um impacto progressivo (reducédo da
pobreza), mas ndo € financiado pelos segurados do sistema privado, e sim por toda
a populagdo. Entre 1981-2000, o custo fiscal relacionado com o sistema previden-
ciario no Chile correspondeu a uma média de 5,7% do PIB anual, distribuido entre
5,3% para cobrir o custo da transicéo (deficit operacional, b6nus de reconhecimento
e beneficio minimo), mas apenas 0,4% para os beneficios assistenciais (Arenas de
Mesa e Benavides, 2003). Ha duas exce¢Oes importantes. Na Colémbia, o segurado
cujo saléario é quatro vezes maior do que o minimo paga uma contribuicdo de 1%
ao Fondo de Solidaridad Pensional (com uma contribuicdo adicional de 0,2% a 1%
de acordo com o aumento da renda, de 16 até 20 vezes 0 minimo); o primeiro 1%
destina-se a ampliar a cobertura de auténomos e de outros grupos cujas condi¢fes
socioecondmicas os impedem de incorporar ao seguro social, e a porcentagem adi-
cional se destina ao beneficio assistencial (LRP, 2002). Na Republica Dominicana, 0s
empregadores pagam 0,4% dos salarios para um Fundo Minimo de Solidariedade,
que devera financiar o beneficio minimo do programa contributivo (LDSS, 2001).

O Banco Mundial questiona se o sistema privado corrigiu o alegado impacto
regressivo do sistema publico e reconhece: “Existe muito pouca evidéncia de um ou
de outro lado, em grande parte, porque o impacto final das reformas estruturais sobre
a desigualdade de renda ndo pode ser medido até que importantes segmentos da po-
pulacdo se aposentem com beneficios financiados, principalmente, pelas contas indi-
viduais”. No entanto, o Banco oferece resultados de exercicios de simulagdo que indi-
cam a ocorréncia de uma diminuigéo do efeito regressivo nos paises que introduziram
reformas estruturais. Esses resultados ndo podem ser comprovados, pois o documen-
to do Banco s6 mostra graficos de barras, sem um resumo da metodologia utilizada,
ou a reproducdo dos numeros de base, além de a explicacdo ser, as vezes, imprecisa
(veja secdo 111-A-2-b sobre o impacto dos exercicios de simulagdo na iniqiiidade de
género). Um dos graficos mede a contribuicdo marginal para a desigualdade de renda
gerada pelos beneficios versus a renda de trabalho priméaria em sete paises em 1995;
trés com sistemas privados (Argentina, Chile e Uruguai), e quatro com sistemas pu-
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blicos (Bolivia — antes da reforma, Brasil, Paraguai e Venezuela). A concluséo é que o
impacto regressivo dos beneficios foi maior do que o da renda de trabalho nos quatro
sistemas publicos em comparacdo a Argentina e ao Chile, embora tenha sido menor
no Uruguai (Gill, Packard e Yermo, 2003: 61, 65-66). Entretanto, a reforma estrutural
do Uruguai comegou em abril de 1996 (depois do ano do gréfico), e a da Argentina
em julho de 1994 (somente um ano antes do ano do grafico). Ainda, a diferenca entre
0 impacto regressivo gerado pelos beneficios e a renda de trabalho na Venezuela foi
proporcionalmente muito inferior a gerada no Chile.

4. Abrangéncia e suficiéncia das prestacoes

A época da aposentadoria, 0 segurado recebera um beneficio com base no
acumulado em sua conta individual e, em quatro paises (Colémbia, Chile, El Salva-
dor e Peru), tera trés opcdes: uma renda vitalicia paga por uma companhia de se-
guros, uma aposentadoria programada sob responsabilidade da administradora, ou
uma combinacédo de ambas (primeiro, a programada e, depois, a vitalicia); na Bolivia,
no Equador e no Uruguai sO existe a primeira opc¢ao; na Argentina, na Colémbia,
na Costa Rica e no México, ndo se permite a terceira opcéo (Legislacdo dos paises).
Uma promessa crucial das reformas estruturais é que, assumindo-se 0 pagamento
pontual da contribuicdo, 0 menor custo administrativo e o maior rendimento do
investimento do sistema privado comparado ao publico, os beneficios privados se-
rdo melhores do que os publicos. Essa promessa contribuiu para a transferéncia de
segurados do sistema publico para o privado nos paises em que houve liberdade de
escolha. Essa secdo examina a promessa de um beneficio melhor, e as seces poste-
riores avaliardo os trés pressupostos em que essa promessa se baseia.

a. Montante dos beneficios

Desde um ponto de vista tedrico, tem-se recusado a idéia de que os bene-
ficios de um sistema privado serdo maiores do que os de um sistema publico em
fungdo do maior rendimento obtido no primeiro, pois uma comparacdo adequada
entre ambos 0s retornos exige a inclusdo do custo administrativo e dos riscos de
ambos, assim como do custo de transi¢do (Barr, 2002). Empiricamente, é dificil
verificar se o beneficio privado sera melhor do que o pablico devido a falta de séries
estatisticas atuais e comparaveis entre os dois sistemas. Dois especialistas chilenos
afirmaram, em um trabalho no final de 2001, que “a Ultima informacéo publicada
pela Superintendéncia das AFJPs corresponde a junho de 1992”, ha quase dez anos.
Essa informacdo indicava que a média dos beneficios privados com relagdo a média
dos publicos era a seguinte para os diferentes tipos: 43% maior para aposentadoria
por idade, 68% maior para aposentadoria por invalidez, 42% maior para pensao por
morte do conjuge e 9% menor para a pensdo por morte recebida pelos filhos (Acufia
e lIglesias, 2001: 27). Essas cifras sdo, em parte, contrérias as seguintes estatisticas
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dos beneficios médios privados (em margo de 2002) comparadas as dos beneficios
médios publicos (em dezembro de 2001): (i) os de aposentadoria por idade e apo-
sentadoria antecipada (0s quais constituiam 63% de todos os beneficios) eram 24%
menores do que os publicos; (ii) os de aposentadoria por invalidez (7% do total)
eram 15% maiores; (iii) as pensdes por morte (28% do total) eram 110% maiores; e
(iv) a média ponderada de todos os beneficios privados era somente 3% maior do
que a média dos publicos (segundo o INP, 2001; SAFPb, 2002b). Na Argentina, nem
0 boletim estatistico, nem o relatdrio trimestral da superintendéncia inclui cifras
sobre o0 montante dos beneficios no sistema privado. Ademais, espera-se que as mu-
dangas introduzidas durante a crise de 2001-2002 (corte da metade da contribuicéo,
conversao de instrumentos financeiros em doélares para pesos desvalorizados etc.)
reduzam em 65% o valor do beneficio de um beneficiario médio com 30 anos de
contribui¢do (OIT, 2002a). Na Colémbia, os beneficios publicos tém uma taxa de
retorno superior a taxa de retorno do capital no sistema privado, uma das razdes que
manteve a maioria dos segurados no sistema publico (Kleinjans, 2004).

E cedo para dizer se, no futuro, os beneficios privados serdo mais altos
do que os publicos. 1sso porque o sistema privado ainda ndo amadureceu; e, em
2002, pagava apenas 20% do total de beneficios no Chile. A taxa de reposi¢do
do sistema publico fechado é relativamente fécil de ser determinada, pois se
baseia em uma prestacdo definida (no Chile, a estimativa de flutuacdo estava
entre 61% e 80% em 2000). E muito mais dificil determinar qual sera a taxa de
reposicdo no sistema privado, pois ela dependerd de mdltiplas variaveis: a ida-
de de ingresso no trabalho, a taxa de crescimento dos salérios, a densidade da
contribuigdo, o rendimento do fundo de beneficios etc. As simulages feitas no
Chile com base em diversos pressupostos sobre essas variaveis mostram uma
enorme diferenca de resultados (Arenas de Mesa e Gana, 2003). A renda vita-
licia entre 1988-2001 exibiu varia¢cdes anuais substanciais, devido a diferentes
taxas de renovacdo obtidas pelos cortes, causadas pela volatilidade nas taxas de
juros em determinado periodo (Gill, Packard e Yermo, 2003).

A importéancia e o nivel do beneficio minimo podem ser usados como in-
dicadores de suficiéncia atual e futura dos beneficios. No Chile, aqueles que re-
cebiam o beneficio minimo, combinando os sistemas publico e privado em 2000,
correspondiam a 43% do total dos beneficiarios em ambos os sistemas; o benefi-
cio minimo equivalia a uma média de 70% do salario minimo e 24% da remune-
ragdo média do sistema privado, exibindo em ambos uma tendéncia decrescente
entre 1990-2000. Como a densidade da contribuicdo real no Chile foi inferior
aquela projetada ao desenhar a reforma, estima-se que aproximadamente a metade
dos filiados do sistema privado (35% dos homens e 60% das mulheres) recebera
um beneficio minimo (Arenas de Mesa e Hernandez, 2001; Arenas de Mesa e

70



I11. O impacto das reformas de previdéncia nos principios da seguridade social

Benavides, 2003). Pesquisas feitas na Argentina, em 2001, indicam que 33% dos
homens e 45% das mulheres em idade produtiva tinham uma expectativa baixa,
ou nenhuma, quanto a possibilidade de preencher os requisitos para a obtencdo
de um beneficio minimo (Bertranou e Arenas de Mesa, 2003). O Banco Mundial,
com base em pesquisas feitas nas areas metropolitanas de Santiago e Lima em
2000, estima que, no Chile, 30% dos homens e 50% das mulheres afiliadas néo
satisfazem as condi¢Bes para receber um beneficio minimo, enquanto que, no
Peru, as propor¢es respectivas sdo 30% e 60%, mas com uma brecha maior para
ganhar o acesso do que no Chile (Gill, Packard e Yermo, 2003). Essas porcenta-
gens seriam maiores se a pesquisa tivesse &mbito nacional e incluisse areas rurais
e urbanas menores.

Em 2000-2001, o nivel dos beneficios assistenciais era 60% do beneficio con-
tributivo médio no Uruguai, 47% na Argentina e no Chile e 32% na Costa Ricg;
a lei da Republica Dominicana fixa o beneficio assistencial em 60% do beneficio
contributivo minimo. E fundamental manter uma brecha adequada entre o bene-
ficio minimo do seguro social e o beneficio assistencial; pois, do contrério, seriam
criados incentivos perversos para a evasdo da filiagdo e do pagamento ao seguro,
assim como para a simulacéo de estado de necessidade para obter assisténcia. Entre
2001-2002, o beneficio assistencial mensal em dolares era: 153 na Argentina (em
2001, mas caiu para 50 em 2002), 134 no Uruguai, 49 no Chile e 37 na Costa Rica
(em janeiro de 2003). Ainda que seja necessario um estudo sobre a suficiéncia dos
beneficios assistenciais, os do Uruguai e da Argentina, em 2001, pareciam cobrir as
necessidades basicas; o da Costa Rica era superior ao custo basico da cesta de ali-
mentos; o do Chile era algo superior a linha de pobreza e o da Argentina, em 2002,
provavelmente ficava abaixo das necessidades bésicas. O Bonovida, da Bolivia, pa-
gou US$60 anual em 2000 (uma quarta parte do anterior Bonosol), aproximada-
mente 10% do salario minimo anual do pais); o Bonosol foi reintroduzido em 2002,
com seu nivel original, mas é considerado insustentével, financeiramente. O bénus
solidario do Equador foi pago, em 2001, a pessoas cuja renda familiar era inferior a
US$40 ao més e flutuou entre US$7 e US$11 (LDSS, 2001; Miiller, 2001; Bertranou
e outros, 2002; BPS, 2002; OIT, 2002a; Martinez e Mesa-Lago, 2003; MTESS, 2003;
SSS, 2003; Velasquez, 2003).

b. Ajuste dos beneficios

O ajuste dos beneficios ao custo de vida é diverso nos paises. O Chile tem o
melhor método da regido, ja que os beneficios sdo denominados em uma unidade
monetéria ajustada, constantemente, com o IPC (UF). Na Colémbia, no Equador,
no México e no Peru, o beneficio é anualmente ajustado pelo governo (o seguro
social no Equador) de acordo com o indice de precos ao consumidor (IPC); no
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Uruguai, pelo indice médio dos salarios; na Bolivia, é ajustado pelo governo com
base em um indice relacionado com o délar americano; em El Salvador, o ajuste é
realizado anualmente pelo governo sobre a base do salario de contribuigdo e sobre
os recursos fiscais disponiveis (0 beneficio do sistema privado sé é ajustado se for
por renda vitalicia); na Republica Dominicana, o dos assalariados se ajustara com
base no salario minimo do setor publico, enquanto que o dos autbnomos sera com
base no IPC; e, na Argentina, o ajuste é discricionario e determinado pelo orca-
mento anual (depois da desvalorizagéo, o beneficio se ajusta com base no cdmbio
de 1,4 por ddlar). O ajuste do beneficio minimo, no Chile, é discricionario e reali-
zado pelo governo de acordo com o IPC do ano anterior (seu valor real aumentou
86% entre 1990-2000); no México, € igual ao salario minimo do distrito federal
ajustado anualmente pelo IPC; em EI Salvador, ndo ocorre ajuste (Legislagdo dos
paises; Gana, 2002).

5. Unidade, responsabilidade do Estado,
eficiéncia e participacao na gestao

As reformas estruturais buscam a eliminacdo do monopdlio do sistema
publico e sustentam que, com a liberdade de escolha do segurado entre as admi-
nistradoras privadas, se promovera a concorréncia, e esta melhorara a eficiéncia
e reduzird os custos de administracdo. Em todo caso, os sistemas privados ndo
poderiam funcionar sem um papel estatal fundamental: o regime é obrigatorio,
estd fortemente regulado pelas disposi¢des legais, existe uma superintendéncia
publica de natureza diversa e o Estado financia trés componentes do custo fiscal
durante a transicdo: o deficit do sistema publico, o bénus de reconhecimento e o
beneficio minimo (esses trés Gltimos pontos sdo analisados na se¢do I11-A-6-b),
assim como os beneficios assistenciais. O Banco Mundial reconhece que o Estado
determina trés elementos cruciais do sistema: a prestacdo definida no primeiro
pilar bésico, a contribui¢do definida no segundo pilar obrigatério da capitalizacéo
e 0s incentivos impostos para estimular a contribuicdo ao terceiro pilar voluntario
da capitalizacdo (Gill, Packard e Yermo, 2003).

a. Unificagao do sistema publico e descentralizagao do privado

Ja foi explicado (secdo I11-A-2) que as reformas integraram a maioria dos pro-
gramas separados de beneficios do seguro social, exceto as forgas armadas e outros
grupos em cinco paises. Os programas publicos integrados foram subordinados a
apenas um ente gestor, por exemplo, o Instituto de Normalizacdo Previdenciario do
Chile, o Instituto de Seguros Sociais da Coldombia e a Secretaria de Estado de Seguri-
dade Social da Argentina. Na Bolivia e no México, o Tesouro se responsabilizou pelo
pagamento dos beneficios publicos. Na Costa Rica e no Uruguai, paises com sistemas
mistos, a administracdo do primeiro pilar continua no seguro social. Por outro lado, a
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gestdo das administradoras foi descentralizada, embora haja uma entidade publica que
regula e superviona o sistema privado em todos os paises (na Costa Rica, 0 publico
também). A gestdo dos beneficios assistenciais esta completamente desvinculada do
seguro social e sob a responsabilidade do Estado na Argentina (Ministério do Desen-
volvimento Social, mas subsistem esquemas nas provincias € nos municipios) e no
Chile (unificada no Ministério do Planejamento). Essa prética é saudavel por evitar
a ocorréncia de transferéncias do seguro a assisténcia; assim, a assisténcia continua
sendo administrada pelo seguro social na Costa Rica e no Uruguai, legalmente separa-
da, mas na pratica, ocorrem transferéncias do seguro a assisténcia, pois o Estado nao
cumpre com suas obrigacfes (Mesa-Lago, 2001c).

b. Substituicao do monopdlio publico pela liberdade de escolha

Um novo principio das reformas estruturais é o da liberdade de escolha:
visto que o sistema privado é melhor do que o publico, a maioria dos segurados

Quadro 5
FILIADOS DOS SISTEMAS PUBLICO E PRIVADO OU MISTO, 2002
(Aqui ha varias unidades de medida, cada uma indicada na sua coluna)

Modelo/ Ambos Sistema publico Sistema Privado

Pais Milhares Milhares % do total Milhares % do total
Substitutivo

Chile 6 879 171 2 6 708 98
Bolivia 761 0 0 761 100
México 29 421 0 0 29 421 100
El Salvador 1087 94 9 993 91
Paralelo

Peru 31342 140 @ 4 2 994 96
Coldmbia 10 460 5744 7" 55 4716 45
Misto

Argentina 11 316° 2210 20 9106 80
Uruguai 1216 600 ¢ 49 616 51
Costa Rica® 1175 1175 100 1175 100
Total 65 468 10 153 15,2 56 490 84,8

Fonte: AIOS, 2002; ANSES, 2002; BCU, 2002; CONSAR, 2002-2003; SAFJP, 2003; SAFPb, 2003; SBC,
2003; SBS, 2003; Spa, 2002-2003; SPb, 2002; SPVS, 2002-2003; SSS, 2002.

@ Estimativa do autor. * Janeiro 2003. cInclui indecisos; todos os segurados do segundo pilar (sistema
privado) estdo também no primeiro pilar (sistema publico). ¢ N&o ha cifras de filiados no sistema publico;
mostra-se os contribuintes ativos e o nimero de filiados deve ser maior; todos os segurados do segundo
pilar (sistema privado) também estdo no primeiro pilar (sistema publico). ¢ Todos os segurados estéo tanto
no primeiro pilar (publico), como no segundo pilar (privado) do sistema misto. A Costa Rica foi contada
apenas uma vez.
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Quadro 6
LIBERDADE DE ESCOLHA DO SEGURADO NOS DOZE PAiSES, 2003

Entre sistemas

Entre administradoras

Modelo/
Pais Segurados na Entram depois | Mudancgas Nome
época da reforma da reforma anuais abreviado
Substitutivo
Chile Tiveram um prazo Devem Duas @ AFP
para escolher entre | afiliar-se
O publicoe o ao privado.
privado.
Bolivia Todos tiveram de Devem Nenhuma AFP
passar para o afiliar-se
privado. ao privado.
México Todos tiveram de Devem Uma AFORES
mudar para o afiliar-se
privado. ao privado.
El Salvador Divididos por idade, | Devem Uma AFP
apenas o grupo afiliar-se
mediano teve ao privado.
opgao.
Nicaragua Divididos por idade, | Devem Uma AFP
aqueles com menos | afiliar-se
de 43 devem mudar | ao privado.
para o privado.
R. Dominicana| Divididos por idade; | Devem Uma AFP
aqueles com menos | afiliar-se
de 45 devem mudar | ao privado.
para o privado.
Paralelo
Peru Podem mudar do Devem Duas AFP
publico para o afiliar-se
privado, mas nao ao privado.
podem retornar.
Colémbia Podem mudar do Podem Duas SAFP
publico para o escolher
privado a cada 5 entre o
anos, mas nao 10 publico e
anos antes da o privado.
aposentadoria.
Misto
Argentina Podem mudar do Podem Duas AFJP
publico para o escolher entre
misto, mas ndo o publico e
voltar ao publico. 0 misto.
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Uruguai Divididos por idade; | Devem Duas AFAP
os jovens mudaram | afiliar-se
para o misto, e 0s ao misto.
mais velhos

puderam escolher
entre o publico e o

misto.

Costa Rica Tiveram de afiliar-se | Devem dfiliar- Uma OPC
ao misto. se ao misto.

Equador Divididos por idade Devem afiliar- n.d. EDAP
e por renda. se ao misto.

Fonte: Legislagdo dos doze paises.
a Nao ha um limite legal; mas, na pratica, sdo duas, devido ao tempo necessario para a mudanga de
administradora.

ird transferir-se. As estatisticas disponiveis ao final de 2002 (quadro 5) pareciam
confirmar esse pressuposto: nos nove paises, o nimero de filiados do sistema pri-
vado (ou do componente privado do sistema misto) era 84,8% do total de filiados,
enguanto que os filiados do pulblico eram 15,2% do total. Além disso, 100% dos
filiados estavam no sistema privado na Bolivia, no México e na Costa Rica; 91% a
98% no Chile, em EI Salvador e no Peru, e 80% na Argentina.

Entretanto, as mudangas ndo dependem apenas da bondade do sistema pri-
vado, mas também de outras variaveis: (i) a liberdade do segurado de permanecer
no sistema publico ou passar para o privado, assim como a idade do segurado em
alguns paises (veja quadro 6); (ii) medidas legais, incentivos e garantias outorgadas
pelo Estado para promover a mudanga, além da publicidade; (iii) o tempo de fun-
cionamento da reforma; (iv) a taxa de retorno do sistema publico comparada com o
rendimento do investimento (retorno de capital) no sistema privado; e (v) 0s riscos
politicos em ambos os sistemas.

Por exemplo, nos trés paises em que 100% dos segurados estdo no sistema
privado ou misto (Bolivia, Costa Rica e México), a lei ordenou que todos os se-
gurados mudassem, de maneira que ndo houve liberdade de escolha. Além disso,
nos seis paises com modelo substitutivo, assim como em trés com modelo misto
(Costa Rica®, Equador e Uruguai), 0s novos segurados que ingressam na forga de
trabalho estéo obrigados a filiar-se ao sistema ou ao componente privado. Quando o
andamento da reforma leva muito tempo (por exemplo, 22 anos no Chile), a Gltima
obrigacdo juntamente com a aposentadoria gradual dos segurados que permanecem

45. A Costa Rica é uma excecdo, pois a lei obriga todos os segurados (a época da reforma e os futuros) a filiar-se
ao sistema misto; por isso, todos estdo tanto no sistema publico (o primeiro e mais importante pilar), como no
privado (o segundo pilar, o qual paga o beneficio adicional).
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no sistema publico, gera uma alta proporcéo de segurados no sistema privado. Em
outros trés paises (El Salvador, Nicaragua e Republica Dominicana), os segurados a
época da reforma foram divididos de acordo com sua idade, e 0 grupo majoritario
composto por jovens foi obrigado a mudar (o que explica, em grande parte, 0s 91%
de filiados em El Salvador). No Chile, o segurado a época da reforma teve um prazo
curto para decidir permanecer ou mudar, mas a contribuicdo do sistema privado foi
reduzida, dando um forte incentivo para a mudanca; além disso, a reforma chilena
foi a mais generosa quanto as garantias estatais do sistema privado (por todas essas
razoes, 98% dos segurados chilenos estdo no sistema privado). No Peru, original-
mente, a idade para aposentadoria e a contribuicdo eram mais baixas no sistema
publico do que no privado, e havia liberdade de escolha; por isso, poucos segurados
estavam mudando. Para promover a mudanga, 0 governo uniformizou a idade para
aposentadoria em ambos 0s sistemas e tornou a contribuicdo do publico superior
a do privado. Além disso, no Peru e na Argentina, 0s segurados que passaram ao
sistema privado ndo podem regressar ao publico; portanto, nesses dois paises, 96%
e 80% dos segurados estdo no sistema privado. Em varios paises, se o trabalhador
ndo faz uso de seu direito de escolher uma administradora dentro de um prazo, o
Estado, o patrdo ou um sorteio Ihe designam uma. A publicidade também teve um
papel crucial na mudanca, ja que o sistema privado prometeu beneficios melhores e
custos administrativos inferiores ao do sistema publico, assim como protecéo contra
a inferéncia governamental.

Em contraste com 0s outros seis paises, o sistema publico da Colémbia (mo-
delo paralelo) reteve 55% dos segurados, enquanto que o do Uruguai (modelo misto)
manteve 49% (quadro 5). Na Colémbia, o sistema publico foi inteiramente reformado
e financeiramente fortalecido, tém uma reserva semelhante a do sistema privado (SBS,
2003) e seu regime financeiro é de CPC em vez de reparticdo. As condigdes de acesso
as prestacdes e as contribuicBes sdo iguais nos sistemas, a taxa de retorno no sistema
publico (a férmula para computar o beneficio) até 2003 era superior a taxa de retorno
do capital no sistema privado,* e os segurados tinham liberdade de mudar de sistema
a cada trés anos. No entanto, a lei de reforma de 2002, endurecerda, gradualmente,
as condicdes entre 2005-2014: aumentara a idade para aposentadoria em dois anos,
acrescentara mais cinco anos de contribuicao e reduziré a taxa de reposi¢do em cinco
pontos percentuais; além disso, em 2003, o periodo minimo para mudar de sistema
aumentou de trés para cinco anos, e nao é permitido mudar dez anos antes da apo-
sentadoria. Como resultado dessas mudangas, a taxa de retorno do sistema publico
baixara e talvez seja menor do que a taxa de retorno do capital, revertendo o incentivo

46. Segundo Kleinjans (2003, 2004), quem também demonstra que o sistema privado é mais atrativo para os jovens
e para os grupos de renda maior, enquanto que os mais velhos preferem o sistema publico, apesar de seus riscos
politicos, por oferecerem um beneficio mais alto.
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anterior a reforma de 2002 (LRP, 2002).#” No Uruguai, a lei deu um prazo aqueles com
mais de 40 anos para escolher entre o sistema publico reformado e o sistema misto, e
a maioria preferiu o primeiro; ademais, apenas os segurados com certo nivel de renda
podem filiar-se ao sistema misto.

c. Concorréncia entre administradoras e eficiéncia

As reformas estruturais mantém a competitividade entre as administrado-
ras como fundamento essencial do sistema privado, porque promove a eficiéncia
e, com isso, gera dois efeitos benéficos: reduz o custo administrativo e aumenta o
rendimento do investimento. Assume-se que as administradoras concorram pelos
segurados, e que eles tenham informacao e qualificacdo necessarias para escolhe-
rem, de maneira racional, as mais vantajosas, ou seja, as que cobrem uma contri-
buicdo mais baixa e pagam um rendimento mais alto, pois isso implica em uma
maior conta individual para o segurado e maior beneficio. Ndo ha duvida de que
as administradoras privadas aumentaram a eficiéncia em aspectos como gerenciar
a conta individual do segurado e informa-lo sobre o estado desta, periodicamente.
Além disso, no Chile, simplificaram o trdmite para solicitar os beneficios e redu-
ziram, de maneira significativa, o tempo de inicio de seu pagamento; embora, na
Argentina, ainda leve entre 8 e 12 meses, por ser preciso comprovar 30 anos de
contribuicBes (OIT, 2002a). Esta secdo tenta responder duas perguntas chave: se
a competitividade realmente funciona, e se ela e a melhora na eficiéncia reduziram
0 custo de gestdo.

A concorréncia é um elemento positivo, mas depende, em grande parte, do
tamanho do mercado de segurados. O quadro 7, com numeros de junho de 2003,
indica que quanto maior o0 nimero de segurados, maior o nimero de administrado-
ras e vice-versa. Por exemplo, o México tém 30 milhdes de segurados e 12 adminis-
tradoras; a Argentina, 9 milhdes e 12; o Chile, 7 milhdes e 7; a Coldmbia 5 milhGes
e 6 (mas tem administradoras mdltiplas, o que facilita um ndmero maior); o Peru,
3 milhdes e 4; a Costa Rica, 1 milhdo e 9 (como na Coldmbia, hd administradoras
multiplas); El Salvador, 1 milhdo e 3 (uma estava falindo); a Bolivia, 809.179¢e 2,e 0
Uruguai, 625.862,00 e 4 (também possui administradoras maltiplas).

Devido ao pequeno numero de segurados na Bolivia, o governo decidiu que
havia mercado apenas para duas administradoras. Dividiu todos os segurados entre
as duas, conforme seu local de residéncia, e proibiu a mudanga entre as administra-
dora até 2002; a fusdo dos dois bancos espanhdis, proprietéarios das duas administra-

47. Em 1998, a OIT projetou que o sistema publico da Colémbia poderia manter seu equilibrio financeiro até
2025, sem tocar nas suas reservas, e até 2032, usando as reservas. Porém, as financas do sistema publico foram
afetadas, pois o Estado o carregou com dois meses extras de beneficio, prometendo pagéa-los e a transferéncia
dos contribuintes jovens para o sistema privado o privou de contribuicGes elevadas, deixando-o com os benefi-
cios em curso de pagamento, o que reduziu o periodo de sustentacdo financeira do sistema (Jaramillo, 1999).
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Quadro 7

CONCORRENCIA ENTRE ADMINISTRADORAS NO SISTEMA PRIVADO,

JUNHO 2003

Modelo / Filiados Numero de Fl!lado§ nas

Pais (milhares) administradoras t_re_s maiores

administradoras (%)

Substitutivo
Chile 6 883 7 79
Bolivia 809 2 100
México 30 381 12 44
El Salvador 1034 32 100
Paralelo
Peru 3100 4 76
Colémbia 5013 6 66
Misto
Argentina 9275 12 57
Uruguai 626 4 87
Costa Rica 1104 9 82

Fonte: AIOS, 2003; CONSAR, 2002-2003; SAFJP, 2003; SAFPb, 2003; SBC, 2003; SBS, 2003; Spa,

2002-2003; SPb, 2002; SPVS, 2002-2003.

2Uma das administradoras estava falindo.
doras, resultou em um monopolio virtual em 2000 (Withers-Green, 2002).*® Apesar
de existirem 12 administradoras na Argentina, a superintendéncia admitiu: “Embora
ndo se possa afirmar, categoricamente, que 0 mercado de AFJP seja oligopdlico,
apresenta numerosas caracteristicas que constituem as principais desses modelos”
(SAFJP, 2002b). As estatisticas provam, em todos os paises, que 0 nimero de admi-
nistradoras primeiro cresceu e depois diminuiu por meio de fusdes: na Argentina,
0 nimero caiu de 25 para 12; no Chile, de 21 para 7; no México, de 17 para 11; na
Colémbia, de 10 para 6; no Peru, de 8 para 4; no Uruguai, de 6 para 4, e em EIl Sal-
vador, de 5 para 2 (na Costa Rica, o sistema tem apenas dois anos).

A discussdo anterior indica que os paises com um mercado de segurados
muito pequeno ndo devem copiar, mecanicamente, 0s sistemas dos paises grandes,
porque correm um alto risco de que a concorréncia ndo funcione, e ela é a base es-
sencial do sistema privado. Depois de promulgada a lei de reforma na Nicaragua, ha-
via cinco empresas estrangeiras interessadas em ser administradoras; logo, 0 nimero
foi reduzido a trés e, em 2003, ndo houve noticias quanto ao ndmero. Problemas
similares serdo confrontados por Honduras, Guatemala, Paraguai e outros paises,
caso decidam adotar esse sistema. Os paises pequenos também terdo de decidir

48. Em abril de 2002, a SPVS autorizou a entrada de uma terceira administradora e anunciou o inicio da licitagao;
em junho de 2003, continuavam apenas duas (Whithers-Green, 2002; SPVS, 2003).
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se deve existir somente administradoras privadas, como na metade dos paises, ou
maltiplas, como na outra metade, pois a segunda op¢do permitird um maior acesso
de administradoras no mercado. Outro tema importante é a dedicacdo exclusiva, ou
seja, as administradoras s6 podem dedicar-se a administrar fundos de pensdes e tém
que criar uma infra-estrutura propria em ambito nacional (edificios, equipe, pesso-
al), o que é muito custoso. Por isso, foi sugerido que 0s paises com um nimero de
segurados muito pequeno devem considerar a possibilidade de as administradoras
utilizarem infra-estrutura de outras instituicGes (por exemplo, bancos, companhias
de seguros ou instituicdes financeiras), com cautela adequada e a necessaria separa-
¢do, a fim de reduzir o custo e facilitar uma maior concorréncia. A Republica Domi-
nicana incluiu essa medida e, ao final de 2002, havia seis administradoras aprovadas
e trés pendentes, apesar de possuir uma forca de trabalho semelhante a da Bolivia
(Mesa-Lago, 2000d; Palacios, 2003).

Mesmo nos paises com um numero consideravel de administradoras, a con-
corréncia pode ser afetada por uma concentracao excessiva. O quadro 7 (ultima colu-
na) mostra a concentragdo de segurados nas trés maiores administradoras no final de
2002: 100% na Bolivia e em El Salvador; 87% no Uruguai (a administradora publica
possui a maioria dos segurados); 82% na Costa Rica; 79% no Chile (crescendo susten-
tavelmente desde os 60% em 1983); 76% no Peru; 66% na Coldmbia; 57% na Argen-
tina e 44% no México. Esse Gltimo tem a menor concentragdo porque a lei estabeleceu
um limite de filiagdo por administradora de 17% do total de segurados nos primeiros
quatro anos do sistema e 20% desde o fim de 2001. Na Argentina, um decreto de
2000 estabeleceu um teto méximo de filiagdo de 27,5% por administradora, mas foi
suspenso (OIT, 2002a).

Pode-se argumentar que se as trés maiores seguradoras forem as melhores, a
concentragdo ndo sera negativa. Porém, um estudo sobre o Chile demonstra que, sis-
tematicamente ao longo do tempo, ndo séo as trés seguradoras maiores que cobram a
comissdo mais baixa e pagam o rendimento mais alto. Trés razdes explicam por que 0s
segurados escolhem essas seguradoras, apesar de ndo serem as melhores: (i) a maioria
deles ndo tem a informagdo e/ou a qualificagdo necessaria para fazer uma escolha
adequada;® (ii) os segurados sdo influenciados pela publicidade, que, normalmente,
vende uma imagem de seguranca e solidez, mas ndo Ihes fornece informag6es com-
parativas sobre as comissdes e o rendimento para que possam identificar as melhores
administradoras; e (iii) muitos séo filiados por vendedores ou promotores, 0s quais
cobram uma comisséo da administradora sempre que Ihes transferem um segurado; o
interesse do vendedor € transferir os segurados, mas esse ndo €, necessariamente, 0 in-

49. Os consumidores tém um conhecimento imperfeito; até mesmo nos EUA e no Reino Unido, as pessoas sio
ignorantes quanto aos mercados financeiros, ao conceito de risco e aos beneficios; tudo isso se agravou com os
escandalos nos mercados de valores (Barr, 2000, 2001).
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teresse do segurado (Mesa-Lago, 2001a). No Chile, chegou a existir um vendedor para
cada 160 segurados ativos em 1998, mas a relacéo caiu de maneira vertiginosa desde
entdo, pois foram impostos obstaculos as transferéncias; na Argentina, a relagdo era
de um por 131 segurados em 2002 (SAFP, 1998-2002; SAFJP, 2002a). Com freqlién-
cia, 0s promotores tém subornado os segurados para que mudem de administradora
oferecendo-lhes presentes; para corrigir isso, alguns paises proibiram especificamente
essas praticas. A superintendéncia da Argentina admitiu que “a concorréncia por meio
do aumento no gasto com publicidade e promocédo parece ser mais eficaz do que a
reducdo das comissdes e o incremento da rentabilidade” (SAFJP, 2002b: 20, 2003). As
administradoras, freqientemente, competem para atrair 0s segurados de seus rivais,
em vez de se esforgarem para filiar os trabalhadores n&o cobertos.

Na sua analise sobre a concorréncia, 0 Banco Mundial encontra falhas graves
no sistema privado: (i) a indUstria é oligopdlica e tem uma clientela cativa, cujas
contribuigdes sdo retidas até que os segurados aposentem; (ii) hd uma concentragao
alta e crescente; isso é preocupante e pode ser ainda mais no futuro; (iii) as restrigdes
ao namero de vezes por ano que um segurado pode mudar de administradora, para
reduzir os gastos de operagdo, institucionalizaram o que antes era um oligopélio de
fato e tornam “evidente a confabulacéo e o desenvolvimento de um cartel podero-
s0”; (iv) “a evidéncia na América Latina demonstra claramente que a concorréncia
entre as administradoras por parcelas de mercados relativamente pequenos so gera
comissdes mais altas™; e (iv) “a industria dos fundos de pens@es na regido é qualquer
coisa, menos um bom exemplo de concorréncia” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 43-
44,112, 174, 176).

d. Custo administrativo

Vérios economistas combateram, de maneira tedrica, 0 pressuposto segun-
do o qual o sistema privado e a concorréncia reduzem o custo administrativo (em
comparacdo com um sistema publico). Eles argumentaram que a descentraliza¢do
resulta em uma perda de economias de escala e na geragdo de gastos significativos
com publicidade; além de que a concorréncia s6 impede rendas excessivas, mas ndo
assegura baixos custos, pois o nivel destes esta determinado pela estrutura das con-
tas (Orszag e Stiglitz, 2001; Barr, 2002). Por outro lado, a se¢do anterior mostrou
gue a alegada concorréncia ndo funciona de maneira adequada em muitos paises.
Uma comparacdo em EI Salvador entre os custos administrativos do sistema publi-
co (combinando os dois programas) antes da reforma (1996) e aqueles do sistema
privado atual (2002) — como porcentagem dos salarios em ambos — resulta em um
incremento de 0,5% a 2,98% (Mesa-Lago e Duran, 1998 e quadro 8).%°

50. Comparagdes feitas em outros trés paises indicam também um aumento do custo administrativo no sistema
privado em relacdo ao publico (Lora e Pagés, 2000, citados por Uthoff, 2003).
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O custo administrativo tem dois componentes (comissdo e prémio) e se fixa,
normalmente, sobre o salario (como uma porcentagem e/ou soma fixa) ou, em
alguns paises, sobre o saldo da conta individual. A administradora é paga para ad-
ministrar a conta individual, o investimento do fundo e a aposentadoria por idade e
é financiada somente pelo segurado (exceto na Colémbia, onde 0 empregador paga
75% e o segurado 25%). Parte do custo administrativo constitui o prémio, que é
transferido pela administradora a uma companhia de seguros privada para protejer
contra os riscos de invalidez e morte (exceto no México e na Colébmbia, onde esses
riscos se cobrem pelo sistema publico). O quadro 8 mostra o custo administrativo
(comissdo mais prémio) como porcentagem do salario, mas a comparagdo é com-
plexa, porque pode haver comissdes distintas que sdo dificeis de unificar em uma
média.*

O custo total na Bolivia é 2,21%, o mais baixo entre todos os paises, pelo
fato de ndo existir concorréncia, nem publicidade; por isso, a comisséo para a ad-
ministradora é de apenas 0,5%, mas o prémio de 1,71% é o segundo mais alto. O
custo total vai subindo: 2% na Republica Dominicana (0,5% de comisséo e 1% de
prémio)®; 2,5% na Argentina (1,56% de comisséo e 0,69% de prémio); 2,43% no
Chile (1,76% e 0,67%); 2,73% no Uruguai (1,92% e 0,81%); 2,98% em EI Salvador
(1,58% e 1,40%); 3% no Equador e na Nicaragua (ainda nao ha distribuigéo); 3,50%
na Coldémbia (1,92% e 1,58%); 3,51% no Peru (2,27% e 1,24%), e 4,24% no México
(1,74% e 2,5%). Nesse Ultimo, o prémio administrado pelo sistema pablico é o mais
alto e aumenta a média do custo total. Na Costa Rica, ndo ha um desconto sobre o
salario, e sim uma comisséo entre 6% e 10% sobre o rendimento do fundo a fim de
criar um incentivo que melhore o rendimento. A comisséo € tédo baixa na Republica
Dominicana porque, além disso, pode-se descontar até 30% do rendimento que ul-
trapasse 0s juros dos certificados de dep6sito nos bancos comerciais (LDSS, 2001).

Os dois componentes do custo total mostram tendéncias diversas. O prémio
flutua entre 0,67% e 1,71% (exceto no México), por isso é 0 componente menor e
diminuiu em quase todos 0s paises.®® A comissao flutua entre 1,56% e 2,27% (exceto
na Bolivia e na Republica Dominicana), por isso € 0 maior componente e oscilou ao
longo do tempo, mas ndo exibiu uma tendéncia decrescente na maioria dos paises.
E a comisséo, portanto, que explica, em grande parte, o custo total e por que ele néo

51. O Banco Mundial usa cifras de 2000 para a comisséo, o depoésito e a deducdo total, ainda que haja estatisticas
publicadas para o final de 2002. Além disso, exclui o custo do prémio e, com isso, reduz a porcentagem da carga
administrativa (Gill, Packard e Yermo, 2003: Quadros 7.1 e 7.7).

52. Além de 0,1% para a Superintendéncia e 0,4% para o Fundo de Solidariedade.

53. Na Argentina, o prémio foi reduzido de 2%, em 2001, para 0.5%, em 2002; mas como as companhias de seguro as-
sinaram apolices novas que cobrem somente 0s riscos a partir de seu inicio, enquanto que as apélices antigas cobrem
0s riscos anteriores; a médio prazo, o prémio tera que aumentar devido ao aciimulo dos casos (OIT, 2002a).
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se reduziu de maneira significativa, um dos maiores desafios que a reforma estrutu-
ral enfrenta na regido (Mesa-Lago, 2001a). No Chile, a porcentagem do custo total
aumentou de 2,44%, em 1981, para 3,6%, em 1984, e baixou para 2,43% em 2002,
quase igual a 1981, 21 anos apo6s a reforma (Acufa e Iglesias, 2001 e quadro 8).

No final de 2002, o custo administrativo como porcentagem do desconto
total sobre o salério era: 18% na Bolivia e no Uruguai, 20% no Chile, 21% em EI
Salvador, 26% na Coldmbia, 28% na Nicaragua e na Republica Dominicana, 30%
no Peru, 40% no México e 45% na Argentina (quadro 8, Ultima coluna). A média
ndo ponderada dos dez paises mostra que 8,28% era depositado na conta individual;
2,88% era o custo administrativo; 11,16%, o total descontado; e 25,81% era o custo
da gestédo.>* Como a primeira geragao de beneficiarios suporta o grosso do custo de
instalacdo do novo sistema, no Chile, apenas o custo da comissdo tomou cerca da
metade do total aportado pelo trabalhador que ganhava salario médio, contribuiu
todo ano com o sistema e se aposentou em dezembro de 2000 (Gill, Packard e Yer-
mo, 2003). As projegdes existentes indicam que muitos segurados ndo economiza-
rdo o suficiente para financiar seus beneficios, e a alta dedugdo para a gestéo agrava
0 problema; se o custo administrativo fosse reduzido e houvesse melhor distribui-
céo entre as geracOes de segurados, uma porcentagem maior iria para o depoésito e
poderia ajudar no auto-financiamento dos beneficios e na reducdo do custo fiscal
para financiar os beneficios minimos (Uthoff, 2002; veja se¢do I11-A-6-b).

Alguns partidarios da reforma estrutural agora reconhecem que os custos admi-
nistrativos séo muito altos e que a concorréncia, por si sO (se funciona de maneira efi-
caz), ndo assegura a reducdo deles (Holzmann e Valdés Prieto em Holzman e Stiglitz,
2001). O gasto administrativo concentra-se no marketing, na publicidade, nas comis-
sOes dos vendedores (no Chile: 26% em 1983, 51% em 1997 e 28% em 2000; Acufia
e Iglesias 2001), nas mudancas freqtientes do segurado entre as administradoras e nos
salarios do pessoal. As restricbes as mudancas entre as administradoras reduziram os
gastos de operagdo, mas essa economia, em geral, ndo foi repassada aos segurados na
forma de comissdes mais baixas.>® A fixagdo do custo administrativo como porcen-
tagem do salario ndo gera incentivos para reduzi-lo, e somente dois paises (Bolivia e
Republica Dominicana) fixaram um teto baixo (0,5%). A possivel vantagem de realizar
0s descontos sobre o saldo da conta individual ou do rendimento néo foi avaliada.

54. O Conselho Assesor de Seguridade Social dos EUA estimou que o custo administrativo adicional de um siste-
ma descentralizado levaria 20% do valor de um beneficio acumulado em 40 anos de contribuicdo (citado por
Barr, 2002).

55. Ao final dos anos 80, a comissdo e 0 prémio se mostravam juntos no Chile, e as administradoras ficavam com
a economia resultante de uma reducéo no custo do prémio, em vez de repassa-la aos segurados. Em uma mis-
sdo do Banco Mundial, em 1988, o autor recomendou a separacdo dos dois custos e que o0s segurados fossem
informados de maneira transparente.
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Quadro 8

CUSTO ADMINISTRATIVO COMO PORCENTAGEM DO SALARIO NO
SISTEMA PRIVADO, 2002

. . . . ~ Custo
Deposito | Administracdo . . ,
p .. X Deducao

Modelo/ Pais | em conta | (comissdo mais To tgl a;’;""c'ftg ativo

individual prémio)? (% ato tz ”ugao
Substitutivo
Chile 10,00 2,43 12,43 19,54
Bolivia 10,00 2,21 12,21 18,10
México 6,27 4,24 10,51 40,34
El Salvador 11,02 2,98 14,00 21,28
Rep. Dominicana ® 5,00 2,00 7,00 28,57
Nicaragua 7,50 3,00 10,50 28,57
Paralelo
Peru 8,00 3,51 11,51 30,50
Colémbia 10,00 3,501 13,50 ¢ 25,93
Misto
Argentina 2,75 2,25 5,00 45,00
Uruguai 12,27 2,73 15,00 18,20
Costa Rica 4,50 e n.d. n.d.
Média ° 8,28 2,88 11,16 25,81

Fonte: AIOS, 2002; BCU, 2002; CONSAR, 2003; LDSS, 2001; LSAP, 2000; LSS, 2001; SAFJP, 2003; SAFPb,
2003; SBC, 2002; SBS, 2003; Spa, 2003; SPb, 2002; SPVS, 2003. A ultima coluna foi calculada pelo autor.

@ Comissé&o para a administradora do programa de aposentoria por idade e prémio para a companhia de seguro
que cobre os riscos por invalidez e morte (essa Ultima, paga para o sistema publico na Colémbia e no México). > O
sistema tem inicio em 2003; além do custo mostrado, sera cobrada uma porcentagem sobre o rendimento do
investimento; a porcentagem para a conta individual aumenta gradualmente em 5 anos para 8%, o custo adminis-
trativo ndo muda, o desconto total aumenta para 10% e o custo sobre o desconto para 20%. ¢ Média ndo
ponderada de dez paises (exclui a Costa Rica). ¢ 0,5% destina-se ao Fondo de Garantia de Pensiéon Minima; o
desconto total aumentara em 1% em 2004 para esse Fundo e mais 1% em 2005-2006 para a conta individual,
para um total de 15,5% (podera aumentar mais 1% em 2008, caso a economia cresga). © N&o ha comisséo sobre
o salario, e sim uma porcentagem sobre o rendimento do investimento.

O Banco Mundial afirma que “as comissdes ainda sdo inaceitavelmente altas”

na maioria dos paises. “No Chile e em alguns poucos paises, as comissdes foram
reduzidas para niveis razoaveis; por exemplo, menos de 20% das contribuicOes [des-
conto total]. A descoberta de indicadores de praticas monopélicas entre as admi-
nistradoras é preocupante; no Peru, as comissdes se mantiveram constantes, apesar
da proporgédo dos custos de operacdo com respeito a essas comissdes terem caido
pela metade entre 1998 e 2002. Esses desvios das contribui¢bes dos trabalhadores
estabelecidas por mandato do governo deveriam ser causa de alarme. Apenas uma
pequena parte da redugdo nos gastos de operacédo foi repassada aos segurados em
forma de comissdes mais baixas” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 8, 174). Observa-se
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que, somente em trés paises (Bolivia, Chile e Uruguai), o custo administrativo é in-
ferior a 20% da deducéo total do salario (exatamente entre 18% e 19,5%), enquanto
que, nos oito paises restantes, o custo flutua entre 21% e 45%; uma estatistica im-
portante ndo mencionada pelo Banco (veja quadro 8).

e. Participacao na gestao dos setores envolvidos

Antes das reformas, quase todos os paises tinham administracéo tripartite,
ainda que nem sempre fosse eficaz. A administracdo do sistema privado é realiza-
da por sociedades andnimas com fins lucrativos e dedicacdo exclusiva, ou seja, s6
podem se dedicar a gestdo dos beneficios. No entanto, em seis paises (Argentina,
Colémbia, Costa Rica, México, Republica Dominicana e Uruguai), hd uma adminis-
tracdo multipla, ou seja, pode ser por entidades privadas, pablicas (o seguro social,
bancos) ou mistas (associacdes, cooperativas, entidades de beneficios familiares).
No Uruguai, a principal administradora é publica; na Costa Rica, ha cinco publicas e
quatro privadas, com 80% dos filiados nas publicas (BCU, 2003; Spa, 2003). O nome
mais famoso é Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP); também Adminis-
tradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP), na Argentina; Administra-
doras de Fondos de Ahorro Previsional (AFAP), no Uruguai; Administradoras de
Fondos de Retiro (AFORES), no México; Sociedades Administradoras de Fondos
de Pensiones (SAFP), na Colémbia; e Operadoras de Pensiones Complementarias
(OPC), na Costa Rica (quadro 6). O risco de invalidez e morte é transferido pela
administradora a uma companhia de seguros comercial (em alguns paises, de de-
dicacdo exclusiva), que paga um prémio, exceto na Colémbia e no México, onde é
administrado pelo seguro social.

Em todos os paises existe um organismo supervisor publico; em oito deles, é
uma superintendéncia de beneficios ad hoc (Argentina, Costa Rica, Chile, El Salva-
dor, México,*® Nicaragua, Peru e Republica Dominicana), e, em quatro, é um orga-
nismo nado ad hoc: a superintendéncia de beneficios, valores e seguros na Bolivia; a
superintendéncia de bancos e seguros no Equador; a superintendéncia bancéria na
Colémbia; e 0 Banco Central no Uruguai. O grau de independéncia ou autonomia
dessa superintendéncia, crucial para o bom funcionamento do sistema, varia entre
0s paises (veja a se¢do I11-A-7). O organismo supervisor é financiado pelo Estado
na Coldémbia, na Costa Rica, no Chile, no México e no Uruguai; pelas administrado-
ras na Argentina, na Bolivia, em El Salvador e no Peru; e pelos segurados e empre-
gadores na Republica Dominicana (com base na legislagdo dos doze paises).

Enquanto os trabalhadores e empregadores financiarem os beneficios contri-
butivos (somente os trabalhadores em trés paises), e o objeto fundamental da pre-

56. No México, é chamada de Comissdo Nacional do Sistema de Poupancga para a Aposentadoria (Comision Na-
cional del Sistema de Ahorro para el Retiro - CONSAR).
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vidéncia for outorgar beneficios aos segurados, ambos e, em especial, 0s segurados
devem participar na administragdo. Em onze dos doze paises com reforma estrutural,
0s segurados e os empregadores ndo tém participagdo na administracdo ou supervisao
do sistema, por isso ndo hé duvidas de que a reforma eliminou a participacdo. Na Re-
pUblica Dominicana, a lei regula um Conselho Nacional de Seguridade Social com 17
representantes: 5 do governo, 4 dos trabalhadores, 4 dos profissionais autbnomos, 3
dos empregadores e 1 dos indigentes, deficientes e desempregados, de maneira que 0
governo ndo tem maioria; além disso, serd estabelecida uma Diretoria de Informacéo
e Defesa dos Filiados (LSD, 2001). As administradoras fazem todas as decisdes sobre
0 investimento do fundo de beneficios, sem a participagdo do segurado; exceto no
Chile, onde, a partir de 2002, foram introduzidos cinco “multifundos” que permitem
aos segurados escolher entre tipos de investimento de risco e rendimento diverso; as-
sim, um segurado jovem pode investir mais em instrumentos com rendimento e risco
maior, enquanto que um segurado prestes a se aposentar preferira instrumentos de
risco minimo, mas com baixo rendimento (SAFPb, 2002b).>” No Peru, uma lei de 2003
autorizou o multifundo. No Equador, ha um representante dos trabalhadores e outro
dos empregadores na Comissdo Técnica de Investimentos (LSS, 2001).

Pesquisas periddicas de opinido feitas no Chile, assim como a anélise da supe-
rintendéncia, mostram que os segurados tém pouco conhecimento sobre o sistema:
51% n&o sabem quanto cobram as administradoras, e outros 36% dispdem de infor-
magdes equivocadas, ndo léem ou ndo entendem os relatérios periddicos sobre sua
conta individual, véem as contribui¢cdes como um imposto e o sistema como uma
obrigacdo a longo prazo e consideram as contas individuais um investimento rela-
tivamente de risco para a aposentadoria (CERC, 2001; SAFPb, 2002b). No México,
“grupos importantes da populacdo sdo ainda céticos quanto as Afores [administrado-
ras de beneficios], pois acreditam, as vezes com razao, que o governo ou as Afores ou
o sistema financeiro em geral ndo é confiavel” (Hernandez, 2001: 34). Uma pesquisa
feita na Argentina em 2000, sob a responsabilidade da superintendéncia, demonstrou
que 57% dos segurados consideravam as informagdes que tinham sobre o sistema
insuficientes ou muito insuficientes; 50% leram superficialmente as informagdes en-
viadas sobre sua conta individual, e 14% ndo leram; 56% n&o conheciam as opgdes
para concessdo de beneficio; 48% filiaram-se a administradora por sugestdo de um
vendedor, por decisdo do patréo, do sindicato, ou por sorteio. Somente 26% disseram
té-la escolhido por seu rendimento e 15% por sua comissdo; 55% dos que disseram

57. O Banco Mundial argumenta, com razdo, que o direito do segurado de escolher entre fundos de investimento,
combinado com a garantia estatal do beneficio minimo, pode promover o risco moral: o segurado de baixa ren-
da investira em instrumentos com maior risco e rendimento em potencial, porque tera o respaldo do beneficio
minimo. Assim, o risco sera transferido ao Estado e o custo fiscal aumentara. Esse problema se agravaria no
México, pela opgao do segurado a época da aposentadoria, mas no existiria nos sistemas mistos (Argentina,
Costa Rica e Uruguai), ja que tém os dois pilares separados e o de capitalizacdo ndo garante um beneficio mi-
nimo (Gill, Packard e Yermo, 2003)
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pagar uma comissdo admitiram néo saber quanto era seu montante; 82% acreditavam
gue as administradoras podiam quebrar e perder seus aportes; 68% disseram que 0
trabalho das administradoras era regular, ruim, ou ndo deram sua opiniao; 47% de-
finiram sua contribuigdo previdenciaria como um imposto e 50% confiavam pouco
ou nada na administragdo de tais contribuiges; 92% manifestaram preocupagdo com
seu futuro; 56% planejavam viver de seu beneficio quando se aposentassem, mas 40%
acreditavam que seu beneficio néo daria para cobrir as necessidades bésicas e outros
48% que daria apenas para cobrir tais necessidades (SEL, 2000). As administradoras
gastam muito com publicidade, mas pouco ou nada com o esclarecimento dos segura-
dos; todavia, o debate e a educacdo a respeito da escolha entre os multifundos no Chile
(organizados tanto pela associagdo de administradoras quanto pela confederagéo dos
trabalhadores) foram importantes, lhes foram destinados recursos vultosos e consti-
tuem um exemplo a seguir.

A Conferéncia da OIT, em 2001, recomendou o dialogo social entre trabalha-
dores, empregadores e governo; especialmente quando se discute uma reforma do
sistema, mas esse conselho ndo foi seguido na maioria dos paises que realizaram a
reforma (Mesa-Lago e Miiller, 2002). A Costa Rica é uma excecao, ja que a reforma
foi precedida por um F6rum de Acordo Nacional com ampla participagdo de todos
0s setores envolvidos, 0s quais chegaram a um consenso e assinaram 96 acordos,
sobre os quais a lei da reforma foi baseada (Martinez e Mesa-Lago, 2003). Na Ar-
gentina, foi nomeada, em 2002, uma Comissdo Especial de Reforma do Regime
Previdenciario, integrada por 14 representantes dos trabalhadores, empregadores,
do governo, das administradoras, dos beneficiarios e especialistas, 0s quais chega-
ram a um acordo e submeteram as recomendacdes sobre a “reforma da reforma” ao
governo (MTESS, 2003). Esses exemplos deveriam ser seguidos para que os setores
envolvidos se sintam parte da reforma, déem sua opinido, e para que ela seja ouvida.
Uma reforma realizada sem dialogo social careceria de legitimidade e poderia ser
eventualmente recusada pela populacgéo e alterada pelo congresso.

6. Sustentabilidade financeira

Argumentou-se que a mudanca de um sistema publico para privado tornara os be-
neficios financeiramente sustentaveis, devido a substituicdo do regime de reparticdo pelo
da CPI e da prestacdo definida pela contribuicéo definida, assim como o pagamento pon-
tual das contribui¢des; tudo isso eliminar o deficit previdenciario e resolvera o problema
do envelhecimento populacional. A principal autora do estudo original do Banco Mundial
afirmou que o regime da CPI “ajuda a isolar o sistema previdenciario do choque demogra-
fico” (James em Holzmann e Stiglitz, 2001).
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Quadro 9
PORCENTAGEM DE FILIADOS QUE SAO CONTRIBUINTES ATIVOS NOS
SISTEMAS PRIVADOS, 1998 A 2003

(Porcentagens)
Modelo/ Pais 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Substitutivo
Chile 52,8 53,4 50,9 53,7 51,0 491
Bolivia n.d.c n.d.c n.d.c 47,0 46,9 445
México 63,4 60,2 57,9 447 41,7 40,6
El Salvador 67,2 63,7 55,2 53,2 47,6 45,0
Paralelo
Peru 45,6 45,7 41,7 41,2 39,4 39,2
Colémbia 51,8 50,7 494 48,7 47,6 47,7
Misto
Argentina 48,9 443 39,1 29,0 33,2 33,5
Uruguai 67,4 58,7 53,9 53,2 451 52,7
Costa Rica d n.d.d 74,2
Média® 57,9 55,5 51,0 43,5 421 41,8

Fonte: AIOS, 1999 a 2003; exceto a da Colémbia, que é da SBC 1999 a 2003.

@ Os afiliados que contribuiram no ultimo més (dezembro), exceto o México nos dois Ultimos meses
entre 1998-2000; o ano 2003 é de junho. ® A média estimada pelo autor usando o total dos filiados que
contribuem e o total de contribuintes. ¢ Até 2001, era considerado contribuinte aquele filiado que tinha
ao menos uma contribuigdo desde o inicio do sistema. ¢ O sistema comegou em maio de 2001 e, até
2003, considerava contribuinte o filiado que tinha ao menos uma contribuigdo no dltimo ano.

a. Pagamento pontual das contribui¢coes

Assume-se que a propriedade da conta individual e a estreita vinculagdo entre
contribuigdo e nivel de beneficio séo fortes incentivos para o trabalhador deixar de
perceber sua contribuigdo como um imposto, néo evadir, se filiar ao sistema privado
e pagar sua contribui¢do pontualmente. Isso porque quanto maior seu aporte e seu
rendimento do fundo, maior o acimulo em sua conta individual e, portanto, seu
beneficio futuro.®® A porcentagem de filiados que constituiam contribuintes ativos
(no altimo més) diminuiu em todos os paises durante os anos compreendidos entre
1998 e 2003; exceto na Argentina, em 2002 e 2003 (devido a recuperagdo); no Chile,
em 1999 e 2001; e na Colémbia, em 2003. Em junho de 2003, entre 33% e 53% dos
filiados eram contribuintes ativos, a porcentagem mais alta, no Uruguai, e a mais
baixa, na Argentina, devido a crise econdmica. A Costa Rica foi excluida da compa-
racdo entre 1998-2002, pois seus dados ndo se baseavam na contribuicdo do ultimo

58. Cinco projecoes feitas antes da reforma na Argentina indicavam que 0s contribuintes aumentariam entre 56%
e 210% entre 1995 e 2025 (Grushka, 2002).
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més; mas, em 2003, proporcionou um cumprimento de 74%, o maior entre todos
0s paises (quadro 9). A média dos filiados que eram contribuintes ativos diminuiu,
de maneira constante, de 56,8% em 1998 para 41,8% em 2003. Apesar de ter um
sistema bem-sucedido e 22 anos de reforma, o cumprimento declinou no Chile: de
76% em 1983 para 49% em 2003 (SAFPb, 1983, 2003). Essas cifras constituem uma
forte evidéncia de que os alegados incentivos do sistema privado ndo melhoraram
0 cumprimento.

O Banco Mundial sustenta que “as reformas parecem ter melhorado os incen-
tivos para a contribuicdo no sistema formal [privado]”, ainda que esse pressuposto
pare¢a ndo ter continuidade ao longo do tempo, ja que, no Chile, ha um “nimero
decrescente de contribuintes ativos na forca de trabalho”, e, na América Latina, ha
“uma baixa densidade de contribuigdes no pilar obrigatério [privado]”. Com base
apenas em pesquisas feitas em Santiago do Chile e Lima (ndo em ambito nacional), o
Banco infere que ha uma densidade de contribui¢do maior depois da introdugdo do
sistema privado, especialmente em Lima, porque ha maior desconfianga do governo.
Porém, adverte que “esses resultados ndo podem ser usados como evidéncia de que
a mudanga para o sistema privado é o Ginico caminho para melhorar os incentivos e
elevar a taxa de cumprimento. Isso porque incentivos semelhantes podem ser alcan-
cados ao ligar a contribuicdo ao nivel do beneficio em sistemas de reparticédo e de
contas virtuais”. Além disso, o Banco descobriu que os filiados chilenos que atingem
0 nimero de contribuicdes necessarias para obter o beneficio minimo mostram uma
probabilidade significativa (independentemente de sua renda) de ndo continuar con-
tribuindo com o sistema privado (o qual “revela uma preferéncia pelos instrumentos
de protecdo publica em vez daqueles de poupanca previdenciaria™) e que fazem uma
decisdo racional ao dar preferéncia a outras alternativas menos arriscadas, custosas e
de menor liquidez (moradia, empresa familiar, seguro de vida, educacdo dos filhos).
Similar descoberta ocorreu em Lima, onde, apesar de os direitos de propriedade
terem uma protecdo mais fraca do que no Chile, prefere-se o investimento em mo-
radia e em propriedade ao sistema previdenciario privado. Por tudo isso, se conclui:
“Apesar do tempo transcorrido desde que comegaram as reformas em varios paises,
a esperada melhora nos incentivos, atribuivel a introducdo das contas individuais,
ndo foi rigorosamente comprovada”. O Banco oferece algumas razfes por que pes-
soas “racionais” ndo participam no sistema privado apesar de seus incentivos: (i) os
empresarios de baixa renda tém um custo de oportunidade alto ao investir capital
escasso para cobrir a si proprio e seus empregados; (ii) 0s pequenos empregadores,
granjeiros e trabalhadores autbnomos ndo podem extrair fundos das contas indivi-
duais antes da aposentadoria; (iii) os trabalhadores de baixa renda consideram mais
sensato o consumo imediato em comparacdo ao diferido, principalmente porque
sofrem uma mortalidade maior; (iv) os trabalhadores (independentemente de sua
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renda) podem perceber um alto risco politico de que o0 governo ndo cumpra suas
garantias; (v) os trabalhadores, em geral, correm um risco maior em um sistema
privado do que em um publico, devido & incerteza do montante do beneficio e do
rendimento; e (vi) a estratégia de mesclar mecanismos formais de protecdo (benefi-
cios, investimento em moradia etc.) e informais (ajuda familiar) pode gerar maiores
retornos e menores riscos do que o sistema previdenciario sozinho (Gill, Packard e
Yermo, 2003: 4, 73, 125-149, 173).

Ja foram discutidas outras possiveis causas para a baixa porcentagem de filia-
dos que contribuem (secdo I11-A-1-a). Alguns especialistas defenderam, por anos,
que 0 aumento da contribuicdo do trabalhador e seu alto nivel podem criar in-
centivos para a evasdo e a morosidade mais fortes do que o suposto incentivo do
sistema privado para a filiacio e a contribuigdo. Justo depois da aprovacéo da lei de
reforma de EIl Salvador, a OIT advertiu que “com o aumento da contribuicdo em
quase quatro vezes, sera ainda mais dificil evitar um fendmeno generalizado de eva-
sdo e subdeclaracdo apesar dos incentivos [do novo sistema] e das sangdes” (OIT
1997). O autor ratificou essa previsao e acrescentou que 0 aumento da contribuigao
poderia também expandir a informalidade e provocar uma queda ndo sé na arre-
cadacdo, mas também na cobertura nos sistemas privados, como, de fato, ocorreu
(Mesa-Lago e Duran 1998; Mesa-Lago 2001b). Depois de dez anos de reformas, o
Banco Mundial sustenta 0 nosso argumento: “A facilidade com que os individuos
na América Latina evadem a obrigatoriedade [de filiar-se e contribuir] cria davidas
sobre sua utilidade, pelo menos nos niveis atuais de contribuicio. E provavel que
a magnitude da evasdo esteja, em parte, associada ao nivel das contribui¢6es obri-
gatorias; se a aliquota de contribui¢do e o teto maximo do salario imposto fossem
reduzidos, a freqiiéncia da contribuicdo aumentaria, especialmente entre os trabalha-
dores mais pobres e jovens, 0s quais tém outras demandas urgentes de consumo”
(Gill, Packard e Yermo, 2003: 187-188). Duas perguntas sdo pertinentes: “Por que,
quando o Banco estava preparando seu relatorio de 1994, ndo levou em conta as es-
tatisticas do Chile, as quais mostravam uma porcentagem declinante de filiados que
ndo contribuiam entre 1981-1993, e indagou suas causas?”, “Por que o Banco nao
elaborou, entdo, simulacdes, semelhantes aquelas agora empregadas em abundancia
Nno seu novo estudo, para prever que algo similar poderia ocorrer em outros paises,
especialmente naqueles menos desenvolvidos do que o Chile, com popula¢@es mais
jovens e rendas menores?”.

O novo estudo do Banco Mundial ignora outra causa importante para a
inadimpléncia: os empregadores que descontam as contribuigdes do trabalhador,

59. O Banco considera essa redugdo melhor do que flexibilizar a extragéo das contas individuais para financiar mo-
radia, educagéo ou satde, pois o controle e a supervisdo dessa politica seriam muito dificeis, 0s custos seriam
enormes, surgiria um risco moral e o Estado teria que ajudar os segurados que tomassem decisdes erradas.

89



mas ndo as transferem (nos paises onde ha contribuicdo patronal) ou demoram
para repassa-las & administradora ou agéncia central arrecadadora; uma violago
ainda mais grave nos paises onde s6 o trabalhador contribui. Essa infragdo legal €
sancionada, na maioria dos paises, ndo somente com o pagamento das dividas das
contribuigdes ajustadas a inflagdo, mas também com juros e multas e, até mesmo,
com o fechamento da empresa. A auséncia de depdsito deve aparecer no relatério
periédico da administradora destinado aos segurados sobre o estado de suas contas
individuais; porém, muitos deles ndo as examinam ou ndo as entendem ou ignoram
seu direito de reclamar. As administradoras também podem reclamar o pagamento
(em alguns paises, podem cobrar um encargo adicional como incentivo) e recorrer
aos tribunais caso ndo obtenham éxito; entretanto, o procedimento judicial €, com
frequiéncia, lento e caro. No Chile, a divida, s6 por mora, chegava a US$ 526 milhdes
no final de 2002 (aumentou seis vezes desde 1990), 43% era incobravel devido ao
desaparecimento ou a faléncia das empresas, e representava cerca de 1% do valor
total do fundo de beneficios. Uma lei de reprogramacao da divida previdenciaria,
em 2001, conseguiu reprogramar apenas 20% da divida total e, em 2003, havia uma
lei submetida ao congresso para criar tribunais de cobranca previdenciaria (SAFPb,
2002b; “Mensaje”, 2003). Devido a pressao dos sindicatos e de outras associacdes
civis, a lei de reforma da Costa Rica incorporou a regulagcdo mais completa e forte
da regido para controlar e sancionar as violagdes de pagamento das contribuigdes,
incluindo o “delito da seguridade social”, mas ndo foi publicada uma avaliacdo de
seus resultados (Martinez e Mesa-Lago, 2003).

O empregador é responsavel pelo desconto e repasse das contribuicdes em
todos os paises. Mas, a arrecadacao delas (assim como a manutencao de registros) é
centralizada na metade dos paises (Argentina, Costa Rica, Equador, México, Repu-
blica Dominicana e Uruguai), administrada por uma entidade especial publica, ou
pelo seguro social, ou por uma agéncia privada sem fins lucrativos. Nos outros seis
paises, a arrecadacéo é descentralizada: 0 empregador deve preencher diversas plani-
Ihas de pagamento para cada entidade administradora, o que constitui um problema
para as empresas pequenas. A arrecadacdo centralizada simplifica o processo de
pagamento para as empresas pequenas (as quais sé precisam preencher uma plani-
Iha; embora isso ndo constitua um problema para as empresas grandes que utilizam
métodos eletrnicos) e deveria controlar melhor o pagamento da contribuigéo, além
de reduzir o custo administrativo por economias de escala (McGillivray, 2001).%°
Seria necessario fazer uma avaliagdo comparativa de ambos 0s sistemas e de seus
impactos no cumprimento e no custo administrativo.

60. Em 1988, como encarregado da parte de beneficios de uma missdo do Banco Mundial no Chile, o autor propds,
com solidos argumentos, a mudanca para uma arrecadacéo centralizada autbnoma, mas foi recusada pelo governo
com argumentos de que poderia haver acesso a informagdes sigilosas das administradoras, causar erros na conta-
bilidade, retardar as transferéncias as agéncias de fundos de beneficios e reintroduzir a intervencéo estatal.
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b. Componentes do custo fiscal na transi¢cao

“O objetivo principal do Banco Mundial, por tras da reforma previdenciaria, foi
assegurar a estabilidade fiscal” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 6), e as reformas prevéem
aredugdo e, eventualmente, a eliminagéo do custo fiscal a longo prazo. Porém, é dificil
medir, projetar e comparar esse custo entre os paises devido aos diversos componen-
tes incluidos e as metodologias usadas (veja Mesa-Lago, 2000). Ha trés componentes
do custo fiscal durante a transi¢do; todos séo financiados pelo Estado, com pouquissi-
mas excegdes: o deficit operacional do sistema publico, 0 bénus de reconhecimento e
0 beneficio minimo (veja quadro 10). Além disso, em alguns paises, 0 Estado outorga
certas garantias e beneficios assistenciais que elevam o custo fiscal. Ele pode ser finan-
ciado com a emissdo da divida publica, com impostos ou com um superavit fiscal ndo
previdenciario de igual magnitude (maior poupanca fiscal ndo previdenciaria).

i) Deficit do sistema publico. Em onze dos doze paises, 0 Estado deve pagar o
deficit do sistema publico; a Costa Rica € uma excegdo porgue o regime financeiro (CPC)
de seu sistema publico financia os beneficios com pagamento em andamento. Essa carga
fiscal varia de acordo com a divida implicita previdenciaria (DIP), ou seja, 0 valor atual
das obrigacOes a longo prazo, que inclui 0 pagamento de beneficios atuais e futuros.
Nos regimes financeiros de reparti¢do ou de CPC sempre ha uma DIP, mas o0 modelo de
reforma pode tornar essa divida explicita, gerando um custo fiscal imediato e de maneira
total, ou adia-1a total ou parcialmente. No modelo substitutivo, o sistema publico se fecha
por completo, e toda a DIP se faz explicita de imediato; por isso, os beneficios com pa-
gamento em curso e aqueles gerados pelos poucos que permanecem nesse Sistema tém
de ser financiados pelo Estado. Isso porque 100% dos segurados (Bolivia e México) ou
de 91% a 98% deles (EI Salvador e Chile respectivamente) passaram ou estdo no sistema
privado e ndo contribuem com o sistema publico, o qual ficou com praticamente todas 0s
beneficios, mas sem contribuintes, ou com muito poucos, e gera um deficit. No modelo
paralelo, a DIP torna-se explicita apenas no sistema privado, mas ndo no sistema publico,
no qual ela é adiada; como o sistema publico fica com os segurados contribuintes (mais na
Colémbia do que no Peru), o custo fiscal é reduzido, a0 menos por um periodo de tempo.
No modelo misto, a DIP se faz parcialmente explicita no segundo pilar (sistema privado),
mas ndo no primeiro pilar (sistema publico), onde é adiada. Na Costa Rica, ndo ha custo
fiscal porque todos os segurados contribuintes permaneceram no sistema publico, o qual
tem reservas vultosas, ainda que a longo prazo necessite restaurar o equilibrio atuarial. Ao
contrario, no Equador, o Estado devia US$ 3 bilhdes ao regime geral em 2003, antes da
reforma entrar em vigor; um organismo financeiro internacional havia recomendado que
essa divida ndo fosse paga, pois aumentaria muito o deficit fiscal, de maneira que o sistema
misto comegara com um primeiro pilar muito debilitado (Universidade, 2003). O custo

61. Barr (2002) argumenta que pagar a DIP nem sempre é uma boa politica; além disso, pergunta por que isso é
exigido somente em relagdo aos beneficios, e ndo na sadde e na educagao.
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Quadro 10

CUSTO FISCAL DA REFORMA EM DOZE PAISES, 2003

Responsabilidades
financeiras do Estado
Modelo/ Pais
Cobre o déficit Paga o Garante o
do sistema bénus de beneficio
publico reconhecimento minimo
Substitutivo
Chile Sim N&o tem teto, ajustavel a Sim
inflagéo, ganha 4% real de
juros anuais, requer contri-
buicéo prévia.

Bolivia Sim Tem teto, ajustavel, ndo esta Nao

claro se ganha juros reais,

requer um més de contri-

buigao prévia.
México Sim N&o Sim
El Salvador Sim Nao tem teto, ndo é ajustavel, | Sim

ganha juros reais iguais a

inflagéo, requer contribuicdo

prévia.

Nicaragua Sim Nao tem teto, ndo é ajustavel, | Sim

nao ganha juros, requer um
ano de contribuigdo prévia.

Republica Sim Nao tem teto, ajustavel, ganha | Sim

Dominicana 2% de juros reais, requer

contribuicdo prévia.

Paralelo

Peru Sim Tem teto, ajustavel, ndo N&ao; desde

ganha juros, requer 4 anos de | 2002, s6 aos
contribuigéo prévia. filiados antes
de 1945.
Colémbia Sim Tem teto, ajustavel, ganha 3% | Sim (com
de juros reais, requer 3 anos | limitagdes)
de contribuicdo prévia

Misto

Argentina Sim Nao tem teto, ajustavel, ndo Sim (pago pelo

ganha juros, requer 30 anos primeiro pilar-
de contribuigdo prévia (pago sistema publico)
pelo primeiro pilar—sistema

publico).

Uruguai Sim Nao Sim (pago pelo
primeiro pilar-
sistema publico)

Costa Rica Nao Nao Sim (pago pelo
primeiro pilar-
sistema publico)

Equador Sim n.d. n.d.

Fonte: Legislagao dos doze paises.



I11. O impacto das reformas de previdéncia nos principios da seguridade social

do deficit operacional deve aumentar durante os primeiros anos da transicdo até chegar a
um maximo e, posteriormente, reduzir-se até desaparecer (em 2000, projetou-se que isso
levaria 40 anos no Chile, um periodo total de 60 anos).

ii) Bonus de reconhecimento. Em oito, dos doze paises, 0 Estado deve pagar um
bbnus de reconhecimento (ou certificado de reconhecimento, ou prestagdo compensatéria
etc.), equivalente ao valor das contribui¢Bes acumuladas no sistema publico, a cada um dos
segurados que passou para o sistema privado. Essas contribuicdes sdo ajustadas a inflacdo
(exceto na Nicaragua), e, em trés paises (Colémbia, Chile e Republica Dominicana), recebem
juros reais anuais de 2% a 4%. Para obter o direito ao bonus, exige-se um periodo minimo de
contribuicdo prévia que flutua entre um més e 30 anos. Cinco paises ndo fixam um teto parao
montante do bonus (Argentina, Chile, EI Salvador, Nicaragua e Republica Dominicana), mas
trés paises o fazem (Bolivia, Colémbia e Peru). Trés paises ndo outorgam o bénus; México
(devido a opcdo concedida aos segurados a época da aposentadoria, ja explicada), Uruguai e
Costa Rica (porgue, em um modelo misto, os segurados néo se transferem, mas permanecem
no primeiro pilar, que Ihes paga um beneficio basico). Em 2002, o bénus estava limitado na
Bolivia; no Peru foi outorgado somente a metade dos segurados que se transferiram; e, em El
Salvador, seu célculo e emissdo estavam atrasados ha cinco anos (Mesa-Lago, 2003a). N&o ha
informag@es sobre o Equador. O custo do bonus é nulo no comego, mas, deve crescer mais
tarde, chegar ao méaximo (no Chile, depois de 20 anos) e logo diminuir até desaparecer.

iii) Beneficio minimo. Nove, dos doze paises, garante um beneficio minimo no
sistema privado a todos os segurados cuja conta individual seja insuficiente para financiar
esse minimo; o fisco deve pagar a diferenca. Nos modelos mistos da Argentina, Costa Rica
e do Uruguai (provavelmente no Equador), o beneficio minimo é, na realidade, o basico
pago pelo primeiro pilar do sistema publico; no entanto, na Costa Rica, constitui a maioria
do beneficio total, menos no Uruguai e uma minoria na Argentina. E exigido um minimo
de contribui¢Bes prévias para o recebimento desse beneficio, que flutua entre 20 e 35 anos.
A Bolivia ndo garante um beneficio minimo; o Peru, inicialmente, ndo o outorgou e, em
2002, o introduziu para os que foram filiados antes de 1945, com 55 anos ou mais e 20
anos de contribuicdo, de maneira que a maioria dos segurados no sistema antigo ndo sera
elegivel; El Salvador impde restricdes consideraveis a elegibilidade (Mesa-Lago, 2003a). A
diferenca ja explicada entre filiados e contribuintes (quadro 9) sugere que a densidade de
contribuicdo é muito baixa e, portanto, os segurados ndo acumulardo o suficiente para
financiar seu proprio beneficio, onde o Estado devera subsidia-los a fim de garantir o be-
neficio minimo (Uthoff, 2002). Na Colémbia e na Republica Dominicana, h4 um Fundo
de Solidariedade para financiar o beneficio minimo (LDSS, 2001; LRP, 2002). O custo do
beneficio minimo é nulo ou baixo no comego da transicdo, mas deve crescer logo e tomar
uma proporcédo maior do deficit fiscal (no Chile, foi zero nos primeiros oito anos e cresceu
de maneira constante depois); ndo diminuira, a menos que o0 emprego formal, o salario e a
densidade de contribuicdo sejam melhorados consideravelmente.
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iv) Garantias adicionais. Em quatro paises (Argentina, Colémbia, Chile e Uru-
guai), o Estado oferece outras duas garantias: caso uma administradora ndo possa garan-
tir o rendimento minimo da conta individual, o Estado aporta a diferenca; e, em caso de
quebra de uma administradora ou uma companhia de seguros, o Estado se responsabili-
za pelo pagamento dos beneficios (essas garantias sdo concedidas apenas aos segurados
da administradora publica no Uruguai, 0 que, em parte, explica por que tem a maioria do
total segurado). Na Republica Dominicana, o Estado €é responsavel por qualquer falha
ou ndo cumprimento ocorrido no sistema privado.

v) Beneficios assistenciais. Embora ndo seja um custo direto da transicdo da re-
forma, j& vimos que, em quatro paises, o Estado financia beneficios assistenciais para a
populagdo ndo segurada e necessitada; as leis de outros trés paises estipulam a criagdo
desses beneficios. Os beneficios assistenciais sdo financiados pelo orcamento (rendas ge-
rais), exceto na Costa Rica, onde cerca de metade procede de contribuigGes de emprega-
dores (esse programa sofria deficit devido a néo transferéncia, pelo Estado, dos recursos
necessarios), e na Colémbia, onde serédo financiados com contribui¢oes de segurados e
empregadores, assim como com aportes orcamentarios. Em 2000-2001, o custo desses
beneficios como porcentagem do PIB foi: 0,2% na Argentina, 0,3% na Costa Rica, 0,4%
no Chile e 0,6% no Uruguai; em relacdo ao gasto total com beneficios, as respectivas
porcentagens foram 3,6%, 5,5%, 7% e 5,5% (Bertranou e outros, em 2002). Comparado
com o alto custo fiscal da transi¢do, 0 gasto com esses beneficios é relativamente baixo;
além disso, reduz a pobreza e tem um impacto progressivo na distribuigdo de renda (veja
secdo I11-A-1-c). Por tudo isso, deveria-se considerar um aumento para a destinagdo de
recursos a esse programa.

c. Estimativas e proje¢oes do custo fiscal

O Banco Mundial fez estimativas e projecdes sobre o custo fiscal em 2001-2040
em oito paises;®2 em seis deles, elas sdo0 comparadas com as projecdes iniciais do custo
fiscal e com outras feitas posteriormente nos respectivos paises (quadro 11). As estima-
tivas do custo fiscal do Banco para 2001 e suas projecdes para 2040 sdo superiores as
nacionais em trés dos seis paises: Argentina, Bolivia e Colémbia. A projecdo do Banco
da Argentina para 2040 é superior em mais de 3 pontos percentuais em relagdo a nacio-
nal realizada em 2002%, e as da Bolivia e da Colémbia sdo 1,5 ponto superiores a inicial.
A projecéo original da Bolivia calculou que o custo fiscal praticamente desapareceria em

62. As estimativas e projecOes sdo do deficit atual de beneficios (gastos menos contribui¢des) financiado por
transferéncias fiscais e incluem: o deficit do sistema pUblico, o bdnus de reconhecimento, o beneficio minimo
e outras contribuigBes estatais aos sistemas publico e privado.

63. Na Argentina, o custo fiscal obteve uma média de 4,6% ao ano em 1995-2001, em parte, devido ao corte da
contribuicdo patronal pela metade (Schulthess e outros, 2000); projec@es feitas em 2002 indicam que o custo
fiscal continuara até 2035, mas terminaria 20 anos antes, se a contribuicdo do empregador fosse restituida ao
nivel anterior (Grushka, 2002).
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2037, mas agora 0 Banco projeta 1,7% para 2040% e explica, em parte, 0 custo mais alto
e prolongado por fraudes que resultaram da regulagdo deficiente. A estimativa do custo
fiscal do Banco para o Chile, em 2001, é um ponto percentual maior do que a estimativa
nacional de 2000, apesar de que esta inclui 1,3% do deficit das forgas armadas, provavel-
mente, ndo incluido pelo banco; ao contrario, o custo projetado pelo Banco para 2040 é
quase 3 pontos percentuais inferior a projecdo nacional. Na Argentina, Bolivia e Colom-
bia, as proje¢Bes para 2040 (nacionais e do Banco Mundial) sdo superiores as estimativas
do custo fiscal do ano inicial da reforma, entre 44 e 46 anos depois de seu inicio (sdo
similares no México e menores no Chile e no Uruguai).

Em El Salvador, as projecOes do deficit atuarial para 2002-2072 totalizam 67% do
PIB de 2002; calcula-se que seu ponto mais alto ocorrera em 2020 e ndo desaparecera até
2072, um periodo de transicdo de 70 anos (Mesa-Lago, 2003a); o Banco Mundial estima
que o custo fiscal aumentara de 1,4% em 2001 para 3,4% do PIB em 2020 e diminuira
para 2,6% em 2040. No Peru, ndo foram publicadas as estimativas e proje¢des iniciais
do custo fiscal (Mesa-Lago, 2000a); 0 Banco Mundial estimou o custo fiscal em 0,7%
em 2001 e projeta que crescerd de maneira constante até 1% em 2050. As projecGes do

Quadro 11
ESTIMATIVAS E PROJEGOES DO CUSTO FISCAL (% DO PIB) EM SEIS
PAISES, NO INiICIO DA REFORMA OU POSTERIORMENTE, COMPARADAS
COM AS DO BANCO MUNDIAL EM 2003
(Porcentagem do PIB)

Projecées iniciais e nacionais Projegoes do

Paises Banco Mundial

Ano inicial 2000 2020 2040 2001 2020 2040
Argentina 25 1,8 0,3 +0,2 ¢
Argentina n.d. 3,12 1,2 0,3 252 2,3 3,6
Bolivia 0,2 2,2 0,9 0,2 3,5f 2,1 1,7
Colébmbia 0,9 1,5b 2,2 2,0¢ 1,6 1,0 34
Chile 3,8 6,1°¢ 3,6 3,3 72 34 0,5
México 0,9 n.d. 1,0 n.d. 0,5 0,7 0,7
Uruguai 51 45 3,8 3,6 4.0 2.1 2,5

Fonte: Primeiro segmento: Argentina, de Rofman e outros, 1997 e Grushka, 2002; Bolivia, de Gersdorff,
1997; Coldmbia, de Schmidt-Hebbel, 1995; Chile, de Arenas de Mesa, 1999; México, de Grandolini e Cerda,
1998; Uruguai, de Noya e Laens, 2000; todas as projegdes foram comparadas por Mesa-Lago, 2000a.
Banco Mundial, de Gill, Packard e Yermo, 2003.

aMédia anual de 4,6% entre 1995-2001. ® Um estudo posterior estimou 3% em 2000 (Ayala e Acosta, 2001).
° Média anual de 5,7% entre 1981-2000. ¢ Um estudo posterior estimou +1% (Bertranou e outros,
2000). ® Ano 2025, a projecao nédo chega até 2040. F O Banco também o estimou em 5% em 2001.

64. O Banco dé duas estimativas diferentes do custo fiscal para a Bolivia em 2001: 3,5%, mostrado no Quadro 12,
e 5%, no texto de seu estudo (Gill, Packard e Yermo, 2003: 27, 29).
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Banco Mundial para EI Salvador e Peru mostram que o custo fiscal em 2040 sera supe-
rior ao de 2001, 42 anos depois de iniciada a reforma. Uma proje¢éo do custo fiscal na
Republica Dominicana para 2003-2075 ndo consolida, como porcentagem anual do PIB,
o deficit dos programas de funcionarios publicos e trabalhadores do setor privado, além
do bdnus e do beneficio minimo, mas o faz como custo atual de todas as obrigacoes
futuras (Palacios, 2003). Na Costa Rica, ndo houve, até agora, custo fiscal, pois o seguro
social financia todos os beneficios em curso de pagamento.

As projecdes do Banco Mundial nos oito paises indicam que, em todos, exceto
na Argentina, o custo fiscal ao final do periodo teria sido maior sem a reforma do que
com ela. Entretanto, o Banco ndo revela os pressupostos, a metodologia e os célculos;
com isso, ndo é possivel avaliar seus resultados. Além disso, fez as simulagdes projetando
a DIP entre 2001-2050 com resultados iguais ao custo fiscal e incluiu a Argentina (a
DIP é apresentada em graficos que ndo permitem comparages com as estimativas dos
paises). O Banco também faz numerosas adverténcias sobre as simulages e projecdes
que reduzem a sua certeza e utilidade: (i) devem ser interpretadas com muita cautela e
ndo podem substituir a andlise cuidadosa e os calculos feitos nos paises; (ii) assumem
que as reformas serdo implantadas corretamente e os sistemas serdo administrados de
maneira adequada;ndo é possivel prever problemas como os ocorridos na Bolivia e na
Argentina; (i) comparacdes da DIP, antes e depois da reforma, ndo séo precisas; (iv)
tanto o impacto macroecondmico da conversdo da DIP em explicita durante a transigao,
quanto o efeito da reforma sobre os riscos do pais, como demonstra o caso da Argenti-
na, sdo incertos; (vi) as crises globais ou fatores externos podem gerar riscos imprevistos
adicionais; (vii) em alguns paises, as reformas introduziram novas obriga¢es implicitas e
explicitas, que implicam custos fiscais, algo que pode ocorrer em outros paises e alterar
os resultados; (viii) a sustentabilidade fiscal esta longe de ser assegurada e 0 impacto
positivo da reforma na solvéncia néo é tdo 6bvio como 0s modelos tedricos defendem;
e (ix) “a evidéncia empirica demonstra que as reformas previdenciarias podem provocar
severos problemas de fluxo no excesso de custos fiscais projetados para a transicao e,
portanto, restringir a liquidez do setor pablico” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 28-33).

Diante de toda a andlise anterior e do fato de que a transicdo pode durar entre 40 e
70 anos, é fundamental projetar o custo fiscal de maneira muito profissional e cuidadosa,
com base em diversos cenarios, assim como estudar e planejar a forma de financia-lo. Os
resultados de tais projecdes e estudos devem ser publicados e submetidos a um debate
publico com especialistas nacionais e internacionais. Esses conselhos, razoaveis e aparen-
temente Gbvios, ndo foram seguidos em varios paises onde as projecdes originais subes-
timaram o custo fiscal, ndo foram publicadas e, pelo menos em um, foram manipuladas
para que aparecesse um custo fiscal menor (Mesa-Lago e Duran, 1998). Deve-se, também,
discutir uma alternativa que existe em todos os paises. Por um lado, o Estado tenta reduzir
o custo fiscal, seja pela ndo outorga do bdnus de reconhecimento ou do beneficio minimo,
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ou pela sua concessao com restricGes (sem ajuste, com um teto, com a exigéncia de con-
tribuicBes prévias, ou com o adiamento de sua emissao). Esses cortes foram introduzidos
nos paises depois da reforma chilena, que foi a mais generosa de todas, mas também a
mais cara fiscalmente. Entretanto, ao se reduzir o custo fiscal, prejudica-se o bem-estar dos
segurados, pois ndo recebem o bénus ou o beneficio minimo, ou estes sdo restringidos. O
Chile tem os custos fiscais de transicio mais altos, enquanto outros paises conseguiram
reduzir esses custos, mas pagaram o preco da restricdo dos direitos e do bem-estar dos
beneficiarios (Mesa-Lago, 2000a; Arenas de Mesa e Benavides, 2003).

d. Envelhecimento da populacao

O envelhecimento da populacéo resulta da diminuicdo das taxas de fecundidade e
mortalidade e do aumento da expectativa de vida, um fenémeno que se manifesta com
maior forca nos paises do grupo pioneiro-alto, mas ainda ndo importante naqueles do gru-
po tardio-baixo. Em 2000, havia diferencas importantes entre os doze paises com respeito
a transicdo demogréfica, observavel na distribuicdo percentual da populagéo entre os trés
segmentos de idades: 0-14 anos (jovem), 15-64 (produtivo) e 65+ (passivo). No grupo pio-
neiro, 0 Uruguai tinha a maior populacio passiva (12,9%), seguido da Argentina (9,7%) e
do Chile (7,2%), com a Costa Rica atras (5,1%), devido a existéncia de uma populacdo ainda
relativamente jovem. Por outro lado, o0 segmento em idade produtiva continuava crescendo,
exceto no Uruguai, onde diminuiu entre 1990 e 2000. Entretanto, caso fosse usada uma
distribuicdo etaria mais de acordo com as idades para aposentadoria por idade, ou seja, 15-59
em vez de 15-64, notaria-se uma diminuicdo na Argentina e, logo, no Chile. No grupo inter-
mediario, quatro paises tinham um segmento passivo de 4,7%, e somente a Bolivia era infe-
rior (4%). Por Ultimo, o grupo tardio-baixo tinha os segmentos passivos mais baixos: 4,3%
na Republica Dominicana e 3,1% na Nicaragua (mas 5% em El Salvador, acima de todos 0s
paises do grupo intermediério). No grupo intermediario e, principalmente, no tardio-baixo,
0 segmento produtivo continuara crescendo por algum tempo (CEPAL, 2003a).

Historicamente, os paises pioneiros, que eram mais afetados pelo enve-
Ihecimento, tiveram de elevar suas contribui¢Bes até chegar a niveis muito altos
(Argentina, Uruguai), devido a resisténcia ao aumento das idades para aposenta-
doria ou aos ajustes da formula para o célculo; ao contréario, os paises do grupo
tardio-baixo tinham as contribuicdes mais baixas e, portanto, mais espaco para
manobrar. Como a reforma estrutural eliminou o principio da solidariedade entre
as geracdes e cada segurado financia seu proprio beneficio, argumenta-se que o
sistema privado ndo gera deficit, mantera a contribuicdo sem mudangas e ndo sera
afetado pelo envelhecimento. Ja foi visto que o deficit fiscal gerado pela reforma
é significativo e de grande duracéo. Além disso, devido ao aumento da expectativa
de vida, os beneficiarios cobrardo sua prestacdo por mais tempo. Isso implica que
serd necessario aumentar a idade para aposentadoria, ou elevar a contribui¢do, ou
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uma combinacdo de ambas as medidas. As companhias de seguro fixam as rendas
vitalicias de acordo com a expectativa de vida da faixa etaria a qual pertence o
segurado que se aposenta, sem levar em conta 0 aumento previsto para a expec-
tativa de vida dessa faixa (Gill, Packard e Yermo, 2003). “O argumento segundo o
qual a capitalizacdo isola os beneficiarios das mudancas demograficas ndo deve ser
exagerado, ndo é um argumento forte para justificar uma mudanca [de reparticéo]
para a capitalizacdo”, outras alternativas dentro de um regime de reparti¢do séo:
aumentar a idade ou o nivel do beneficio (o0 que imp&em parte ou o total do custo
aos beneficiarios), ou reduzir a divida publica em vez da previdenciaria (Barr 2000,
2002: 10).

7. Promocao da poupancga nacional,
o mercado de capitais e o investimento

Um novo principio das reformas estruturais é que o sistema privado promo-
ve quatro supostos efeitos benéficos: (a) um grande acimulo de capital no fundo de
pensdes, (b) um aumento da poupanca nacional, (c) o desenvolvimento do mercado
de valores e novos instrumentos financeiros que resultam na diversificacdo da car-
teira e (d) um alto rendimento do investimento, maior do que nos sistemas puablicos.
Esses efeitos, por sua vez, impulsionam o crescimento econémico, promovem o
emprego e, eventualmente, permitirdo pagar melhores beneficios (Banco Mundial,
1994: Vittas, 2000; Walker e Leford, 2002; Corbo e Schmidt-Hebbel, 2003).

a. Acuamulo de capital no fundo

O quadro 12 (primeira coluna) confirma o primeiro pressuposto do novo
principio: o acumulo de capital, ainda que com diferencas importantes entre 0s
paises. No fim de 2002, o capital de milhdes de dolares dos EUA acumulado nos
fundos eram: 35,515 no Chile, 31,456 no México, 11,650 na Argentina, 5,350 na
Coldmbia, 4,484 no Peru, 1,144 na Bolivia, 1,061 em EI Salvador, 893 no Uruguai e
138 na Costa Rica. Entre 2001 e 2002, o fundo aumentou em todos os paises, com
a excecdo de dois: Argentina e Uruguai, onde caiu 44% e 15% respectivamente,
como conseqiiéncia das crises, especialmente a argentina (AIOS, 2001 e quadro 12).
O fundo de pensdes é administrado por um nimero reduzido de administradoras
gue concentram um enorme poder econdmico, e tanto o fundo como esse poder
provavelmente aumentaréo.

O montante do fundo acumulado varia segundo o tempo de vigéncia do
sistema, 0 nimero de segurados, o tamanho da economia, o nivel dos salarios e o
rendimento dos investimentos. A reforma chilena tem 22 anos e acumulou 0 maior
fundo. No México, a reforma tem somente 4 anos e meio, mas acumulou o segundo
maior fundo (89% do fundo chileno), porque sua economia é a segunda maior da
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América Latina, e 0 pais tem o maior nimero de segurados.®® A economia da Argen-
tina é a segunda maior da regido, e seu fundo, em 2001, era 60% do chileno, depois
de apenas 7 anos e meio, mas a crise o reduziu a 33% em 2002. Os baixos acimu-
los da Bolivia, da Costa Rica, de El Salvador e do Uruguai se devem ao tamanho
inferior de suas economias, a0 pequeno nimero de segurados e a0 menor tempo
de vigéncia da reforma. A porcentagem do fundo acumulado sobre o PIB depende
ndo somente do montante acumulado, mas também do tamanho do PIB: no Chile,
era 56% no final de 2002; na Bolivia, 16%; na Argentina e no Uruguai, 11% e 9%
respectivamente; na Colémbia, em EI Salvador e no Peru, de 6% a 8%; no México,
5%, e na Costa Rica, 1% (quadro 12, segunda coluna).

b. Aumento da poupanc¢a nacional

O segundo pressuposto da reforma foi refutado de maneira tedrica porque o
acimulo do fundo néo, necessariamente, resulta em um aumento da poupanca pri-
vada, em um investimento melhor e em crescimento econémico: (i) quando existem
aumentos na poupanga, eles ocorrem nos primeiros anos depois da criacdo do fun-
do; mas, quando o sistema amadurece, a poupanca fica igual ao custo dos beneficios;
(i) os aumentos da poupanca obrigatoria durante a fase de acumulo do sistema pri-
vado podem ser compensados, a0 menos parcialmente, pela reducdo da poupanca
voluntaria; (iii) a poupanca ndo conduz, por si prépria, a novos investimentos, por
exemplo, pode estar em metais preciosos, obras de arte ou em papel de divida; e (iv)
0 aumento do investimento ndo, necessariamente, eleva a producdo, pois depende
do uso produtivo desses recursos (Barr, 2002). ¢

Ha estudos empiricos que questionam o pressuposto de que o sistema pri-
vado aumenta a poupanca nacional, pois o quadro 12 mede somente o acimulo
no fundo, sem levar em conta o custo fiscal da transi¢do (explicado na secéo ante-
rior). O Chile é o Unico pais cuja reforma tem um periodo suficientemente gran-
de (21 anos) para constatar tal pressuposto, e a maioria dos estudos realizados
leva a conclusdes negativas. Holzmann (1997), em um exercicio econométrico de
equilibrio geral, descontou o custo fiscal da reforma (negativo) da poupanca do
sistema privado (positivo) e concluiu que o impacto dela na poupanca nacional ti-
nha sido negativo entre 1981-1988 e que ndo se podia constatar um impacto dire-
to positivo entre 1989-1996. Por isso, advertiu os paises da América Latina a ndo
manterem esperancas de que a reforma aumentasse a poupanca nacional. Arenas

65. Projeta-se que, em 2027, o fundo de pensdes acumulado no México alcangara 60% do PIB (Guillén, 2000).

66. Mostrou-se que um alto nivel de poupanca nacional pode coincidir com um baixo nivel de acimulo do fundo
de pensdes e vice-versa. Por exemplo, no inicio da década de 90, o Japdo tinha uma taxa de poupanga nacio-
nal/PIB de 34%, a mais alta dentre onze paises desenvolvidos, mas uma taxa de fundo de pens6es/PIB de 8%,
a terceira mais baixa; ao contrario, o Reino Unido tinha uma taxa de poupanca nacional/PIB de 14%, a mais
baixa, mas uma taxa de fundo de pensdes/PIB de 73%, a segunda mais alta (OIT, 2002a: 102).
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de Mesa (1999) seguiu uma metodologia similar, mas com um modelo de equili-
brio parcial entre 1981-1997, e mediu os fatores e o resultado em porcentagens
anuais do PIB: a poupanca capitalizada das contas individuais teve uma média de
2,7% no periodo, mas o custo fiscal foi de —5,7%; dessa forma, o resultado liqui-
do obteve uma média de -3%, ou seja, poupanga negativa. Além disso, projetou
que, no primeiro quinquénio do século XXI, a situagdo mudara e a poupanca sera
ligeiramente superior ao custo fiscal — um resultado liquido positivo — e depois
crescerd; mas, provavelmente, levara 20 anos para compensar o balango negativo
ocorrido nos 20 anos anteriores. Assim, seriam necessarios 40 anos para haver
um impacto acumulado liquido positivo na poupanga nacional. Acufia e Iglesias
(2001) subtrairam o “deficit transitorio dos beneficios da seguridade social” (po-
rém, excluindo o deficit causado pelos beneficios minimos assistenciais e o das
forcas armadas) da poupanca do sistema privado e calcularam também um resul-
tado liquido negativo médio entre 1982-1997 (-2.7%), um pouco menor do que
o0 de Arenas de Mesa, pois este incluiu todos os custos fiscais da reforma. Bar-
rientos (1998) observou os componentes de poupanca privada entre 1980-1994
e descobriu que a poupanca das corporacgdes explicava quase todo o aumento,
enquanto que as poupancas familiares foram negativas em todos 0s anos, exceto
trés. Por tudo isso, concluiu que a reforma previdenciaria ndo poderia ter um
impacto significativo nas poupancas familiares. Os economistas discutem se o
efeito liquido da reforma estrutural foi positivo para essas poupancas. No Chile,
era ligeiramente superior em 2000, se comparado a 1987 (Gill, Packard e Yermo,
2003). Um renomado especialista chileno considera que “o pressuposto de que o
sistema de contribuicdo definida aumenta a poupanga nacional nao é, em geral,
certo”; por isso suaviza tal pressuposto da seguinte forma: “A mudanca do sis-
tema previdenciario de reparticdo para capitalizacdo oferece uma oportunidade
Unica de aumentar a poupanca nacional” (Valdés-Prieto em Holzmann e Stiglitz,
2001: 80, 82; cursiva do autor).

Ao contrario, Haindl Rondanelli (1997) estimou que a reforma teve um im-
pacto positivo na poupanga nacional entre 1990-1994, mas com base na carga tri-
butéaria geral, em vez do custo fiscal direto da reforma. Utilizando suas proprias
cifras, se ele houvesse deduzido o custo médio do deficit do sistema publico (-4,6%)
da média da poupanca do sistema privado (3,1%), também teria obtido um resul-
tado negativo (-1,5%), e isso sem levar em conta outros custos fiscais da reforma.
Uthoff (2001) separou a poupanga nacional em seus distintos componentes entre
1980-1999 e concluiu que “o efeito direto da reforma previdenciéria na poupanca
nacional €, no méaximo, muito fraco. Dos 10 pontos percentuais do PIB, em que a
poupanca nacional aumentou [nesse periodo], somente 2,5 podem ser atribuidos a
reducdo do deficit da [previdéncia] social” (p. 32). Corbo e Schmidt-Hebbel (2003),
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Quadro 12
FUNDO ACUMULADO E RENDIMENTO REAL BRUTO DO
INVESTIMENTO, 2002
(Aqui ha varias unidades de medida, cada uma em sua coluna)
Fundo acumulado .

Modelo/ Pais . M?d'a anual d?,

Milhées % d rendimento real (%)*

A % do PIB
de ddlares

Substitutivo
Chile 35515 55,8 10,30
Bolivia 1144 15,5 17,10
México 31 456 53 10,40°
El Salvador 1 061 7,5 10,86 °
Paralelo
Peru 4 484 8,1 6,57
Colémbia 5 350 6,2 7,33
Misto
Argentina 11 650 11,3 10,45
Uruguai 893 9,3 15,00
Costa Rica 138 0,9 7,00

Fonte: AIOS, 2002; CONSAR, 2003; SAFJP, 2003; SAFPb, 2003; SBC, 2002; SBS, 2002; Spa, 2003;
SPb, 2002. As estimativas para a Coldmbia das duas primeiras colunas foram feitas pelo autor.

@ Do inicio do sistema até o final de 2002. ® CONSAR relata um rendimento liquido de 7,95%. ¢ O autor
estimou 8,36%, com base no rendimento nominal e na taxa de inflagdo média anual.

ao levar em consideragdo somente o deficit operacional e o bénus de reconheci-
mento (excluindo o beneficio minimo, o deficit das forcas armadas e o beneficio
assistencial), estimaram um aumento médio anual de 2,3% do PIB para a poupan-
¢a nacional entre 1981-2001, como resultado da reforma; com uma variagao entre
0,7% e 4,6% do PIB, dependendo do financiamento do deficit fiscal, do aumento
da poupanga obrigatéria no fundo e da reacdo da poupanca voluntaria. Os autores
generalizaram seus resultados para toda a regido, embora advirtam que dependerdo
da profundidade da reforma e das caracteristicas estruturais das economias: “quanto
mais radical for a substituicdo do sistema de reparticdo por um de capitalizacdo e
maior o financiamento do deficit de transi¢do por meio de um ajuste fiscal, maiores
serdo os efeitos sobre o acimulo e a eficiéncia na utilizacdo dos fatores produtivos”
(p. 37).5” Ao contrario, segundo Uthoff (2003), a maioria das projecdes realizadas
em paises com reformas estruturais apontam que, pelo menos nos primeiros 15 ou

67. Mas em um estudo de 1997, Schmidt-Hebbel havia reconhecido que a maior parte desse impacto ocorreu
devido a um aumento da poupanca puUblica e a outras politicas, como a reforma tributaria, que gerou um forte
aumento da poupanga corporativa (citado por Gill, Packard e Yermo, 2003).
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20 anos, ndo havera um impacto positivo sobre a poupanga, mesmo que o desem-
penho econémico seja adequado e o sistema privado bem-sucedido (para outras
opinides, veja Kiefer 2004).%

c. Desenvolvimento do mercado de capitais e diversificacao da carteira

De acordo com o terceiro pressuposto do novo principio, os sistemas priva-
dos devem contribuir com o desenvolvimento do mercado de capitais e criar novos
instrumentos financeiros. Tudo isso leva a uma composi¢do do investimento do
fundo muito mais variada, 0 que ajuda a compensar 0s riscos, pois alguns instru-
mentos podem subir de valor, enquanto outros diminuem. O estudo de Holzmann
(1997) sobre o Chile concluiu que a reforma previdenciaria contribuiu com merca-
dos financeiros de maior liquidez e mais maduros, assim como a evidéncia empirica
coincide com o pressuposto de que essa reforma promoveu o desenvolvimento
do mercado financeiro e de uma carteira mais diversificada. No entanto, advertiu
gue tal evidéncia ndo constitui prova suficiente de que essa reforma tenha sido o
fator decisivo no desenvolvimento desses mercados a partir de meados dos anos 80,
pois pode ter sido causado por outros fatores alheios a ela. Ao contrario, Corbo e
Schmidt-Hebbel (2003) sustentam que o aporte dos fluxos previdenciarios sobre o
desenvolvimento do mercado financeiro no Chile foi “bastante forte”, entre 31% e
46% do desenvolvimento financeiro de 1981 a 2001, e recomendam uma reforma
estrutural o mais radical possivel para acentuar esse efeito.®® O Banco Mundial tam-
bém sustenta, embora com mais cautela, que houve “um aumento da profundidade
dos mercados de capitais, a0 menos em parte, atribuivel a reforma previdenciaria”,
mas em paises como o Chile, onde ocorreram reformas macroeconémicas paralelas
a reforma previdenciaria, “é extremamente dificil isolar, de maneira adequada, o
impacto de uma reforma especifica” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 4, 33). Em 2001,
os fundos de pensdes chilenos tinham as seguintes participacdes na oferta de instru-
mentos financeiros: 57% em divida publica, 54,7% em letras hipotecarias e bénus
de instituicdes financeiras, 35,4% em outros bénus, 27% em depositos a prazo e
promissorias e 7% em ac¢Bes (SAFPb, 2002b).

A legislacdo dos paises geralmente estabelece limites, as vezes minimos e ma-
ximos, para os diferentes instrumentos. Em alguns paises, a porcentagem maxima

68. As projecOes sobre o custo da reforma e seus impactos na poupanca nacional da Repdblica Dominicana pro-
duzem um resultado ambiguo. O valor atual de todas as obrigagdes como porcentagem do P1B em 2003, antes
da reforma, era 168%, e depois da reforma poderia flutuar entre 151% e 187%; assim, o valor liquido resultante
estaria entre —19% e +17% (Palacios, 2003).

69. Um estudo da Argentina, do Chile e do Peru descobriu que algumas melhorias-chave na infra-estrutura de seus
mercados de capitais estavam ligadas a reforma previdenciaria, como os servi¢os de depdsitos e a qualifica-
¢éo de riscos, assim como a modernizagdo da regulagéo e supervisdo do sistema financeiro (Walker e Lefort,
2002).
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para investimento nos titulos de divida pablica é muito alta, e 0 Estado paga taxas
de juro superiores as do mercado. Por exemplo, no México, pode-se investir 100%
da carteira nesses titulos, mas somente 35% em titulos privados de divida ou 10%
em entidades financeiras; além disso, o governo fixou taxas de juro muito acima da
inflacio esperada, deixando o papel privado em uma situacdo pouco competitiva
(Rubalcava e Gutiérrez, 2000). Em EI Salvador, a lei permitiu investir entre 80% e
100% em titulos de divida e até 85% em titulos publicos, mas apenas 20% para as
acdes de empresas privadas; a lei também eximiu da classificagdo de risco os titulos
do Tesouro (Mesa-Lago, 2003a).

Quadro 13
DISTRIBUIQ[\O PERCENTUAL DA CARTEIRA POR INSTRUMENTO
FINANCEIRO, 2002
(Porcentagens)

Modelo/ Divida |Instituicoes Instltfm;oes ~ Fupdos Emissores
Pais Estatal | financeiras fi nao- Agobes| mutuos externos Outros

Inanceiras e outros
Substitutivo
Chile 30,0 34,2 7,2 9,9 25 16,2 0,1
Bolivia 69,1 14,7 13,4 0,0 0,0 1,3 1,5
México 83,1 21 14,8 0,0 0,0 0,0 0,0
El Salvador 84,7 14,4 0,5 0,5 0,0 0,0 0,0
Paralelo
Peru 13,0 33,2 13,1 31,2 0,8 7,2 1,6
Colombia 49 4 26,6 16,6 2,9 0,0 4,5 0,0
Misto
Argentina 76,7 2,6 1,1 6,5 1,8 8,9 2,4
Uruguai 55,5 39,6 4.3 0,0 0,0 0,0 0,5
Costa Rica 90,1 53 4,6 0,0 0,0 0,0 0,0

Fonte: AIOS, 2002; Coldmbia de SBC, 2003.

A distribuicdo percentual da carteira por instrumento ao final de 2002 indica
que a maioria dos paises ainda estd muito longe de uma diversificacdo adequada
(quadro 13). Uruguai, Bolivia, Argentina, México, El Salvador e Costa Rica tém
entre 55% e 90% da carteira investida em valores publicos de divida (49% na Co-
|dmbia). Essa participa¢do € minoritaria apenas no Chile e no Peru, e 0 primeiro
levou 16 anos para reduzi-la de 46% a 30%, gragas, em grande parte, a acdo da
superintendéncia.” A imensa maioria dos investimentos, na maior parte dos paises,

70. Mesmo assim, dois especialistas chilenos consideram que a carteira previdenciaria ainda estd muito concentrada
em titulos publicos de divida (Acufia e Iglesias, 2001).
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estd em instrumentos publicos, e se eles tém gerado um bom rendimento é porque
o0 Estado tem pago altos juros nos seus titulos de divida (por exemplo, na Argentina
até o fim de 2001); mas isso é custoso para a economia e ndo pode ser sustentado a
longo prazo.” Apenas o Chile conseguiu desenvolver um mercado liquido de titulos
de divida publica com alto nivel de investimento, indexados a inflagdo a longo prazo;
de fato, é o Unico pais na regido onde uma disciplina fiscal prolongada conseguiu
desenvolver esse tipo de instrumento (Gill, Packard e Yermo, 2003).

As acdes sdo um dos instrumentos favoritos para a diversificagcdo da carteira,
e caso o mercado de valores se desenvolva, haverd maltiplas acdes para investir o
fundo. S6 na Argentina, no Chile e no Peru, entre 6% e 31% da carteira estd inves-
tida em agdes; em dois paises, a porcentagem é muito pequena (0,5% e 2,9% em El
Salvador e na Colémbia); e, no resto, € zero. O volume negociado na bolsa chilena
ndo é muito alto devido a concentragdo do setor empresarial; assim, cerca de 45%
das a¢des mais negociadas estdo nas maos de apenas trés acionistas. Por isso, a li-
quidez do mercado de a¢Bes estd muito abaixo do que se esperaria de um pais com
um fundo de pensdes tdo desenvolvido e com uma das porcentagens mais altas de
capitalizagdo do mercado de agdes em relagdo ao PIB. Em economias menores, 0
namero de firmas que negociam valores em mercados liquidos é ainda menor; no
Peru, apenas uma agdo é suficientemente liquida para atrair investimentos estrangei-
ros. No Chile, os fundos de pens@es tiveram um papel importante no crescimento
do mercado de bonus hipotecarios, 0 mais desenvolvido da regido, mas isso ndo
ocorreu no restante dos paises (Gill, Packard e Yermo, 2003; Kiefer, 2004).

Caso ndo existam possibilidades adequadas para o investimento no mercado
interno, uma alternativa sdo 0s instrumentos estrangeiros; entretanto, alguns paises
proibiram esse tipo de investimento, por considera-lo contrario ao interesse nacio-
nal. No Chile, houve um debate prolongado e forte a esse respeito, e, s6 em 1992,
aprovou-se 0 investimento estrangeiro em até 3% da carteira, depois foi gradual-
mente ampliado para 20% em 2002. Ao final de 2002, o investimento em instru-
mentos estrangeiros era 16% no Chile; entre 1% e 9% na Bolivia, na Colémbia, no
Peru e na Argentina; e zero no restante dos paises. A lei da Costa Rica autorizou,
em um primeiro momento, o investimento estrangeiro em até 25%, embora o regu-
lamento da lei permita até 50%; mas, até o final de 2002, essa disposi¢do ndo havia
tido efeito (Martinez e Mesa-Lago, 2003). Uma lei de 2002 autorizou o investimento
em instrumentos estrangeiros no México em até 10% da carteira, suscetivel de um
aumento até 20% no futuro (AISS, 2003a).

71. Em El Salvador, o rendimento real caiu de 14% a 2,4% entre 1999 e 2002, devido a dolarizacdo e ao corte dos
juros pago pelo Estado (Mesa-Lago, 2003a)
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A crise econémica na Argentina provocou uma queda no valor do fundo de
pensdes e um aumento na concentragdo da carteira em divida publica. Em 2001, o
governo pressionou as administradoras a aceitarem que os instrumentos em ddlares
e negociaveis em mercados internacionais fossem convertidos em “empréstimos
garantidos” com um juro menor; depois evitou o processo legislativo por meio de
varios decretos que obrigaram a investir o produto de certificados de depdsitos
bancérios e dinheiro em papéis de divida. A superintendéncia cooperou com essas
acOes ao elevar o teto de investimento para esses instrumentos e ndo contar o inves-
timento indireto em titulos publicos de divida por meio de fundos bancarios a fim
de néo ultrapassar o teto legal. Em 2002, o governo converteu os “empréstimos ga-
rantidos” em peso e outros instrumentos em ddlares, reduzindo ainda mais sua taxa
de juros. O peso argentino estava no mesmo patamar do dolar, mas, devido a crise,
a suspensdo de pagamentos da divida externa e & eliminacdo da paridade de cdmbio,
caiu para 3,5 pesos por ddlar em meados de 2002, embora 0s instrumentos da divida
tivessem sido trocados a taxa de 1,4 por ddlar ajustavel a inflagdo. A porcentagem
da carteira dos fundos de pensdes investida em divida publica aumentou para 78%
no final de 2002. A estimativa do impacto dessas mudangas no valor da carteira,
com base em dolares e projecGes da desvalorizagdo, foi aproximadamente 65%;
outras estimativas baseadas em pesos ajustados a inflagdo ou em pesos corrigidos
pelo indice de variacdo dos salarios indicam lucro. Em setembro de 2003, o gover-
no decidiu reconhecer apenas 25% da divida em default; por essa razéo, o valor do
fundo previdenciario deve ter sofrido uma queda (OIT, 2002a; Al6s e outros, 2003;
Bertranou, Rofman e Grushka, 2003; Gonzélez, 2003; Hujo, 2004).

O Banco Mundial fez uma avaliacdo dos efeitos positivos dos fundos de
pensdes nos mercados de capital e financeiro, assim como no investimento (se-
parando seus efeitos de outros fatores e politicas), além de analisar as falhas e os
problemas confrontados por esses fundos: (i) o desenvolvimento do mercado de
capital foi gerado em grande parte por agdes estatais, como a modernizacéo da
infra-estrutura desse mercado, as reformas tributarias e do regime de faléncia, e
0 marco regulador dos fundos de pensdes e de outras institui¢fes financeiras; (ii)
a transparéncia e a integridade dos mercados financeiros melhoraram muito, mas
essas melhoras poderiam ter ocorrido independentemente dos fundos de pensoes;
(iii) apesar dos supervisores terem errado ao ser demasiadamente cautelosos, 0s
fundos de pensdes estabeleceram altos niveis para a avaliagcdo de valores, a quali-
ficagdo de riscos e informagdes; (iv) “em termos de objetivos de investimento e
desempenho, os fundos de pensdes quase ndo sao diferentes dos fundos matuos;
portanto, é possivel que beneficios semelhantes tivessem sido obtidos, caso o
marco regulatério dos fundos de pensdes tivesse sido aplicado aos fundos mutu-
0s”; (v) a carga do custo fiscal forgou a maioria dos governos a estabelecer regu-
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lagBes que fixam limites para os instrumentos, restringindo as acles e os titulos
estrangeiros e favorecendo os titulos de divida publica; por isso, ocorre um inves-
timento baixo no financiamento do setor privado por meio de bonus e agdes (in-
clusive no Chile), “os governos usam, de fato, os fundos de pensdes como fontes
de retenc¢do do financiamento” e “o principal beneficiario do crescimento desses
fundos tem sido o mercado de divida publica”; (vi) a liquidez dos investimentos
dos fundos de pensdes e as estratégias conservadoras de investimento trouxeram
estabilidade aos mercados de capital, mas boa parte dela ¢ artificial, ja que é resul-
tado das regulacBes que forgam o investimento em valores locais e em titulos de
divida do governo; (vii) as administradoras decidem onde colocar o investimento
(exceto no Chile), de acordo com as regulac@es, e algumas delas criaram as condi-
¢Oes perfeitas para uma industria oligopolica altamente concentrada, onde a Unica
pressdo para 0 bom desempenho provém de outras regulacées; (viii) hd um instin-
to de “rebanho” (uns poucos administradores investem de maneira semelhante, e
a composicao das carteiras é parecida), o que é especialmente preocupante numa
industria que, cada vez mais, é a investidora dominante nos mercados de valores,
e 0 processo crescente de concentracdo colocara as decisdes de investimento nas
maos de um nimero cada vez mais reduzido; e (ix) a instabilidade criada por uma
longa transicdo da divida previdenciaria é um obstaculo ao objetivo de aprofun-
dar os mercados financeiros e, caso ndo exista um esforgo fiscal continuo, os
custos de transicdo poderiam reduzir severamente o efeito positivo dos fundos
de pensdes nos mercados de capital. Finalmente, o Banco questiona se os objeti-
vos econdmicos da reforma (balango fiscal, incremento dos mercados financeiros
etc.) deveriam ser um fim em si mesmos ou simplesmente meios para melhorar
0 bem-estar social, ou seja: “as pessoas estdo melhores com a implantagdo da re-
forma e do sistema privado?”. O estudo do Banco “fornece evidéncias de que 0s
trabalhadores latino-americanos podem ndo julgar o novo sistema tdo favoravel-
mente quanto os especialistas fiscais e financeiros” (Gill, Packard e Yermo, 2003:
33, 42-45, 59-60, 78; veja também secdo I11-A-8).

d. Alto rendimento do investimento

O quarto pressuposto desse novo principio é que o sistema privado gerara
um rendimento alto para o investimento, maior do que no sistema publico. Orszag e
Stiglitz (2001) refutam a alegacdo de que o retorno do capital em um sistema privado
seja maior do que em um sistema publico. Holzmann (2001: 58) aceita, em parte,
essa refutacdo: “as taxas de retorno em um sistema de contas individuais ndo sdo
necessariamente mais altas [do que em um sistema publico], mas podem ser, caso
0s custos administrativos possam ser controlados [ou] os custos de transicdo sejam
baixos ou inexistentes em sistemas que se encontram em fase inicial”. Entretanto,
ja vimos que os custos administrativos sdo altos em todos os sistemas privados e
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que o custo fiscal também o é na maioria dos paises. Por outro lado, a analise do
rendimento em trés sistemas publicos é similar a da maioria dos sistemas publicos
(veja secdo 111-B-6-a).

A média anual do rendimento real (ajustado a inflacdo) desde o inicio do
funcionamento do sistema até o fim de 2002 foi: 17% na Bolivia e 15% no Uruguai;
10% no Chile, no México e na Argentina; 8% em El Salvador e na Colémbia; e entre
6% e 7% na Costa Rica e no Peru (quadro 12, dltima coluna).” Esses rendimentos
sdo brutos, sem descontar o custo da comissao, o que explica um rendimento liqui-
do inferior entre 0,2 e 2,4 pontos percentuais; por exemplo, 10,4% bruto e 7,95%
liguido no México. Entre 1981 e 2000, o rendimento bruto médio do fundo de
pensdes no Chile alcangou uma média de 11,9 pontos percentuais a menos do que
o rendimento do Indice de Precos Seletivo de A¢des (IPSA) da bolsa de Santiago
(Acufia e Iglesias, 2001). Nos anos 90, quando um quarto do investimento estava em
acdes, o rendimento do fundo chileno foi de 3,2 pontos a mais do que a taxa média
dos depdsitos bancarios, mas com uma volatilidade muito maior.” No Peru, o fun-
do de pensdes entre 1993-2000 teve um rendimento inferior aos juros de depdsitos
bancarios e ao bonus Brady (com rendimentos mais estaveis). O rendimento mensal
em cinco sistemas privados, desde seu inicio até o final de 2000, teve um desvio
padrdo entre os mais altos da América Latina, e o retorno por unidade de risco foi
0 menor da regido (Gill, Packard e Yermo, 2003).

As cifras anteriores se referem a média de todo o tempo de operacéo da refor-
ma; mas caso se considere o periodo até meados da década de 90, a média € muito
mais alta; e desde 1995, € muito mais baixa, devido as crises econdmicas e das bolsas
de valores de 1995, 1998 e 2001. Por exemplo, o rendimento do Chile alcangou uma
média de 13,8% entre 1981-1994, comparado com 4,4% entre 1995-2002, e houve
taxas negativas em 1995 (-2,5%) e 1998 (-1,1%) (SAFPb, 2002-2003). Na Argenti-
na, a média foi de 19,7% entre 1994-1997, comparada com 7,2% desde meados de
1997 a meados de 2001, e houve taxas negativas de dezembro de 2000 a dezembro
de 2001 (-13,7%). Essas flutua¢bes do rendimento envolvem um risco importante:
caso o segurado se aposente no momento do boom do mercado de valores, seu
beneficio serd bom, mas o fundo acumulado em sua conta individual pode diminuir

72. Embora haja estatisticas disponiveis no final de 2002, o Banco Mundial utiliza cifras de 2000, antes da recessao
que reduziu o rendimento médio em quatro paises (Gill, Packard e Yermo, 2003: quadro 7.4).

73. Um estudo recente sobre o desempenho chileno, baseado em retornos mensais, conclui: (i) o maior rendimento
ocorreu nos primeiros anos devido aos altos juros dos titulos de divida pablica; (i) os instrumentos indexados
tiveram um desempenho melhor do que os fundos de pensdes; (iii) o indice de a¢des teve melhores taxas na
metade dos anos em que os fundos de pensdes tinham um investimento consideravel em agdes, mas nos outros
anos ocorreu 0 oposto; (iv) os fundos de pensdes tiveram resultados melhores do que os fundos mutuos em
60% do tempo; (v) os fundos de pensdes ndo geraram retornos anormalmente positivos e, ao subtrair o custo
das comissdes, a prova multi-fator Jensen alfa resultou negativa (Mittelstaedt e Olsen, 2003).
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consideravelmente durante uma crise, principalmente se ela for demorada (como a
da Argentina).™ Esse risco é atenuado nos modelos mistos, porque combinam dois
sistemas: um de prestacdo definida garantida e outro de prestagdo indefinida.

A esse respeito, 0 Banco Mundial disse: “a situagéo fiscal precaria dos gover-
nos na regido resultou em altas taxas de juros pagas por titulos de divida publica e
no alto rendimento bruto da carteira [dos fundos de pensdes], mas ha varios fatores
que geram preocupacdo. O primeiro refere-se a quanto tempo sera possivel manter
esse rendimento alto, ja que os ajustes fiscais devem reduzir as taxas de juros da
divida. O segundo, nos casos em que o ajuste fiscal é baixo, & que uma boa parte
desse alto rendimento reflete um risco de inadimpléncia, como mostra a experiéncia
da Argentina”. O desempenho da poupanga previdenciaria obrigatoria e voluntaria
ndo foi bom do ponto de vista do trabalhador/contribuinte: “para muitos traba-
Ihadores é vantajoso ndo contribuir com o sistema obrigatério. Além disso, poucos
trabalhadores tém considerado importante fazer contribuigdes voluntarias em suas
contas individuais, apesar de sua relativa liquidez, de n&o acarretarem comissoes
adicionais e oferecerem vantagens fiscais atraentes”. As razdes séo a volatilidade do
rendimento, as altas comissdes, o fraco desenvolvimento dos mercados de seguros,
a escolha adversa e a rigidez das rendas vitalicias; tudo isso pode aumentar o custo
e 0 risco relativo de um sistema privado comparado com um sistema publico (Gill,
Packard e Yermo, 2003: 6, 11, 90).

Em quase todos os paises, operam qualificadoras de riscos (normalmente publi-
cas, embora também existam privadas) que avaliam os instrumentos e 0s ordenam; uma
funcdo crucial para o investimento das administradoras e para a seguranca de todos os
segurados. Por outro lado, a garantia do rendimento minimo anual pressiona o investi-
mento em instrumentos de curto prazo e ndo incentiva uma conduta diversa porque,
caso o rendimento seja negativo, a administradora tem de recorrer a suas reservas e repd-
las; isso gera um efeito de “rebanho”, ou seja, as carteiras das administradoras tendem a
ser semelhantes, pois ndo se aventuram em investimentos com um risco de rendimento
negativo a curto prazo. Para resolver esse problema, sugeriu-se que o periodo do célculo
do rendimento minimo se estendesse de um a dois ou trés anos, 0 que teria diversos
efeitos: por um lado, o potencial de maior concorréncia, diversificacdo das carteiras e
aumento do rendimento; por outro, um risco maior ao segurado.

A discussdo anterior indica que a reforma estrutural e a criagdo de um sistema
privado, por si s6, ndo resultam no desenvolvimento do mercado de valores, na di-
versificagdo da carteira e em um alto rendimento do investimento; outras condi¢Oes

74. Barr (2000) expds que dois segurados com historias iguais de salarios e contribuicdes podem receber beneficios
muito diferentes dependendo do rendimento, da renda vitalicia e do momento da aposentadoria. O Banco
Mundial reconhece agora que, no Chile, ha diferencas notéaveis entre os beneficios de grupos diversos devido
a volatilidade do rendimento (Gill, Packard e Yermo, 2003).
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e medidas sdo necessarias. O sucesso do Chile, em grande parte, é devido ao fato
de que seu mercado de capitais foi criado no final do século XIX, e, eventualmente,
desenvolveu-se uma regulagdo que proporcionou uma concorréncia adequada pelos
recursos de investimento a longo prazo, assim como transparéncia e confianca nesse
mercado. Além disso, a politica econdmica e seus resultados foram bons: alta taxa de
crescimento, inflagdo controlada, disciplina fiscal rigorosa, um mecanismo de indexa-
¢do muito bem-sucedido, taxa positiva e moderada de juros, tipo de mudanca realista
e a quase eliminagdo da divida externa do governo e do Banco Central. Trés anos
antes da reforma, o governo gerou um superavit de 5,5% do PIB, antecipando-se ao
impacto adverso do custo fiscal da transi¢do no balango orgamentario, um caso unico
na regido. Por ultimo, a superintendéncia atuou de maneira independente, desenvolveu
e executou regulagdes rigorosas para impedir riscos excessivos e fraude, promoveu a
diversificagdo da carteira e autorizou o investimento em instrumentos estrangeiros
(Gill, Packard e Yermo, 2003; Uthoff, 2003; Mesa-Lago, 2004).

Os paises pequenos como a Bolivia, El Salvador, Costa Rica e Uruguai ou ndo
tinham um mercado de valores antes da reforma, ou ele era incipiente e muito reduzi-
do, com poucos instrumentos para o investimento e muito concentrados (El Salvador
promulgou a lei que criava e regulava o mercado de capitais pouco antes da reforma
comecar). Esses paises e outros fecharam ainda mais a possibilidade de diversificar a
carteira ao proibir o investimento em instrumentos estrangeiros. A concentracéo da
carteira em papéis publicos de divida submete o rendimento a taxa de juros fixada pelo
Estado; é dificil manter uma taxa alta a longo prazo (como ocorreu na Argentina), mas
uma taxa baixa gera um rendimento baixo do investimento global. A independéncia
efetiva da superintendéncia em relagdo ao poder executivo e o papel dela de promover
a criacdo de novos instrumentos e a diversificacdo da carteira também sdo cruciais,
como demonstra a experiéncia negativa da Argentina comparada a positiva do Chile.

8. Imunidade a ingeréncia estatal e politica

Assume-se que a propriedade da conta individual, o principio de equivaléncia
e a administracdo privada dos fundos de pensdes impedirdo a tradicional ingeréncia
estatal e politica no sistema privado. Entretanto, o Banco Mundial (1994) estava cons-
ciente de dois problemas que poderiam surgir: “se 0 governo administrou o sistema
previdenciario mal, como podemos confiar nele para regular adequadamente os sis-
temas privados?”; além disso, “se 0 governo regula e garante os sistemas privados,
nao terminara controlando seus fundos?”. Para enfrentar esses dilemas, o relatorio do
Banco estabeleceu 0 bom comportamento do Estado como condi¢do para 0 sucesso
de uma reforma previdenciaria estrutural.

Em resposta ao relatério do Banco Mundial em 1994, A OIT expandiu a
segunda preocupacdo: o importante papel do Estado em um sistema privado como
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regulador, supervisor, financiador e gestor na transi¢do pode abrir as portas a uma
intervencdo negativa. Por exemplo, o Estado pode exercer pressdo para a aplicagao
do investimento do fundo em titulos de divida publica e pode impedir a diversifica-
¢do da carteira (Beattie e McGillivrae, 1995). Um ilustre especialista advertiu que a
imprudéncia fiscal pode gerar inflacdo e descapitalizar os fundos privados, enquanto
uma regulacdo inadequada dos mercados financeiros pode afetar a estabilidade dos
fundos; além disso, o governo pode reduzir o rendimento real do fundo de penséao
em um sistema privado ao requerer que as administradoras invistam em valores
publicos e pagar-lhes juros abaixo do mercado, ou ao abolir ou reduzir beneficios
tributérios (Barr, 2000). O ex-economista chefe do Banco Mundial acrescentou que
0s paises menos desenvolvidos ndo tém mercados de capitais ou eles ndo se encon-
tram desenvolvidos, e os organismos publicos tém, normalmente, menor capaci-
dade reguladora; por isso, 0 potencial de espaco para manobras do Estado é maior
(Orszag e Stiglitz, 2001: 37, 43). Antes da crise argentina ocorrer, 0 autor apontou
que as altas taxas de juros geradas pelos papéis de divida publica que contavam com
0 investimento da maioria dos fundos de pensdes e determinavam seu elevado ren-
dimento eram insustentaveis a longo prazo (Mesa-Lago, 2001a).

A crise da Argentina demonstra a falacia da suposta imunidade do sistema
privado contra a interferéncia politica: 0 governo pode ndo apenas comportar-
se mal ao pressionar e obrigar o investimento dos fundos de pensdes em papéis
de divida publicos, como varios especialistas haviam previsto, mas também tro-
car instrumentos em ddlares por instrumentos em pesos; e, assim, desvalorizar
a moeda e reduzir os juros, diminuindo o valor do fundo de maneira drastica. A
pesquisa feita em 2000, antes da crise e sob responsabilidade da superintendén-
cia, demonstrou que 66% dos segurados acreditavam que o sistema privado era
dependente das mudancas politicas (SEL, 2000). Mas a Argentina ndo é um caso
Unico; em EI Salvador, a dolarizagdo da economia provocou uma forte queda das
taxas de juros e do rendimento do fundo em 2002; por outro lado, o custo fiscal da
transi¢do foi muito maior do que o projetado (de maneira errada, ndo se ouviram
as criticas de organismos internacionais e especialistas anteriores a reforma), o
Fundo de Amortizagéo para financiar o deficit fiscal n&o foi criado e os recursos
orcamentarios legais disponiveis cobrem apenas 12% do custo atual; motivo pelo
qual a emissdo dos “certificados de transferéncia” (bénus de reconhecimento)
demorou. Na Bolivia, 0 governo tentou forgcar uma troca de titulos publicos de
divida denominados em ddlares, em poder de fundos de pensdes, por b6nus em
moeda nacional de menor valor e maior risco. No Equador, o Estado deve US$ 3
bilhdes ao seguro social e, se ndo pagar essa divida antes do novo sistema misto
comecar a funcionar, o primeiro pilar comecara quebrado (Mesa-Lago e Duran,
1998; Mesa-Lago, 2003a; Universidade, 2003).
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Vinte anos apds seu relatdrio de 1993, o Banco Mundial reconhece que “a ca-
pacidade do modelo multipilar de proteger o sistema de previdéncia [privado] contra
0 abuso dos governos pode ter sido superestimada pelos reformadores. Agora esta
claro que politicas fiscais e monetarias insustentaveis podem colocar em perigo até
mesmo sistemas de capitalizacdo bem implementados. Na Argentina, hd uma desi-
lusdo quanto a confianga excessiva que se depositou no segundo pilar, assim como
um sentimento crescente de que 0 novo modelo ndo € tdo diferente das promessas
sobre o sistema de reparticdo feitas por governos nao confiaveis, [e a interferéncia do
governo] feriu de maneira profunda a credibilidade do sistema, além de aumentar a
probabilidade de uma recusa da reforma estrutural. Os segundos pilares privados nao
foram efetivamente isolados da interferéncia politica, [porque] os fundos de pensbes
sdo, atualmente, usados pelos governos como fontes de retencdo de financiamento”
(Gill, Packard e Yermo, 2003: 4, 12, 33, 102; cursivas do autor). Em vérias partes de
seu novo documento, 0 Banco apresenta a Argentina como um fracasso e exemplo
do que néo se deveria fazer; entretanto, a reforma estrutural argentina foi feita com
0 apoio de empréstimos do Banco. O Banco ndo impds condi¢fes iniciais ao gover-
no da Argentina para reforcar o mercado de capitais e financeiro, assim como para
estabelecer outros componentes cruciais antes de iniciar a reforma? Mais tarde, ndo
advertiu o governo argentino quanto a fragilidade de suas politicas monetarias, a su-
pervalorizacdo do peso e ao perigo de haver um investimento téo alto do fundo de
pensdes em titulos de divida? Essa informagéao deveria ter sido incluida no documento
para mostrar o papel do Banco tanto na instalagéo do sistema privado quanto em seu
posterior monitoramento, além de mostrar as reagdes do governo as recomendacdes
do Banco.

B. Paises com reformas paramétricas ou
auséncia de reformas

Oito paises ndo implantaram reformas estruturais: dois do grupo pioneiro-
alto (Brasil e Cuba), dois do grupo intermediario (Panama e Venezuela) e quatro do
grupo tardio-baixo (Paraguai, Guatemala, Honduras e Haiti). Os oito mantém sis-
temas publicos com suas quatro caracteristicas tipicas (quadro 1): contribui¢do ndo
definida (exceto um), prestacéo definida, regime financeiro de reparticdo ou CPC e
administracdo publica. Dois paises introduziram, recentemente, reformas paramé-
tricas (Brasil e Venezuela), e os demais estdo considerando varios tipos de reforma.
Essa se¢do coleta e compara estatisticas e outras informac6es disponiveis acerca de
sete sistemas publicos e avalia a vigéncia dos principios de seguridade social (ndo foi
possivel obter estatisticas e informac@es recentes sobre o Haiti).
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1. Universalidade da cobertura

As estimativas de cobertura com base nos contribuintes, em 2002, flutuavam
entre 59% no Panama e 13% no Paraguai, com uma média ponderada de 47% (29%
sem o Brasil); com exce¢do do Panama, ratificam a concluséo a que se chegou sobre 0s
paises com reforma estrutural: 0s do grupo pioneiro-alto tém a cobertura maior, e 0s
do grupo tardio-baixo, a cobertura menor. As comparagdes da cobertura entre paises
com e sem reforma estrutural ndo sdo precisas, mas as estimativas sugerem uma média
ponderada de 27% nos primeiros contra 47% nos segundos; 0 Panama parece ter uma
cobertura similar a do Chile, a Guatemala parece ter ultrapassado a da Argentina, e
Honduras, as da Bolivia e do Peru. A cobertura dos trabalhadores autbnomos é obri-
gatdria somente no Brasil e cobre 23%, enquanto que é voluntaria nos outros paises
(cobre 0,2% no Paraguai). Brasil, Cuba e Panama tém programas obrigatdrios que
cobrem os trabalhadores rurais, 0 resto dos paises cobre somente uma porcentagem
infima ou os exclui; somente o Brasil e Cuba possuem beneficios assistenciais. Esses
trés paises sdo 0s que tém a maior cobertura, 0s setores autbnomo e agricola menores,
e dois deles contam com a menor incidéncia de pobreza. A cobertura dos idosos no
Brasil é semelhante a do Chile e maior do que a da Argentina, é superada apenas pela
do Uruguai.

a. Cobertura geral da forca de trabalho pelo sistema contributivo

A estimativa da cobertura nos sistemas publicos enfrenta problemas semelhan-
tes aos encontrados nos paises com reforma estrutural: auséncia de séries historicas,
confiabilidade diversa das cifras e a fragmentacao, que dificulta calcular a cobertura dis-
persa em multiplos programas. As forcas armadas tém programas separados, e ndo foi
possivel estimar seus contribuintes, com duas exce¢des; além disso, ha programas se-
parados para funcionarios publicos e outros grupos (veja se¢des 2 e 5). Devido a isso,
0 quadro 14 mostra duas cifras: a primeira (menor) é a do regime geral e a segunda
(maior) inclui quase todos 0s programas (exceto o Panama, pois tem apenas um). As
estimativas se baseiam em contribuintes de 2002 a fim de compara-los com aqueles
dos paises com reforma estrutural (quadro 2). Embora Cuba ndo publique estatisticas,
sustenta que toda a forga de trabalho esta virtualmente coberta, mas os filiados ndo
contribuem (exceto uma propor¢do muito pequena), e ndo é possivel fazer uma com-
paracdo com o resto.”® Um problema que impede uma compara¢do mais precisa é a
definicdo diversa do periodo em que se fez a Ultima contribuicdo nos sistemas pablicos
(pode ser no ultimo més ou nos seis Ultimos meses ou pelo menos uma contribuicdo
no Ultimo ano), ao passo que esse periodo € sempre o Ultimo més nos paises com re-
forma estrutural (os dois Ultimos meses no México), o que superestima a cobertura

75. Duas estimativas indicam que a cobertura em Cuba caiu de 90,1% em 1989 para 65,7% em 1997, devido a
reforma econdmica dos 90 ter reduzido o emprego estatal (todo coberto) e aumentado o emprego privado e
informal, parte do qual néo esta coberto (OIT, 1999; Mesa-Lago, 2003b).
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Quadro 14
COBERTURA DA FORGA DE TRABALHO POR VARIOS PROGRAMAS E
SETORES DIFICEIS DE INCORPORAR, 2000 —2003
(Aqui ha varias unidades de medida, cada uma em sua coluna)

Cobertura da forca de trabalho Setor Incidéncia
Paises Forca de | Contribuintes | Cobertura ln;g/;rrzal de ;()%)Ceza
trabalho (000) * (%) @

Brasil 77 900 35758 45,9 47 36
39 758 51,0

Cuba 5242 (s e n.d. n.d.

Guatemala 3868 843 21,8 55 60
1080 27,9

Honduras 2 507 393 15,7 55 79
481 19,2

Panama 1122 661 58,9 37 30

Paraguai 2 330 170 7,3 52 62
300 12,9

Venezuela 10 187 2685 26,3 55 49
3329 32,7

Média ¢ 46,6 n.d. 42

Fonte: Brasil do MPAS, 2002 e MPS, 2003; Cuba de Mesa-Lago, 2003b; Guatemala de Duran e
Cercone, 2001 e Apén, 2002; Honduras de Duran, 2003 e IHSS, 2003; Panama de Duran, 2001 e OIT,
2001; Paraguai da OIT, 2003 e de Saldain, 2003; Venezuela da Republica, 2003. Setor informal,
pobreza e forga de trabalho em varios paises da CEPAL, 2002a, 2003a.

@ A menor cifra &€ a do regime geral e a maior inclui quase todos os programas. ® Porcentagem da forga de
trabalho urbana ocupada constituida por trabalhadores autdnomos nao-qualificados, domésticos e emprega-
dos de microempresas, com baixa produtividade, entre 1999-2000. ¢ Porcentagem da populagéo total em
2000. ¢ Ponderada com a populagdo pelo autor na cobertura; pobreza da CEPAL para toda a regido. ¢ Os
trabalhadores ndo contribuem (com poucas excegdes), e ndo se publicam estatisticas de cobertura.

comparativa de alguns paises sem reforma estrutural.”® As estimativas de cobertura (in-
cluindo todos os programas) sdo: Panama 59%, Brasil 51%, Venezuela 33%, Guatemala
28%, Honduras 19% e Paraguai 13%. A média ponderada da cobertura da forca de tra-
balho nos cinco paises é 46,6%; ao subtrair o Brasil, a média ponderada cai para 29%.

b. Compara¢des com os paises que tém reformas estruturais

Apesar de sujeitas as cautelas j& apresentadas, as comparagBes entre 0s sistemas
publicos e privados (quadros 2 e 14) mostram semelhancas e diferengas entre si, além
de mudancas no ordenamento regional: (i) seguindo a tendéncia historica, a cobertura é
maior nos paises do grupo pioneiro-alto e menor nos paises do grupo tardio-baixo em
ambos os sistemas (com algumas excecoes); (i) o Uruguai é o pais de maior cobertura

76. Uma associacdo de superintendéncias de oito paises com reforma estrutural compila estatisticas com base em
defini¢des uniformes e publica, desde 2000, uma série homologada de cobertura de contribuintes (A1OS, 2000-
2003). Os paises com sistemas pUblicos carecem de uma associagdo semelhante.
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(60%), seguido pelo Panama (59%), que ultrapassou o Brasil (51%) dentro de seu grupo
e parece colocar-se no mesmo nivel que o Chile (58%);" (iii) a Venezuela (33%) mostra
uma cobertura ligeiramente superior a do México (30%), mas isso também ocorria na
década de 80, e a brecha entre os dois paises foi quase eliminada; (iv) a Guatemala (27%)
parece ter ultrapassado a cobertura da Argentina (24%) devido a queda sofrida por esta
durante a grave crise do pais e também a da Col6mbia (24%), ainda que este pais e a
Guatemala tenham tido coberturas semelhantes nos anos 80; (v) Honduras (19%) ultra-
passou a cobertura do Peru e da Bolivia (11%), revertendo as posi¢des dos anos 80; e (Vi)
a média ponderada dos paises sem reforma estrutural é 47% (29% sem o Brasil), com-
parada com a média de 27% dos paises com reforma estrutural. Embora seja essencial
fazer calculos mais precisos em toda a regido (com um periodo igual de contribuicdo),
a comparacao sugere que os paises sem reforma estrutural ndo sé6 mantém sua posicao
relativa regional na cobertura, mas alguns também a melhoraram.

c. Cobertura de auténomos e outros grupos dificeis de incorporar

A cobertura dos trabalhadores autdnomos s6 é obrigatéria no Brasil, mas
somente 23% do total estavam cobertos em 1999. As leis do Paraguai e da Ve-
nezuela fazem obrigatoria a cobertura dos autbnomos, mas ainda ndo foram im-
plementadas. A cobertura desse grupo é voluntaria em Cuba, na Guatemala, em
Honduras, no Panama e no Paraguai, e muito poucos estdo cobertos (0,2% no
Paraguai). A cobertura dos servidores domésticos também é obrigatéria no Brasil
(27% estavam cobertos em 1999, mas 100% dos que tinham contratos) e segundo
as leis do Paraguai e da Venezuela; no restante dos paises podem filiar-se volunta-
riamente ou estdo excluidos (Pinheiro, 2001; LOSSS, 2002; Saldain, 2003).

A cobertura dos trabalhadores rurais é obrigatéria no Brasil (conta com um
programa especial e é a mais reduzida entre todos os setores), assim como no Pa-
nama para os que trabalham mais de trés meses ao ano; em Cuba, 0s membros de
cooperativas estdo cobertos, e 0s agricultores autbnomos podem filiar-se de maneira
voluntaria (alguns grupos foram incorporados com disposicdes legais e acordos).
Honduras exclui esses trabalhadores, e 98% do setor agricola ndo esta coberto, as-
sim como 88% na Guatemala. Enquanto esses grupos ndo forem incorporados, sera
impossivel ampliar a cobertura na maioria dos paises. O setor informal, definido por
sua baixa qualificacdo e produtividade em 2000 (incluindo trabalhadores auténo-
mos, domeésticos e empregados de microempresas), como porcentagem da forca de
trabalho urbana ocupada nesse ano correspondia a 37% no Panama e 47% no Brasil
(os paises com a cobertura mais alta entre os sete), mas aumentava para 52-55% na
Guatemala, em Honduras, no Paraguai e na Venezuela, os paises com a cobertura

77. O Panamé considera contribuinte quem pagou pelo menos uma contribuigdo no ultimo ano, ja o Chile considera
contribuinte ativo quem contribuiu no Gltimo més, o que superestima a cobertura do Panama nessa comparagao.
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mais baixa (quadro 15). Enquanto a forga de trabalho rural correspondia a apenas
13-20% no Brasil, em Cuba e na Venezuela, aumentava para 44% no Paraguai, 52%
em Honduras e 61% na Guatemala (CEPAL, 2002a, 2003a).

d. Protecao assistencial dos nao-segurados e pobreza

Os paises com a menor cobertura sdo também os que sofriam a maior incidén-
cia de pobreza na populacéo: 60-62% na Guatemala e no Paraguai e 79% em Hondu-
ras; ao contrario, o Brasil e 0 Panama4, que tém a cobertura mais alta, tinham incidén-
cias de 30-36% (quadro 14). Apenas Brasil e Cuba possuem programas de beneficios
assistenciais (o Brasil tém, além disso, um programa especial de beneficios rurais que
cobre os grupos de baixa renda). Os outros cinco paises carecem desse programa. Em
2000, o programa assistencial do Brasil cobria 1,2% da populacdo, e o de beneficios
assistenciais, um adicinal de 3,5%, levando a um total de 4,7%, a maior cobertura entre
0s Seis paises com programas assistenciais. Os 86% da populagdo com mais de 67 anos
e de baixa renda estava coberta, e estimou-se uma redu¢do da pobreza em 29% e da
indigéncia em 96%; 66% das pessoas maiores de 60 anos contavam com a cobertura
no Brasil, fosse pelo programa contributivo ou assistencial, uma proporcao semelhan-
te 4 do Chile e maior do que a da Argentina, s6 superada pela do Uruguai (Bertranou
e outros, 2002; Schwarzer e Querino, 2002). O programa de beneficios assistenciais
de Cuba (concentrado nos nao-segurados idosos, invalidos e nas maes com filhos em
estado de necessidade) cobria 1,2% da populacéo, igual a proporcéo coberta no Bra-
sil (sem contar os beneficios rurais) e abaixo das proporcdes dos outros paises, com
excecdo da Argentina; ndo ha informacdo sobre a porcentagem da populagéo idosa
coberta por beneficios contributivos e assistenciais (Mesa-Lago, 2003d).

2. Igualdade, eqiiidade ou uniformidade no tratamento

Todos os paises possuem diversos programas separados do regime geral, com
excecdo do Panama4, que tém um s6 programa com condi¢des uniformizadas de
acesso. As desigualdades quanto as condigdes de acesso e as prestacdes entre es-
ses programas e o regime geral criam uma iniquidade consideravel: quanto maior
a segmentacdo do sistema, maiores as desigualdades injustificadas. As idades para
aposentadoria no regime geral dos sete paises oscilam de 55 anos para a mulher e
60 para 0 homem a 60/65 (mulher/homem); além disso, sdo exigidos entre 11 e 25
anos de contribuigdo (veja o quadro 15). Nos programas separados, as idades para
aposentadoria sdo mais baixas e, em varios paises, existem aposentadorias por tempo
de servico, sem levar em conta a idade. Em cinco paises, a idade para aposentadoria
por velhice para a mulher é cinco anos inferior a do homem, o que, combinado com
uma expectativa de vida mais alta, resulta em um beneficio médio entre seis e sete
anos maior do que o do homem. Entretanto, os sistemas publicos tém mecanismos
compensatdrios que atenuam, embora ndo eliminem, a iniquidade de género.
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a. Multiplicidade de programas

Em todos os paises (exceto o Panamad), as forgas armadas tém regimes sepa-
rados; além disso, seis paises contam com sistemas especiais para 0s funcionarios
publicos ou para os poderes executivo, legislativo e judiciario, assim como para pro-
fessores e outros grupos bem organizados e influentes. Virtualmente, em todos os
paises, ha programas voluntarios que outorgam beneficios complementares a certos
grupos. As diferencas significativas quanto as condi¢fes de acesso e as prestagdes
entre o regime publico geral e 0s programas separados geram sérios problemas de
inigtiidade. O Panama possui um sistema geral unificado e programas voluntarios de
beneficios complementares. Cuba tem trés regimes: geral, das forcas armadas e de
seguridade interna; ndo ha programas de beneficios complementares. A Guatemala
conta com trés regimes: geral (Instituto Guatemalteco de Seguridade Social: 1GSS),
dos funcionérios publicos e das forgas armadas; hé 14 esquemas de beneficios com-
plementares para empregados publicos e privados. No Brasil, ha quatro regimes
principais: geral (Regime Geral de Previdéncia Social: RGPS), para assalariados ur-
banos do setor privado e de empresas estatais, assim como para empregados de dois
tercos dos municipios; dos funcionarios puablicos federais ou da Unido, incluindo
os trés poderes e as forgas armadas; e de empregados dos 27 estados e de um ter-
¢o dos municipios (h& diversos programas nos estados e municipios); o Brasil tem
0 maior nimero de sistemas voluntarios de beneficios complementares na regido.
Honduras possui sete regimes: geral (Instituto Hondurenho de Seguridade Social:
IHSS), dos poderes executivo, legislativo e judiciario e de institui¢des autbnomas;
dos professores; da universidade principal; das forcas armadas; dos jornalistas e
do Banco Central. O Paraguai também tem sete regimes: geral (Instituto de Pre-
vidéncia Social: IPS) para assalariados privados, empregados de entidades publicas
descentralizadas, empregados domésticos e trabalhadores autbnomos; dos poderes
executivo e judiciario; do poder legislativo; dos professores; das forgas armadas e
da policia; dos bancarios; dos municipios; das estradas de ferro e graficos; ha dois
programas de beneficios complementares. A Venezuela tem, provavelmente, o siste-
ma mais segmentado: geral (Instituto Venezuelano dos Seguros Sociais: 1VSS), para
assalariados privados, operarios e funcionarios publicos (os Gltimos, incorporados a
partir de 1991), trabalhadores autbnomos e empregados domésticos; dos funciona-
rios do governo central, estados e municipios (até 1991); e regimes especiais para o
poder judiciario, o poder legislativo, as forcas armadas, a policia, 0 Banco Central, a
controladoria, a promotoria, 0 Ministério da Educacéo, professores universitarios,
petrdleo, e eletricidade de Caracas, assim como mais uns 400 programas; entretanto,
a lei de 2002 estipula a integracao de todos os programas (Legislacdo dos oito paises;
Mesa-Lago, 2000c, 2003d; Pefiate, 2000b; Duran, 2001; Balsells, 2002; Gonzalez e
outros 2002; MPS, 2003; Republica, 2003; Saldain, 2003; veja se¢do 5).

116



111. O impacto das reformas de previdéncia nos principios da seguridade social

Quadro 15
CONDIGOES DE ACESSO PARA A APOSENTADORIA POR IDADE NO
REGIME GERAL, 2003
(Aqui ha varias unidades de medida, cada uma em sua coluna)
Idades de Expectativa de

Paises aposentadoria vida (anos a partir Anos de

por velhice da aposentadoria) contribuicao

(Mulher/Homem) (Mulher/Homem)

Brasil 60/65° 19/13 11a15°
Cuba 55/60 26/20 25¢
Guatemala 60 20/18 15
Honduras 60 /65 21/15 15
Panama 57162 26/20 15
Paraguai 60 ¢ n.d. 254
Venezuela ? 55/60 25/18 14.5

Fonte: Legislagdo dos sete paises. Expectativa de vida, calculos do autor baseados na CELADE.

@ A lei de 2002 nao estipula as condi¢gbes de acesso e mantém em vigor as existentes até que se
regulem as novas. ® Aposentadoria por idade em RGPS com salario-base igual a 80% da média dos
melhores anos ajustados desde 1994; ha outras opgdes. © Anos de trabalho. ¢ Também aos 55 anos de
idade com 30 anos de contribui¢do e taxa de reposi¢ao de 80%.

b. Desigualdades nas condi¢gdes de acesso

As idades para aposentadoria no regime geral dos sete paises aumentam de
55/60 (mulher / homem) em Cuba e Venezuela para 60/65 no Brasil e em Hon-
duras; devido as baixas idades, a expectativa de vida a época da aposentadoria é
de 26/20 em Cuba e no Panama. Além disso, sdo exigidos entre 11 e 25 anos de
contribuicdo; a média de 15 anos é um periodo muito mais curto do que o exigido
nos paises com reforma estrutural (quadro 15). Nos programas separados, as con-
di¢des de acesso s&o muito mais generosas, e varios deles outorgam aposentadoria
por tempo de servico, com base nos anos de servicos, sem levar em conta a idade.
Quanto maior a segmentacdo do sistema, maiores as diferencgas injustificadas nas
condicOes de acesso (para as desigualdades no célculo da férmula para o beneficio
e Seu ajuste, veja secdo 4).

Cuba, Venezuela e Panamé tém as condi¢Ges de acesso mais generosas;
as do Panamé séo as mais homogéneas da regido, enquanto as condi¢des dos
outros dois paises sdo diversas. As idades para aposentadoria no regime geral de
Cuba sdo 55/60, as mais baixas entre os sete paises (iguais as da Venezuela e a
idade de aposentadoria para 0 homem no Paraguai, paises com uma expectativa
de vida menor), por isso as expectativas de vida a época da aposentadoria sdo
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de 26/20 anos, as mais altas entre os sete paises (iguais as do Panama).”® Além
disso, exigem-se 25 anos de trabalho, o segundo maior periodo. No programa das
forgas armadas cubanas, a aposentadoria é concedida com 25 anos de trabalho e
a qualquer idade (também aos 50 de idade e com 25 de trabalho); para o pessoal
da seguridade interna, a idade minima é de 45 anos. Na Venezuela, as idades para
aposentadoria no 1VSS sdo 55/60, as mais baixas, juntamente com Cuba (os fun-
cionarios publicos, antes de 1991, podiam se aposentar com 35 anos de servico e
com qualquer idade); as expectativas de vida a época da aposentadoria sao 25/18,
as terceiras mais altas; sdo exigidos 14,5 anos de contribuicdo, o periodo mais cur-
to entre todos os paises.”® No Panamad, as idades para aposentadoria sdo 57/62, a
mais baixa para a mulher depois de Cuba e da Venezuela, o que resulta em expec-
tativas de vida de 27/19, as mais altas, juntamente com Cuba, entre os sete paises;
além disso, exigem-se 15 anos de contribuicdo, a média entre os sete paises.

O sistema brasileiro ¢ um dos mais diversos e complexos. No RGPS, existe
a aposentadoria por idade e a aposentadoria por tempo de servico. As idades para
aposentadoria no primeiro sdo 60/65, além de 11 anos de contribui¢cdo que serao
aumentados gradualmente até 15 anos (no programa rural, as idades séo reduzidas
para 55/60, o0 que é justo devido a menor expectativa de vida desse setor, mais
15 anos de trabalho, caso ndo haja contribuicdo). A aposentadoria por tempo de
servico requer 30/35 anos de contribuicdo (mulher/homem) com qualquer idade
para os segurados depois de 1998, mas exige idades minimas de 48/53 e 25/30
anos da contribuigdo para os segurados antes de 1998. As idades para aposenta-
doria por idade (60/65) geram expectativas de vida de 19/13 anos, mas com as
idades minimas para aposentadoria por tempo de servico, essas expectativas au-
mentam para 30/24 (para os segurados em 1998), essas Ultimas, as mais altas entre
0s sete paises. Os regimes da Unido, dos estados e dos municipios tém condic6es
de acesso ainda mais generosas, com base na aposentadoria por tempo de servico
com 25/30 anos de contribuicdo ou com idades minimas de 53/48 (a reforma
desses regimes foi aprovada pela CAmara dos Deputados em agosto de 2003, veja
secdo 6). Ao contrario, os beneficios assistenciais sdo concedidos aos 67 anos de
idade (sete anos a mais para a mulher e dois anos a mais para 0 homem do que
no RGPS) ou a incapacitados cuja renda familiar por pessoa ndo exceda 25% do
salario minimo (MPAS, 2002b).

78. Em Cuba, o projeto de reforma de 2003 néo altera as idades para aposentadoria ou a contribuicdo, mas propde
aumentos da porcentagem adicional sobre o salario-base para cada ano de adiamento da aposentadoria (Sando,
2003). Vérios especialistas recomendaram o aumento das idades de aposentadoria (alguns, a homologagéo da
idade) e/ou dos anos de contribuigéo (Pefate, 2000a; Barros, 2003; Mesa-Lago, 2003b; Sabourin, 2003).

79. A lei da reforma de 2002 estipula que outra lei futura (dentro de um prazo de cinco anos) aumentard, progres-
sivamente, as idades para aposentadoria e 0s anos de contribui¢do (LOSSS, 2002).
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Os trés paises do grupo tardio-baixo tém condicOes de acesso muito di-
versas, relativamente mais liberais na Guatemala, seguida pelo Paraguai; as mais
rigorosas sdo as de Honduras, que € o pais com menor grau de desenvolvimento.
Na Guatemala, a idade para aposentadoria por tempo de servi¢co no 1GSS é de
60 anos para ambos 0s sexos, €, apesar dessa baixa idade, as expectativas de vida
a época da aposentadoria sdo 20/18, relativamente baixas entre os sete paises;
sdo exigidos 15 anos de contribuigdo, que é a média. Mas o regime dos funciona-
rios publicos exige apenas 50 anos de idade e 10 de contribuicdo, ou 20 anos de
contribuicdo com qualquer idade, enquanto que no regime das forgas armadas,
é possivel aposentar com 20 anos de servi¢o e qualquer idade. No Paraguai, a
idade para aposentadoria no IPS é de 60 anos para ambos 0s sexos e 25 anos de
contribuicdo, ou 55 anos de idade e 30 anos de contribui¢do; a ultima idade é a
mais baixa entre 0s homens em toda a regido; mas os periodos de contribuigcdo
estdo entre 0s mais longos dos sete paises e sdo dificeis de cumprir, consideran-
do as condi¢bes do mercado de trabalho. Em vérios dos outros regimes (fun-
cionarios publicos, forcas armadas etc.), exigem-se apenas entre 15 e 25 anos
de servicos, sem levar em conta a idade; os parlamentares podem se aposentar
com 55 anos de idade e 10 de servigo ou com 60 de idade e 5 de servigo. Em
Honduras, as condi¢Ges de acesso ao IHSS sdo rigorosas, relativas ao nivel de
desenvolvimento do pais: as idades para aposentadoria (por idade) sdo 60/65
(iguais as da Argentina, do Brasil e do Chile e superiores as da Costa Rica, de
Cuba e do Uruguai), por isso, as expectativas de vida a época da aposentadoria
se colocam entre as duas mais baixas; s&o exigidos 15 anos de contribuigdo. As
condigBes de acesso e prestacGes sdo muito mais liberais nos outros regimes:
58 anos de idade e 10 de contribuicdo para 0s poderes executivo, legislativo e
judiciario; 50 e 10 para 0 magistério e 18 anos de servigo a qualquer idade nas
forcas armadas.

c. Iniqliidade de género

Em cinco paises, a idade para aposentadoria para a mulher é cinco anos infe-
rior a do homem, ainda que a mulher tenha uma expectativa de vida mais alta. Assim,
a expectativa média a época da aposentadoria para a mulher, nos cinco paises em
que a idade € diferenciada, € de seis ou sete anos a mais do que a do homem (quadro
15). Os sistemas publicos sdo relativamente mais neutros, em relacdo ao género, do
gue os sistemas privados (veja secdo 111-A-2-b), ja que normalmente transferem
recursos do homem a mulher por meio de varios mecanismos compensatorios: (i)
concedem um beneficio minimo igual; (ii) o calculo do beneficio se baseia nos 3-7
Gltimos anos de trabalho, assim, ndo leva em consideracéo a auséncia de salario dos
anos ndo trabalhados pela mulher; e (iii) a férmula para calcular a prestacdo utiliza
tabelas de mortalidade iguais para ambos os sexos. No entanto, se a mulher se apo-
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senta mais cedo, com menos anos de contribuigdo, seu beneficio sera inferior; na
Guatemala e no Paraguai, a idade para aposentadoria é igual para ambos 0s sexos, 0
que reduz esse problema.

3. Solidariedade e redistribui¢cao de renda

As leis de quase todos 0s paises (e algumas de suas constituicdes politi-
cas) estabelecem o principio de solidariedade. Em nenhum caso, foi eliminada
ou reduzida a contribui¢cdo do empregador, como foi feito em cinco paises com
reforma estrutural; ao contrario, em seis paises, 0 empregador paga entre duas e
sete vezes a contribuicdo do trabalhador (apenas uma minoria dos trabalhadores
contribui em Cuba), por isso, a horma minima da OIT, segundo a qual o traba-
Ihador ndo deve pagar mais de 50% do total das contribuicbes, é amplamente
superada. A excecdo é o Panam4, onde a contribui¢do do trabalhador é o dobro
daquela do empregador. A contribuicdo total é maior nos paises do grupo pionei-
ro-alto (devido a idade e ao amadurecimento do programa e a queda no ndmero
de ativos por beneficiario) e menor no grupo tardio-baixo (porque tem sistemas
e populacdes mais jovens), exceto o Paraguai, que possui a segunda contribuicdo
mais alta. Em seis paises, o Estado deve fazer uma contribuicdo percentual sobre
os salarios, ou cobrir o deficit resultante, ou pagar parte do custo dos beneficios
do regime geral; mas, frequentemente, ndo cumpre essas obrigacdes. Em apenas
dois paises, o Estado concede beneficios assistenciais (quadro 16). Embora seja
necessaria uma pesquisa para mensurar o impacto global dos sistemas publicos na
distribuicdo de renda, os paises com maior cobertura, sistemas mais unificados e
transferéncias fiscais a grupos de baixa renda ou pobres sdéo mais solidarios do que
0s paises com baixa cobertura, sistemas muito fragmentados e sem transferéncias
fiscais a grupos vulneraveis (a informacdo procede principalmente da legislacéo
dos paises).

a. Contribuicdes e aportes estatais

Os dois paises do grupo pioneiro-alto possuem as contribuicdes mais altas
do regime geral; em ambos os paises, 0 Estado cumpriu suas obrigacoes fiscais com
o regime geral e concede beneficios assistenciais, mas seus subsidios aos programas
separados séo, proporcionalmente, maiores. No Brasil, a contribuicéo total sobre os
salarios flutua entre 28% e 31%, a mais alta dos sete paises e de toda a regido; os tra-
balhadores assalariados efetuam uma contribuigdo entre 8% e 11% (os facultativos,
20%; um sério obstaculo a extensdo), e os empregadores, 20%. Financia-se o pro-
grama rural com 2,1% a 2,6% sobre a comercializagdo do produto rural pago pelos
compradores. O Estado subsidia o deficit do RGPS, contribui com o programa rural
e financia todo o programa de beneficios assistenciais. Os funcionérios federais
contribuem com 6%, e a Unido cobre o deficit restante, com uma relagéo de 1 a 5.
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B Quadro 16
CONTRIBUICOES E APORTES ESTATAIS NO REGIME GERAL E
BENEFICIOS ASSIS TENCIAIS, 2003

(Porcentagens, salvo na ultima coluna)

Contribuigées (% do salario)

Paises e aportes estatais Beneficio
assistencial
Trabalhador | Empregador Estado Total
Brasil 8a11 20,00 Deficit | 28 a 31 Sim
Cuba 0° 12,00 Deficit 12,00 Sim
Guatemala 1,83 3,67 d 5,50 Nao
Honduras 1,00 2,00 0,50 3,50 Nao
Panama 6,75 2,75 e 9,50 Nao
Paraguai 4,90 7,60 1 12,509 Nao
Venezuela ® 0,84 5,91 f 6,75 Nao

Fontes: Legislacao dos sete paises.

a Exclui os aportes estatais. ® A lei de 2002 no estipula as contribuicdes e mantém as existentes em
vigor até que se regulem as novas. ° O trabalhador apenas contribui em cerca de 15% das empresas.
9 O Estado deve pagar 25% do custo dos beneficios, mas néo tem feito isso. ¢ O Estado deve aportar
uma soma e a renda do imposto do alcool. f O Estado deve contribuir com 1,5% como terceira parte,
mas ndo tem feito isso. 9 No regime geral (IPS), ha diversas contribui¢des.

Em Cuba, os empregadores contribuem com 12% para o regime geral (a terceira
contribui¢do mais alta dos sete paises), e o Estado cobre o deficit resultante.® Os
trabalhadores assalariados ndo contribuem; uma lei de 1994, reestabeleceu essa con-
tribuicéo e, em 1999, comecou a ser aplicada nas empresas incorporadas ao “sistema
de aperfeicoamento”, apenas 15% do total das empresas em 2003. E provavel que a
evasdo seja nula, pois a grande maioria das empresas é estatal, e uma minoria é mista
com capital estrangeiro. Os trabalhadores autbnomos contribuem com 10% sobre
sua renda declarada, o que é um sério obstéaculo a sua filiacdo voluntaria. N&o se sabe
se os membros das forgas armadas e da seguranca interna contribuem, ou se seus
programas séo inteiramente financiados pelo Estado (Mesa-Lago, 2003b).

Nos dois paises intermediérios, a contribuicdo total do regime geral é inferior
a do grupo pioneiro-alto, mas superior & do grupo tardio-baixo. No Panam4, a contri-
buicdo total & CSS é a quarta mais alta: 9,5% (sem o aporte fiscal), 6,75% pelo traba-
Ihador (a segunda mais alta), 2,75% pelo empregador (a segunda mais baixa), e uma
soma desembolsada pelo Estado mais 0 imposto ao alcool. Em 1998, havia uma mora
equivalente a 12% das rendas, 74% dela por empresas privadas e 26% pelo Estado;

80. Ha opinides diversas sobre esse deficit entre os especialistas cubanos; um estudo do CIEM, de 1999, destaca
sua importancia, enquanto que outro o considera uma ficgdo (Pefiate, 2000b).
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uma parte da divida era incobravel (Mesa-Lago, 2000b). Na Venezuela, a contribuicéo
total para 0 1VSS é de 6,57% (sem o0 aporte estatal), esta entre as trés mais baixas dos
sete paises, apesar das condi¢des de acesso generosas; o trabalhador contribui com
0,84% (a mais baixa dos seis paises), 0 empregador com 5,91% e o Estado com 1,5%
(mas, normalmente, ndo a paga). O salario de contribuigdo tem um teto que tem sido
aumentado gradualmente, mas a grande maioria dos segurados ganha o salario mini-
mo e contribui sobre ele. Os trabalhadores autdnomos contribuem com 6,57%; a lei
de 2002 estipula que o Estado podera aportar uma parte dessa contribuicdo para os
auténomos de baixa renda que se filiem ao programa.®* A evasdo no setor assalariado
formal foi estimada em 43,6% em 2003; em 1995, a divida com o IVSS era de US$
-3,2 bilhdes, e 88% dela era do Estado (ndo ha cifras posteriores). As contribui¢des
dos funcionarios publicos séo inferiores as do IVSS, e o Estado financia a diferencga
(Gonzélez e outros, 2002; LOSSS, 2002; Republica, 2003).

Os trés paises do grupo tardio-baixo tém as contribuicbes mais baixas junto ao
regime geral (exceto o Paraguai), consideravel variedade de contribui¢ces entre 0s pro-
gramas, e o Estado ndo cumpre suas obrigacfes com o regime geral, mas subsidia os
programas separados. O Paraguai tem a segunda contribuicdo total mais alta entre os
sete paises, apesar de suas rigorosas condicdes de acesso: 12,5% para o IPS, 4,9% pelo
trabalhador e 7,6% pelo empregador; os trabalhadores autbnomos pagam uma soma
fixa. O Estado deve aportar 1,5% dos salérios, mas nunca o fez; a evasdo patronal foi
estimada em 77%, e parte dela é do Estado. Ha uma enorme diversidade de contribui-
¢Oes nos outros seis programas (veja Saldain, 2003). Na Guatemala, a contribuicdo total
de 5,5% junto ao IGSS € a segunda mais baixa da regido; o trabalhador aporta 1,83%
e 0 empregador, 3,67%; o Estado deve financiar 25% do custo dos beneficios (1,83%
dos salarios), mas nunca cumpriu com essa obrigacao. Os funcionarios publicos contri-
buem com 9% a 15%, e os membros das forgas armadas com 8%, mas suas condicdes
e prestacdes sdo muito generosas, e 0 Estado financia o deficit (Duran e Cercone, 2001,
Balsells, 2002). Em Honduras, a contribuigdo total de 3,5% para o IHSS é a mais baixa
de toda a regido: 1% do trabalhador, 2% do empregador e 0,5% do Estado (ndo a pa-
gou por muitos anos). O teto de contribuicdo permaneceu estagnado por 28 anos, mas
aumentou gradualmente entre 2001-2003, ainda que seja necessario regular esse ajuste
no futuro. O IHSS tinha uma mora de US$ 235.000,00 em 2002 (superior ao gasto
com beneficios nesse ano) e 64% dela era do Estado, como empregador e terceiro. As
contribuicBes dos trabalhadores nos outros programas flutuam entre 7% e 9% e as dos
empregadores entre 11% e 18%; o Estado paga pontualmente sua contribuicao a todos
esses programas e, em alguns, financia o deficit (IHSS, 2003).

81. A lei de 2002, que estabelece a integracdo do I1VSS e de todos os outros programas pelo sistema integrado, res-
ponsabiliza o Estado pelo pagamento de todos os beneficios existentes e pelos que surjam até o novo sistema
entrar em vigor, assim como pelas contribui¢ces abonadas junto ao 1VSS (LOSSS, 2002).
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b. Efeitos redistributivos

Ha varios elementos redistributivos progressivos nos sistemas publicos: (i)
as contribuigdes dos empregadores que, em média, sdo o dobro das contribuigdes
dos trabalhadores; isso é particularmente importante nos paises com alta cobertura;
(i) o aporte do Estado para cobrir o deficit do regime geral nos paises com alta co-
bertura (Brasil e Cuba); (iii) os beneficios rurais e assistenciais no Brasil, financiados
por transferéncias urbanas e pelo Tesouro Nacional, 0s quais reduziram a pobreza,
assim como os beneficios assistenciais de Cuba, financiados pelo Estado; (iv) os
beneficios minimos e méaximos que transferem recursos dos segurados de renda alta
aos de baixa renda (veja se¢do 4); e (v) as transferéncias do homem para a mulher
(explicadas na secéo 2-c).

Por outro lado, os sistemas publicos tém elementos regressivos: (i) devido a
fragmentagdo existente em todos os paises (exceto no Panamad), todos os filiados
aos programas separados ndo contribuem com o regime geral, mas tém condicGes
de acesso e prestacOes superiores e recebem subsidios fiscais volumosos (veja se-
¢Oes 4 e 6); (ii) nos paises com baixa cobertura (Guatemala, Honduras, Paraguai),
a contribuicdo do empregador pode ser transferida aos precos (alega-se, também,
gue, na verdade, o trabalhador a paga; ou que o empregador ndo pode transferi-la
aos precos); dessa forma, a maioria da forca de trabalho ndo-segurada pode con-
tribuir com a minoria coberta; e (iii) em cinco paises, o Estado ndo cumpre com
seus aportes junto ao regime geral ou Ihe deve somas volumosas, mas subsidia
fortemente os programas separados. Quando o Estado cumpre com seus aportes
e a cobertura é baixa, a maioria da populacéo ndo coberta contribui com a minoria
coberta por meio dos impostos sobre o consumo (Mesa-Lago, 2003d). O Banco
Mundial acrescenta mais dois efeitos regressivos. O primeiro é irrebativel: os tra-
balhadores de baixa renda, com pouca educacdo e mortalidade média alta entram
no mercado de trabalho mais cedo, contribuem mais e cobram o beneficio por
menos tempo em comparagdo com os trabalhadores de maior renda, com maior
nivel de educagdo e mortalidade média inferior, 0s quais entram no mercado de
trabalho mais tarde, contribuem por um periodo menor e cobram o beneficio por
mais tempo. O segundo efeito regressivo alegado é que, nos sistemas publicos, 0s
beneficios sdo baseados nas rendas em vez de serem na necessidade. Esse argu-
mento é inconsistente com outra parte do estudo do Banco, em que este critica 0s
sistemas publicos por terem uma relacdo ténue ou nula entre contribuicéo e nivel
do beneficio e, precisamente por isso, apdia a aplicagdo rigorosa do principio de
equivaléncia nos sistemas privados (Gill, Packart e Yermo, 2003: 60, 68).

Pode-se ilustrar os efeitos regressivos da segmentacdo nos dois paises com
alta cobertura e transferéncias fiscais a grupos vulneraveis com os dois exemplos
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seguintes. No Brasil, 0 RGPS engloba 88% dos beneficiarios (dois tercos deles rece-
bem um beneficio igual ao salario minimo) e gera um deficit financiado pelo Estado
equivalente ao deficit total do sistema previdenciario; ao contréario, 0s programas
de funcionarios publicos tém apenas 12% dos beneficiarios (os quais recebem be-
neficios entre 9 e 35 vezes maiores do que o beneficio médio do RGPS), geram
um deficit equivalente a 70% do deficit fiscal total (Schrwarzer, 2004; a reforma da
previdéncia de funcionarios publicos foi aprovada pela Camara dos Deputados em
agosto de 2003, veja secdo 6). Em Cuba, o custo do programa das forgas armadas,
que cobre ao redor de 4% da forcga de trabalho, foi equivalente ao deficit financiado
pelo Estado de todo o regime geral em 1995, o qual cobre, provavelmente, mais
de 60% da forca de trabalho (Mesa-Lago, 2003b). Esses efeitos regressivos sdo,
possivelmente, piores nos paises com baixa cobertura, maior fragmentacdo e sem
subsidios fiscais a grupos vulneraveis.

4. Abrangéncia e suficiéncia das prestacoes

A formula para o célculo do beneficio é generosa em niveis internacionais,
ainda que varie entre os paises. O salario base é a média dos Ultimos 3 a 7 anos de
salarios (uma média de 5 anos), 0s quais tendem a ser 0s mais altos durante a vida
ativa do segurado; uma pratica que provoca varios efeitos nocivos: (i) estimula a
subdeclaracdo de salarios durante a primeira e mais longa parte da vida ativa, pois
ndo entram no calculo do salario base; (ii) estimula a sobredeclaracéo de salarios
nos Ultimos anos (as vezes em concordancia com o empregador), objetivando
elevar a média do salario-base e o beneficio; (iii) castiga os segurados que pagam
fielmente sobre todo o seu salario; (iv) prejudica os trabalhadores bracais, cujo
salario, ao contrario dos trabalhadores ndo-bragais, tende a reduzir no final da vida
ativa; (v) diminui o vinculo entre as contribuicdes e os beneficios; e (vi) submete
o célculo a sorte da inflacdo. A taxa de reposi¢do basica flutua entre 50% e 100%
(exceto em um pais), enquanto que a maxima oscila entre 70% e 100%; ambas sdo
muito altas em niveis internacionais (superam a bésica de 45% da OIT) e dificeis
de serem financiadas a longo prazo. Por outro lado, em trés paises, os beneficios
sdo ajustados anualmente de acordo com o IPC; em outros dois, 0 ajuste é dis-
cricionéario; e, em dois, ndo ha ajuste, o que resultou em quedas no seu valor real
(quadro 17). Os programas separados costumam calcular o beneficio em 100% do
Gltimo salario e o ajustam regularmente de acordo com o IPC ou com o salario
dos ativos.

No Brasil, com respeito a aposentadoria por idade do RGPS, o salario base
corresponde a 80% da média dos melhores anos de salario atualizados desde 1994
até o momento da aposentadoria. O segurado pode escolher a op¢do mais benéfica
entre as duas formulas de célculo: (i) uma taxa de reposicdo entre 70% e 100%, a
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Quadro 17
ELEMENTOS DE SUFICIENCIA NO REGIME GERAL, 2003

(Aqui ha varias unidades de medida, cada uma em sua coluna)

Salario base Tax_a ~d N (% Ajuste a;llual
. (dltimos anos rep o's:‘;:ao ? dos ben’e '?’os

Paises minima e (IPC= indice

P a;amcéacllt;;l)lar maxima sobre de pregos ao

o salario base) consumidor)
Brasil b 70/100° IPC
Cuba 5 50/90 Nao
Guatemala 5 50/80 IPC
Honduras 3ou5 50/80 d
Panama 7 60 /100 N
Paraguai 3 100 © IPC
Venezuela @ 50u 10 40 /n.d. Nao

Fonte: Legislagéo dos sete paises.

2 A lei de 2002 ndo determina a férmula para o célculo do beneficio e mantém em vigor a
existente até que se regule a nova. ® Aposentadoria por idade no RGPS: 80% da média dos
melhores anos atualizados desde 1994; em vez das taxas de reposigédo, pode-se aplicar um
fator previdenciario. ¢ Caso seja escolhida a aposentadoria aos 55 anos de idade e com 30 anos de
contribuicdo, a taxa de reposicéo é de 80%. ¢ Sao ajustadas em 75% do salario minimo. ¢ Os
beneficios minimo e maximo séo ajustados a cada trés anos, sempre que a situagdo financeira
permitir.

qual depende dos anos de contribuicdo, ou (ii) a aplicacdo sobre o salério base de
um “fator previdenciario”, o que engloba a idade para aposentadoria, a taxa e o pe-
riodo de contribuicéo e a expectativa de vida; essa formula reduz a taxa de reposicdo
quanto menor for a idade e a taxa-periodo de contribuicao, o que desestimula a apo-
sentadoria antecipada.®? Na aposentadoria por tempo de contribuicéo (antiga tempo
de servico), aplica-se apenas o fator previdenciario. O valor minimo do beneficio
do RGPS é um salario minimo (incluindo os beneficios rurais), o qual é recebido
por dois tercos dos beneficiarios; o beneficio maximo equivale a 8 salarios minimos
(US$ 623,00 mensais); o beneficio é ajustado com base no IPC, e o beneficio médio
real aumentou 22% entre 1993-2002. O montante do beneficio assistencial é o sa-
lario minimo, igual ao beneficio minimo contributivo e a 31% do beneficio médio
do RGPS, o primeiro poderia gerar incentivos adversos; o beneficio assistencial era
de US$ 77,00 mensais em 2000, maior do que o do Chile e o da Costa Rica. Para os
funcionarios publicos, o beneficio é igual ao Gltimo salario, sem teto e ajustado con-
forme o salério do pessoal da ativa. As diferencas na determinagéo do salério base e

82. Antes da alteracdo da foérmula, 50% dos homens e mais de 70% das mulheres aposentavam aos 50 anos e
recebiam 100% do salério (Barreto e lwakami, 2001).
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no ajuste do beneficio resultam em um montante para os beneficios de programas
separados varias vezes maior do que o beneficio médio do RGPS: 6 vezes para 0s
funcionarios do poder executivo, 10 vezes para as forcas armadas, 19 a 22 vezes
para os poderes legislativo e judiciario, assim como para o0 Banco Central, e 36 vezes
para o Ministério Publico Federal (a reforma desses programas foi aprovada pela
Cémara dos Deputados em agosto de 2003; veja se¢do 6). Além disso, 0s esquemas
voluntarios dos beneficios complementares, que cobrem 8% da forca de trabalho,
complementam os beneficios publicos desse setor reduzido (MPAS, 2002b; MPS,
2003; Schwarzer, 2004).

Em Cuba, o salario base é a média dos cinco melhores anos de salarios nos
Gltimos dez anos de trabalho, e a taxa de reposi¢do minima é de 50% do salario base;
ambos ao redor da média dos sete paises, enquanto que a taxa de reposicdo maxima
é de 90%, a quarta mais alta. Porém, o beneficio ndo se ajusta regularmente ao cus-
to de vida, e a média real caiu 42% entre 1989 e 1998 e, em 2002, equivalia a US$
4,34 mensais (com base na taxa das agéncias de cdmbio estatais), embora estivesse
complementada com subsidios de acordo com os precos de alimentos racionados,
isencdo do aluguel para moradia e salde gratuita; o beneficio médio era 43% do
salario médio, porque esse deteriorou da mesma maneira. O beneficio assistencial
mensal era de US$ 1,54, 0 menor entre 0s seis paises que outorgam esse beneficio e
insuficiente para cobrir as necessidades alimenticias basicas, mesmo com as comple-
mentacOes citadas. O beneficio dos programas das forcas armadas e da seguranca
interna é igual ao Gltimo més de salario (Mesa-Lago, 2003b; Sandd, 2003).

No Panama, o salario base é a média dos 7 melhores anos de salarios, o perio-
do mais longo dos sete paises. A taxa basica de reposicdo é de 60%, a segunda mais
alta, e a taxa maxima pode chegar a 100%. Os beneficios ndo se ajustam anualmente
ao IPC; ha um beneficio minimo e um maximo, cujo montante deve ser ajustado
a cada trés anos, caso a situacdo financeira permita; isso da muita flexibilidade ao
Estado, e 0s ajustes resultaram da pressao politica e sindical. Dois relat6rios da OIT
projetam uma reducdo sensivel do nivel real do beneficio a longo prazo. No entanto,
0 beneficio maximo era de US$1.500,00 mensais em 2000, semelhante ao beneficio
basico nos Estados Unidos, embora alguns reclamassem que era baixo para 0s segu-
rados de renda alta. Os funcionarios pablicos recebem um beneficio complementar
gue compensa aquele pago pelo regime geral (OIT, 2001; Mesa-Lago, 2003c).

Na Venezuela, o salario base no 1VSS é a média dos ultimos 5 ou 10 anos de
salarios, o que for mais vantajoso entre os dois; 0 primeiro é a média nos sete paises,
e 0 segundo é o maior. A taxa basica de reposicdo é de 40%, a mais baixa dos sete
paises; ndo dispdem da taxa maxima. O beneficio real médio no 1VSS diminuiu em
60% entre 1982-1994, mas ndo ha informagdes posteriores. A constituicdo de 1999
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estipulou que todos os beneficios de seguridade social ndo poderdo ser inferiores
a um salario minimo urbano. Esse preceito tem como objetivo aumentar o baixo
nivel dos beneficios contributivos atuais, mas interpretou-se que inclui um possivel
beneficio assistencial, o qual seria muito alto, geraria incentivos adversos, obrigaria o
aumento do beneficio contributivo minimo e provocaria um aumento consideravel
do custo fiscal (Mesa-Lago, 1995; 2000e).

No Paraguai, o salario base no IPS é a média dos Ultimos 3 anos de salario,
0 menor entre 0s sete paises. A taxa de reposicao é de 100% (80% com 55 anos de
idade), a mais alta entre os sete paises. As pensdes devem ser ajustadas anualmente
ao IPC. Mas, para os legisladores, a pensdo é de 90% do ultimo salario mensal e
para os funcionarios pablicos oscila entre 93% e 100% do ultimo salario anual. As
forcas armadas e a policia recebem pensdes médias equivalentes a 208% e 140% do
salario médio de contribuicdo. A penséo dos funcionarios publicos e parlamentares
se ajusta automaticamente ao salario do pessoal da ativa e dos bancérios acima do
IPC (Saldain, 2003).

Na Guatemala, o salario base é a média dos ultimos 5 anos de salarios (a
média dos sete paises). A taxa de reposicao basica € de 50% e a maxima é de 80%.
Ha uma pensdo minima e uma maxima. A pensdo média real, aumentou 6,3% entre
1989-2000. Nos programas de funcionarios publicos e das forcas armadas, a pensao
é igual a 100% do altimo salario mensal (Duran e Cercone, 2001).

Em Honduras, o salario base é a média dos 3 ou 5 ultimos anos de salario, se-
melhante a maioria dos sete paises. A taxa de reposi¢cdo minima é de 50%, e a maxi-
ma é 80%, ambas relativamente baixas. H4 um beneficio minimo e um méaximo. Até
2000, os beneficios tinham um nivel muito baixo, pois estavam limitados a um teto
de contribuicdo que ndo sofreu aumento por 28 anos e ndo se ajustavam a inflagao;
por isso, perderam a metade de seu valor real entre 1994-1998. Em 2001, aumentou-
se 0 teto de contribuicéo e estabeleceu-se que os beneficios devem ser ajustados de
forma a garantir 75% do salario minimo. Nas forcas armadas, o beneficio corres-
ponde a 100% do dltimo ano de salario e, em outros programas publicos, a 90%; o
beneficio minimo dos funcionéarios publicos é onze vezes maior do que o médio do
IHSS, enquanto que, no magistério, o beneficio maximo é 28 vezes maior do que o
do IHSS. Nesses programas, eles sdo ajustados anualmente pelo IPC (Mesa-Lago,
2000c; OIT, 2003).

5. Unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participagao

Houve processos de unificagdo em trés paises, mas apenas 0 Panama tém um
sistema unificado. Ha trés programas em Cuba e na Guatemala; sete em Honduras
e no Paraguai e mais ainda no Brasil e, especialmente, na Venezuela. O papel do
Estado na administracéo varia desde um controle quase total (Cuba) até multiplos
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programas autdbnomaos sem coordenacao entre eles ou supervisao estatal (Paraguai,
Honduras, Venezuela). Na grande maioria dos paises, o Estado teve um papel nega-
tivo no financiamento, em especial, do regime geral, porque ndo tem cumprido com
sua contribuicdo ou seu aporte como terceira parte, pagou juros ou dividendos reais
negativos ou abaixo da taxa de mercado e/ou foi o principal devedor do regime ge-
ral. O custo administrativo como porcentagem do gasto total em quatro paises varia
entre 1,6%, no Brasil, e 24%, em Honduras; ndo ha informagdes sobre trés paises,
mas, quanto maior o nimero de segurados, menor o custo administrativo e vice-ver-
sa. Em todos os paises (exceto Cuba), ha representacéo tripartite de trabalhadores,
empregadores e governo (também dos beneficiarios em trés paises); a representagao
combinada de trabalhadores e empregadores na administracdo tém a maioria no
Panama e em Honduras, assim como no Brasil, juntamente com 0s representantes
dos beneficiarios; empatam com os representantes do governo na Guatemala e es-
tdo em minoria no Paraguai; a lei da Venezuela ndo estipula a participacéo de cada
setor (veja quadro 18).

a. Unificacao e papel do Estado

O sistema do Panama é o mais unificado da regido, pois ha apenas um pro-
grama que cobre todos os trabalhadores dos setores privado e publico. Cuba na-
cionalizou e unificou 51 programas independentes de beneficios. No Brasil, houve
um processo de unificagdo parcial que ganhou forga com as reformas paramétri-
cas de 1998-2003. A lei da reforma venezuelana de 2002 estipula que, em cinco
anos, todos os setores deverdo ser incorporados a um sistema integrado, mas os
programas separados coexistirdo com esse sistema até que se extinguam todos os
direitos daqueles;®® os regimes especiais poderdo ser convertidos em programas
voluntarios de beneficios complementares (LOSSS, 2002).

Em Cuba, o Estado desempenha o papel mais importante na gestdo do
sistema de beneficios: o Ministério do Trabalho e da Seguridade Social (MTSS)
administra todos os programas de beneficios (seguro e assisténcia), com a exce-
cao das forcas armadas e da seguranca interna administradas por seus respectivos
ministérios; os “Orgdos locais de poder popular” administram alguns beneficios
menores e 0s assistenciais. No Brasil, o regime geral (RGPS), o dos trabalhadores
rurais e o dos beneficios assistenciais sdo administrados pelo Estado, enquanto
gue os programas de funcionarios publicos (incluindo as forgas armadas) sdo ge-
renciados pela Unido, pelos 27 estados e municipios. A reforma paramétrica de

83. A Lei é confusa, pois prescreve o desaparecimento do Fundo Especial de Aposentadorias e Pensdes, quando
for estabelecida a Tesouraria de Seguridade Social, assim como a do Estatuto de Funcionarios ou Empregados
da Administragdo PUblica Nacional, dos Estados e Municipios, quando for promulgada a lei do sistema de
beneficios (LOSSS, 2002). Por outro lado, a Constitui¢do exclui o programa das forgas armadas do sistema
integrado (Mesa-Lago, 2000e).
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2003 estipula que haverd apenas um programa em cada Estado, uniformiza as
condigdes dos funcionarios publicos nos trés niveis e assenta as bases para uma
futura unificacdo do sistema (veja se¢do 6-a). Os programas voluntarios de bene-
ficios complementares sdo administrados por entidades publicas ou privadas; as
primeiras administram 68% do fundo total, e as segundas, 0s 32% restantes; diver-
s0s 0rgdos supervisionam esses programas, e ha um projeto de lei para criar uma
agéncia unificada de regulagdo e supervisdo (MPAS 2002a). Na Guatemala, 0 re-
gime geral (IGSS) é autbnomo, enquanto que o dos funcionarios publicos é admi-
nistrado pelo Estado, e o das forgas armadas pelo Ministério da Defesa; os fundos
de pensBes complementares sdo administrados por sociedades financeiras, bancos
e companhias de seguro reguladas ou supervisionadas pela superintendéncia ban-
caria. Em Honduras, os sete programas de beneficios sdo administrados por ins-
tituicGes autbnomas sem coordenacéo entre eles; uma comisséo nacional do sis-
tema bancério e securitario supervisiona os investimentos do IHSS. No Panama,
a CSS é uma entidade autbnoma, e os fundos complementares sdo administrados
por entidades privadas. No Paraguai, cada um dos sete programas é administrado
por uma entidade autdnoma e ndo existe coordenacdo entre elas, nem um agente
supervisor geral. Na VVenezuela, todos os programas publicos sdo entidades aut6-
nomas, e até agora ndo houve coordenagdo, nem um organismo supervisor. A lei
de 2002 estipula que o sistema integrado de seguridade social tera varias institui-
cOes gestoras: a Reitoria estara sob a responsabilidade do ministério competente;
a Tesouraria de Seguridade Social, indepentemente do fisco, sera responsavel pela
arrecadacdo, pelo investimento e pela distribuicdo dos fundos (podera contratar,
junto ao setor privado, a arrecadacdo e 0 assessoramento em investimento, sem
transferir a propriedade); o Instituto Nacional de Pensdes e demais Beneficios, de
carater autdnomo, serd o administrador desse programa; e a Superintendéncia de
Seguridade Social, também auténoma, se ocupara da regulacdo, fiscalizagédo e do
controle de todo o sistema de seguridade social social (LOSSS, 2002).

Na maioria dos paises, 0 Estado tem desempenhado um papel negativo no
financiamento por ndo cumprir com suas obrigaces e por beneficiar-se do uso
dos fundos de pensdes; sdo exce¢bes 0 Brasil e Cuba, onde o Estado financiou
o deficit previdenciario. Na Guatemala, o Estado ndo tem pago o aporte legal de
25% do custo dos beneficios, deve somas consideraveis ao 1GSS, que tem sofrido
depreciacBes ao longo do tempo, e seus fundos estdo depositados no Banco Central
ou investidos em titulos publicos com baixo rendimento. Em Honduras, o Estado
ndo pagou, por muitos anos, sua contribui¢éo de 0,5% como terceira parte para o
IHSS, lhe deve uma soma consideravel, é responsavel por 64% da mora total, e a
maioria dos fundos do IHSS esta depositada no Banco Central, que abona uma taxa
de juros abaixo do mercado. No Panama, o Estado é responsavel por 26% da mora

129



total, e os fundos da CSS tém de ser depositados no Banco Nacional, cuja taxa de
juros paga esta abaixo daquela de mercado. No Paraguai, 0 Estado ndo tem cum-
prido sua obrigacéo de aportar 1,5% junto ao IPS como terceiro. Na Venezuela, o
Estado, em geral, ndo tem custeado sua contribuicéo de 1,5% para o IVSS, é o seu
principal devedor e, até 1993, se beneficiou do deposito obrigatorio de seus fundos
no Banco Central e do investimento em valores publicos de divida, os quais tiveram
rendimentos reais negativos (veja se¢fes 3-a e 6-a).

b. Custo administrativo

Existem informaces sobre o custo administrativo em apenas quatro paises, e
variava entre 1,6% e 24% do gasto total (quadro 18). O sistema publico com maior na-
mero de segurados, o do Brasil, tem 0s custos mais baixos; assim, o custo do RGPS foi
de 2,5% em 2001 e 1,6% em 2002. O Panama conta com uma s6 instituicdo gestora,
0 que deve reduzir o custo administrativo, mas um ndmero pequeno de segurados; 0
custo foi de 4,6% do gasto total com seguridade social em 1998 e aumentou em 2002,
Os paises pequenos possuem custos administrativos mais altos; na Guatemala, foi
16,4% do gasto com beneficios do 1GSS em 2000 e maior ainda nos anos anteriores.
Em Honduras, chegou a 24,5% do total do gasto com beneficios do IHSS em 2001,
0 maior entre 0s quatro paises (em 2002, houve uma reducdo desse gasto); uma lei de
2001 estabeleceu um teto de 30% para gastos administrativos, 0 que é muito alto e
incentiva precisamente seu aumento.® As duas principais causas para o alto custo ad-
ministrativo sdo o excesso de pessoal e 0 custo de seus salarios e beneficios adicionais.
Nao se dispde de informacgdes sobre o gasto administrativo em Cuba, no Paraguai
(A OIT néo pbde determina-lo no IPS) e na Venezuela (Mesa-Lago, 2000b; Duran e
Cercone, 2001; Irias e outros, 2002; IHSS, 2003; MPS, 2003; OIT, 2003).

c. Participacao na gestao dos setores envolvidos

Em todos os paises, exceto em Cuba, ha representacdo dos trabalhadores e
empregadores na administracdo e, em trés paises, também dos beneficiarios. Com uma
excecdo, a representacdo combinada de trabalhadores e empregadores no conselho
ou na junta diretiva tem a maioria ou € igual & do governo (quadro 18). No Panam4, a
junta diretiva da CSS tem 11 membros: quatro dos trabalhadores, trés dos empregado-
res, dois do governo, um dos beneficiarios e um dos médicos (a representatividade foi
reforcada pela lei de 1991). Em Honduras, a junta diretiva do IHSS tem 9 membros:
dos quais trés sao representantes dos trabalhadores, trés dos empregadores, dois do
governo e um dos médicos. No Brasil, 0 Conselho Nacional de Previdéncia Social
tem 15 membros: seis representantes do governo, trés dos trabalhadores, trés dos
empregadores e trés dos aposentados. Na Guatemala, a junta diretiva do IGSS tem 6

84. Antes da reforma, o custo administrativo do sistema publico na Costa Rica foi de 4,5% do gasto com benefi-
cios em 1999 (Banco Mundial, 2003).
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Quadro 18 3
UNIDADE, GASTO ADMINISTRATIVO E PARTICIPACAO
NA GESTAO, 2000 -2003

(Aqui ha vérias unidades de medida, cada uma em sua coluna)

. Nimero de Gasto ad:nlnls- Participagao

Paises programas trativo (% do na gestdo®
gasto total) @

Brasil 4c 1,6 Sim, maioria
Cuba 3 n.d. Nao
Guatemala 3 16,4 Sim, empate
Honduras 7 24,5 Sim, maioria
Panama 1 4.6 Sim, maioria
Paraguai 7 n.d. Sim, minoria
Venezuela 13 n.d. Sim ¢

Fontes: Legislagao dos sete paises. Gastos administrativos de Mesa-Lago, 2000b; Duran e Cercone,
2001; Irias e outros, 2002, IHSS, 2003; MPS, 2003.

2 Na Guatemala e no Panama, gastos com beneficios (previdéncia); no restante, gastos com a
seguridade social. ® Considera os representantes de trabalhadores e empregadores, e especifica se,
juntos, tém a maioria ou minoria em relagdo aos representantes do governo. ¢ Esses sdo os
programas principais, mas ha outros nos 27 estados e em um terco dos municipios. ¢ A lei 2002
estabelece a participagéo, mas ndo determina a reapresentacédo de cada setor.

membros: dois representantes do governo, um dos trabalhadores e um dos emprega-
dores, um da universidade e um dos médicos. No Paraguai, o Conselho do IPS tem
representantes dos trabalhadores, empregadores e beneficiarios, mas o governo conta
com a maioria apesar de ndo aportar o programa. Na Venezuela, a lei de 2002 estabe-
lece a participac&o dos segurados, trabalhadores, empregadores, beneficiarios e outros
grupos da sociedade civil na formulagdo de politicas, ha gestdo, no acompanhamento
e controle, assim como na criagdo de uma Defensoria de Seguridade Social, mas deixa
para as leis posteriores a determinagdo das maneiras de participacdo e para o poder
executivo a criacdo de Orgdos de consulta e participacdo; por outro lado, a lei estipula
que tanto a Tesouraria de Seguridade Social quanto o Instituto Nacional de Aposenta-
dorias terdo a participacdo de um trabalhador, um empregador e um aposentado nos
conselhos integrados por 9 e 7 membros respectivamente; portanto, a maioria sera do
governo (legislacdo dos sete paises; LOSSS, 2002).

6. Sustentabilidade financeira

Os paises do grupo pioneiro-alto enfrentam os problemas mais severos de sus-
tentabilidade financeira, os quais se atenuam no grupo intermediario e sdo de menor
importancia no grupo tardio-baixo. Como j& visto (se¢do 3), quanto mais maduro o
sistema, maior € a contribuigdo total; portanto, a mais alta é a brasileira, e a mais baixa
é a hondurenha. Brasil, Cuba e Venezuela tém um regime financeiro de reparticdo (O

131



Brasil introduziu um regime de contas virtuais para parte do RGPS), e 0s outros qua-
tro paises tém regime de CPC. No Brasil e em Cuba, ndo ha reserva; ha investimento
em pelo menos outros quatro paises, e o rendimento real em trés deles oscila entre
6% e 10% (semelhante aqueles da maioria dos paises com reforma estrutural).® O
amadurecimento do sistema previdenciario, a idade da populacdo, a liberalidade das
condicOes de acesso e a extensdo da cobertura determinam a magnitude do gasto com
beneficios como porcentagem do gasto total com seguridade social: 10,5% no Brasil
e 6,5% em Cuba, mas apenas 0,7% no Paraguai e 0,4% na Guatemala. O balanco de
ingressos menos saidas anuais resulta em deficit financeiro ou contabil em trés paises
(Brasil, Cuba e Venezuela) e em superavit em outros quatro (os maiores em Honduras
e Guatemala). A taxa de contribuicdo de equilibrio foi obtida apenas em cinco paises
e ndo é comparavel devido as diferentes metodologias, mas as cifras sugerem que,
em Cuba, no Panama e na Venezuela, o desequilibrio atuarial é grave (provavelmente
no Brasil também), enquanto que ndo é muito sério na Guatemala e em Honduras.
O desequilibrio se agrava nos paises do grupo pioneiro-alto devido ao processo de
envelhecimento da populagdo, assim a relagdo de contribuintes por cada ativo é de 1,7
no Brasil e 2,5 em Cuba, mas 5,9 no Panamé e 22 em Honduras. N&o ha dados em
quatro paises sobre estudos atuariais recentes, fundamentais para a avaliacdo da situ-
acdo e para a implementacéo de politicas a fim de equilibrar os sistemas (0 quadro 19
apresenta seis indicadores de sustentabilidade financeira).

a. Equilibrio financeiro-atuarial

Os dois paises do grupo pioneiro-alto enfrentam os problemas financeiro-
atuariais mais graves. No Brasil, parte do RGPS tem contribui¢do definida (é fixa e
ndo pode ser alterada pela lei) e se baseia no regime financeiro de contas virtuais.®
Os programas de funcionarios e empregados publicos federais dos 27 estados e
de um terco dos municipios, assim como o rural, sdo todos de reparticdo. Ndo ha
reserva, nem investimento em nenhum programa. Apesar da reforma paramétrica
parcial, o sistema previdenciario enfrenta deficit contébil alto e crescente: em 2002,
era 1,3% do PIB no RGPS e 3,1% (4% sem o aporte estatal) nos programas do se-
tor publico; um total de 4,4% (5,5% sem o aporte estatal), 0 maior deficit entre os
sete paises. Ndo ha cifras sobre o deficit atuarial do RGPS, mas, nos programas do
setor publico, foi estimado em US$ 210,4 bilhGes em 2001. N&o foi possivel obter

85. Antes da reforma, o sistema previdenciario publico da Costa Rica obteve um rendimento real anual médio de
9% entre 1992-1999, superior ou semelhante ao de sete sistemas privados (Banco Mundial, 2003).

86. Esse regime, introduzido na Itélia, Latvia, Pol6nia e Suécia, tem contribuicéo definida, e o beneficio se baseia
em um saldo hipotético de contas individuais que simulam um regime de capitalizacdo (ndo ha uma reserva,
nem dinheiro depositado nas contas, mas elas podem ganhar um rendimento anual) e é ajustado ao aumento
da expectativa de vida. O Banco Mundial questiona se, em vez de haver promovido o regime de CPI em seu
relatdrio original, néo teria sido melhor apoiar o regime de contas virtuais (Gill, Packart e Yermo, 2003: 12).
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Quadro 19
INDICADORES DE SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA, 2000 -2002
(Porcentagens, exceto na primeira e na ultima coluna)

) Regime Rendi- | Gasto | Superavit(+)ou | Contri- | Relagdo
Paises |4 - nceiro | mento com | deficit(-) como % :| buigéo |de ativos
(2003) real do benefi- de por
investi- | cios (% equilibrio|  ben-
mento (%)*| piB) |Ingressos | PIB | w5 | eficisrio
Brasil Reparticao 0 10,5 -61.1 -4.4 n.d. 1,7
Cuba Reparticdo 0 6,5 -51,0| -22 | 15a20 2,5
Guatemala | CPC 10,4 0,4 +47.2 | +0,2 3,9 5,9
Honduras | CPC 6,2 n.d. +66,1 n.d. 3,5 22,0
Panama |CPC 6,2 41 +20,8 | +1,1 16,2 59
Paraguai | CPC n.d. 0,7 +37,7 | +0,4 n.d. 7,5
Venezuela | Reparticdo n.d. 0,5 26,7 | -2,4 11,0 7,5

Fonte: Brasil de Pinheiro, 2000, 2001; IPEA, 2001, 2002; MPAS, 2002a, 2002b; MPS, 2003; Schwar-
zer, 2004. Cuba de OIT, 1999; Mesa-Lago, 2003b; Sabourin, 2003. Guatemala de Duran e Cercone,
2001; Apén, 2002; Guatemala, 2003. Honduras de Mesa-Lago, 2000c; Irias e outros, 2002; Duran,
2003; IHSS, 2003. Panama de Mesa-Lago, 2000b; Duran, 2001; OIT, 2001. Paraguai da OIT, 2003;
Saldain, 2003. Venezuela de Gonzélez e outros, 2002; Republica, 2003.

a Guatemala, 1999-2000; Honduras, 1994-2002; Panama, 1997-1999. ® A metodologia e os periodos
de projecdo s&o diferentes nos paises.

um célculo da contribuicdo de equilibrio do sistema. Por outro lado, os esquemas
voluntarios de beneficios complementares (que podem ser de prestacdo definida ou
contribuicdo definida) tinham um capital de US$ 71,9 bilhdes em 2001 (o dobro do
capital acumulado no Chile), equivalente a 14% do PIB, e projetava-se que chegaria
a 20% em 2003. O investimento desses fundos esta regulado, e sdo fixados tetos
para o0s diversos instrumentos, o que gerou uma carteira mais diversificada em com-
paracdo com a maioria dos paises com reforma estrutural; assim, apenas 13% esta
em titulos publicos, ainda que seja proibido investir em instrumentos estrangeiros
(Pinheiro, 2000; Barreto e lwakami, 2001; IPEA, 2001, 2002; MPS, 2003; Schwar-
zer, 2004). Em agosto de 2003, a Camara dos Deputados aprovou uma reforma
do regime previdenciario de funcionarios publicos, a qual, projeta-se, gerard uma
economia de US$ 20 billhGes nos proximos 20 anos, e cujas principais mudancas
sdo: (i) elimina a possibilidade de aposentadoria com 30/25 anos de contribuicdo e
qualquer idade; (ii) aumenta gradualmente as idades normais para aposentadoria de
48/53 para 55/60 mais 30/35 anos de contribuicéo e requer 20 anos no setor publi-
co, as aposentadorias precoces sofrem um desconto para cada ano antecipado, e sdo
criados incentivos para o seu adiamento; (iii) fixa um teto maximo para os salarios
mensais dos funcionarios publicos em US$ 5.700,00 e para seus beneficios em US$
800,00 (igual ao teto do RGPS), e fomenta o desenvolvimento de esquemas volunta-
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rios de beneficios complementares para aumentar o beneficio bésico; (iv) estabelece
uma contribuicdo de 11% sobre os beneficios atuais que ultrapassem US$ 500,00
mensais, cujos recursos serdo destinados a reforgar a solidariedade do sistema; e (v)
unifica um programa em cada estado e define as bases para uma uniformizacéo das
condicOes dos funcionarios publicos federais, estaduais e municipais. A reforma foi
passada ao Senado para sua consideracdo (Schwarzer, 2004).

Em Cuba, todos os programas sdo de reparticdo, e ndo ha reserva; no regime
geral, o Estado arrecada a contribuicdo das empresas, que passa para a autoridade
tributaria, e este paga todos os beneficios a serem descontados do orgamento anual.
O gasto com aposentadorias correspondeu a metade do gasto total com seguridade
social em 2001 e foi equivalente a 6,5% do PIB; o maior entre 0s sete paises depois
do Brasil, e essas proporcdes continuardo a subir. O deficit contabil do sistema foi
de 51% do ingresso e 2,2% do PIB em 2000 e é o maior componente do deficit
fiscal. Para eliminar o deficit, a contribuicdo de equilibrio teria de ter aumentado de
12% para 15% em 2000, subir gradualmente para 20% em 2010 e continuar cres-
cendo depois disso.#” Sem uma reforma do sistema atual, e calculado o valor das
obrigac@es futuras como o de 2000, a contribuigdo de equilibrio teria de ser entre
39% e 86%, com base em diferentes suposi¢des (OIT, 1999; Mesa-Lago, 2003b;
Sabourin, 2003).

No grupo intermediario, na Venezuela, todos os programas sdo de reparticao
e tém uma situagdo financeiro-atuarial pior do que a do Panama. O rendimento
real do investimento no IVSS foi negativo entre 1980-1993 (devido a obrigacéo de
depositar os fundos no Banco Central, que foi extinta em 1993); ndo se pdde obter
informagdes posteriores. O gasto com beneficios consumiu 0,5% do PIB em 2000,
0 segundo mais baixo entre 0s sete paises, 0 que se explica pela idade relativamente
jovem do programa e pela queda no valor real dos beneficios. O deficit do IVSS foi
equivalente a 26,7% de seus ingressos em 1998 (o terceiro deficit contabil mais alto)
e, em 2000, tomou 2,4% do PIB (o segundo maior). A contribuicdo de equilibrio
do regime previdenciario do 1VSS foi estimada em 11% em 2000 (a contribuigdo
atual é 6,75%), e projetou-se que chegaria a 24% em 2035. O regime fechado dos
funcionarios publicos e a maioria dos regimes especiais enfrentam um desequilibrio
atuarial pior (Mesa-Lago, 1995; Gonzélez e outros, 2002).

No Panamd, o regime financeiro é de CPC, e a reserva equivalia a 17% do
PIB em 2000. O rendimento real do investimento obteve uma média de 6,2% entre
1997-1999, semelhante ao do Peru, apesar da metade dos fundos estar depositada
no Banco Nacional, que paga juros abaixo da taxa de mercado bancério; caso 0s
fundos fossem depositados no banco privado, o rendimento aumentaria. O gasto

87. Sabourin (2003) estima uma contribui¢ao de equilibrio de 22% em 1998, chegando a 33% em 2010.
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com beneficios da CSS foi equivalente a 4,1% do PIB em 2000; o terceiro mais alto.
Mas o sistema gerou um superavit de 20,8% com relagdo a seus ingressos e 1,1% do
PIB; esse Ultimo, o maior entre todos os paises. Os dois Gltimos indicadores suge-
rem um sistema sélido, mas dois estudos atuariais da OIT, realizados entre 1998 e
2001, demonstraram que sofre um desequilibrio atuarial crescente. A divida atuarial
acumulada, como porcentagem do PIB de 2050, aumentou de 10% para 68% entre
0s dois estudos, enquanto o aporte fiscal para o financiamento do deficit subiu de
75% para 87% do ingresso. Em 2002, ocorreu, pela primeira vez, um deficit contébil
ou financeiro; a reserva esgotara em 2023, segundo o primeiro estudo da OIT, e em
2014, de acordo com o segundo estudo. A contribuicdo necesséaria para equilibrar
0 sistema até 2050 deveria ter sido aumentada de 9,5% para 16,2% em 2001, sem
0 ajuste dos beneficios pelo IPC. Em 1996, representantes dos trabalhadores, em-
pregadores e do governo acordaram realizar uma reforma paramétrica e solicitaram
ajuda da OIT em duas ocasides, mas a junta diretiva da CSS imp0s obstaculos a
reforma (OIT, 2001; Mesa-Lago, 2000b, 2003d).

Os trés paises do grupo tardio-baixo apresentam a melhor situacdo financei-
ro-atuarial. No Paraguai, o regime financeiro do IPS é o CPC e tem uma importante
reserva, mas o rendimento real do investimento ndo p6de ser estimado pela OIT em
2002. O gasto com beneficios foi equivalente a apenas 0,7% do PIB em 2000 (o tercei-
ro mais baixo entre os sete paises), devido a idade relativamente jovem do programa e
da populacio. O programa gerou um superavit que foi equivalente a 37,7% dos ingres-
s0s e 0,4% do PIB, o segundo mais alto. Um estudo atuarial da OIT de 2003 calculou
um superavit de 0,4% do PIB em 2000, mas projetou sua conversdo em um deficit de
0,1% em 2025, o qual subiria para 0,8% em 2050; ndo se pdde calcular a contribuicdo
necessaria para equilibrar o sistema. O Estado financia o deficit contabil dos progra-
mas separados; em 1997, estimou-se que os funcionarios tivessem um deficit atuarial
equivalente a 100% do PIB; os programas de parlamentares e ferroviarios sofrem
desequilibrios contabeis e atuariais. Embora o IPS confronte um desequilibrio atuarial,
ele é relativamente pequeno e seu equilibrio pode ser restabelecido com uma reforma
paramétrica; 0 problema grave é o enorme deficit atuarial do regime de funcionarios
publicos e de outros programas separados. (OIT, 2003; Saldain, 2003).

Na Guatemala, o 1GSS tem regime financeiro de CPC, e o rendimento real
do investimento obteve uma média de 10,4% entre 1999-2000 (semelhante ao ren-
dimento do Chile, de El Salvador, do México e da Argentina e superior ao da Co-
Idmbia, da Costa Rica e do Peru). Entretanto, 76% da carteira esta em instrumentos
publicos ou depositada no Banco da Guatemala, o que exige diversificagdo. O gasto
com beneficios no IGSS foi apenas 18% do gasto total com seguridade social e
0,4% do PIB em 2000, devido a juventude do programa e de sua populacdo. O 1GSS
gerou superavit contébil entre 1993-2000, equivalente a 47% de seus ingressos ou
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0,25% do PIB em 2000. A contribuicdo de equilibrio em 2001 era de 3,9%, ou seja,
1,6 pontos a menos do que a contribuicdo atual de 5,5%, mas terd de ser aumen-
tada para 6,3% em 2020 a fim de evitar o deficit; ainda assim a contribuicdo sera
baixa comparada com a dos outros paises. Ao contrario, 0s regimes de funcionarios
publicos e das forcas armadas sdo de reparticdo e geram um deficit substancial e
crescente que requer subsidios fiscais cada vez maiores (Duran e Cercone, 2001,
Apén, 2002; Balsells, 2002).

Em Honduras, o regime financeiro do IHSS é o de CPC, e o dos outros pro-
gramas €é de reparticdo. A reserva do IHSS foi equivalente a 16% do P1B em 2000, e 0
rendimento real do investimento alcancou uma média de 6,2% entre 1994-2002, mas
com oscilagdes notaveis. Em 1999, o fundo do IHSS estava predominantemente em
depositos bancarios, parte no Banco Central, que pagava juros similares a inflagdo, e
outra parte em bancos privados, que pagavam juros reais positivos. Uma lei de 2001
estabeleceu tetos para os instrumentos de investimento com o objetivo de diversificar
a carteira e promover o investimento a longo prazo: 40% em titulos publicos, 50%
em titulos de instituicdes financeiras nacionais privadas e depdsitos e 10% em outros
instrumentos. Em 2002, o IHSS gerou um superavit equivalente a 66% de seu ingresso
(o melhor entre seis paises), apesar de sua baixissima contribuicdo devido as condigdes
rigidas de acesso, ao teto de contribuicéo e as magras prestacdes. Um estudo atuarial
de 2003 projetou que, se fosse mantida uma cobertura baixa e sem a indexagéao do teto,
a contribuicéo atual de 3,5% poderia permanecer até 2030 (a contribuicdo mais baixa
projetada nos cinco paises sobre os quais se tem informagdes), mas haveria um deficit
contabil em 2038; caso a cobertura fosse aumentada e o teto indexado, seria possivel
manter a contribuicdo de 3,5% até 2042, e o deficit contébil seria adiado para 2050.
Ao contrario, trés dos programas publicos confrontam um grave desequilibrio atuarial
(Mesa-Lago, 2000c; Irias e outros, 2002; Duran, 2003).

b. Envelhecimento da populagao

Como ja foi explicado, o envelhecimento da populacdo é resultado de uma
diminuicdo das taxas de fecundidade e mortalidade e um aumento da expectativa de
vida; esse fendmeno se manifesta com maior forga nos dois paises do grupo pioneiro-
alto, mas ainda ndo é importante nos do grupo tardio-baixo. A distribuicdo percentual
da populacdo entre os trés segmentos de idades em 2000 (0-14 anos: jovem, 15-64:
ativo e 65+: inativo) mostra diferencas entre os sete paises. No grupo pioneiro, Brasil
e Cuba tinham as menores porcentagens de jovens, as maiores porcentagens de ativos,
assim como de inativos: 9,6% em Cuba e 5,2% no Brasil. O grupo intermediario tinha
porcentagens maiores de jovens, em comparagdo com 0 grupo anterior, mas porcenta-
gens menores dos outros dois segmentos (exceto um pais); a percentagem de inativos
era de 5,5% no Panama (ultrapassava o Brasil) e 4,4% na Venezuela. O grupo tardio-

136



I11. O impacto das reformas de previdéncia nos principios da seguridade social

baixo tinha as porcentagens mais altas de jovens e as mais baixas de ativos e inativos:
3,6% na Guatemala, 3,5% no Paraguai e 3,4% em Honduras (CEPAL, 2003a). De
acordo com a distribuicdo anterior de idades e séries historicas, 0 segmento em idade
produtiva encontra-se ainda em crescimento; mas, caso fosse usada uma idade produ-
tiva de 15-59 (mais ajustada as idades para aposentadoria de cinco dos sete paises), ob-
servaria-se uma diminuicdo desse segmento. Em todo caso, esse fendmeno ja sucede,
ou esta a ponto de ocorrer, em Cuba e, portanto, no Brasil, a0 passo que o segmento
em idade inativa crescera com rapidez. Quanto mais envelhecida a populagdo e mais
maduro o sistema previdenciario, menor sera a relacdo de segurados ativos por bene-
ficiario; logo, a sustentabilidade financeira do sistema previdenciario sera mais dificil
(quadro 19, dltima coluna).

No Brasil, a relacio ativos/beneficiario em todo o sistema era 1,7; a mais baixa
dos sete paises e uma das trés mais baixas na regido (Argentina e Uruguai tém relacdes
menores). Em Cuba, houve um aceleramento do processo de envelhecimento, a taxa
de crescimento da populagéo foi de 0,29% em 2002, a mais baixa de toda a regido, e
projeta-se que, em 2015, a populacdo comecara a diminuir e sera a mais envelhecida
antes de 2050. O segmento jovem diminuiu de 37% em 1970 para 21% em 2001,
engquanto que 0 segmento ativo (com base no intervalo 15-59 anos) aumentou de
54% em 1970 para 65,2% em 1990, mas baixou para 64,6% em 2001, e 0 segmento
inativo (60 +, mais de acordo com as idades para aposentadoria de 55/60) aumentou
sustentavelmente de 9% para 14,5% entre 1970-2001. Devido ao envelhecimento e
as baixas idades para aposentadoria, a relagdo ativos/beneficiario foi de 2,5 em 1998,
a mais baixa entre os sete paises, exceto o Brasil. As modificagdes legais propostas
em 2003 pelo Ministério do Trabalho e da Seguridade Social mantém as idades para
aposentadoria atuais e apenas fornecem incentivos para posterga-las; dessa forma, o
deficit previdenciario sera agravado (Barros, 2003; Benitez, 2003; Mesa-Lago, 2003b;
Sandd, 2003). No Panama, a relacéo foi de 5,9 em 2000, mais alta do que as do Brasil
e de Cuba. A relacdo do IGSS na Guatemala também era de 5,9, devido a cobertura
reduzida da populagéo; mas nos regimes de funcionarios publicos e das forcas arma-
das era 3,5 em 2001 (Durén e Cercone, 2001; Apén, 2002). Na Venezuela, a relacdo no
IVSS era de 7,5 em 2001 (a segunda mais alta juntamente com o Paraguai), e previa-
se uma queda para 3,3 em 2035 (Gonzélez e outros, 2002). Honduras é um dos dois
paises mais jovens da regido, e a relacdo no IHSS era de 22, a mais alta entre os sete
paises; mas baixava para 11 no regime de funcionarios puablicos, 4,7 no do magistério
e 3 no das forcas armadas (Mesa-Lago, 2000c).

Os paises do grupo pioneiro-alto contam com contribui¢6es maiores e pou-
CO espaco para continuar a aumenta-las; dessa forma, terdo de aumentar as idades,
estender o periodo de contribuigdo e ajustar a formula de célculo (como o Brasil
esta fazendo). Ao contrario, os paises do grupo tardio-baixo e alguns do grupo in-
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termediario tém populagdes jovens e um segmento produtivo que aumentara por
certo periodo, assim como um pequeno segmento inativo que demorara a expandir
de maneira significativa; como suas contribui¢des sdo as mais baixas entre os sete
paises, tem muito espaco para incrementa-las. Entretanto, isso ndo significa que es-
ses paises ndo necessitem de uma reforma; ao contrario, quanto mais rapido ela for
introduzida, mais facil sera a solugdo.
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IV. Conclusoes e politicas futuras

Essa secdo resume as principais conclusdes deste estudo com relacdo ao im-
pacto das reformas de previdéncia sobre os principios da seguridade social e sugere
politicas para melhorar a situagdo atual com base nas ligdes aprendidas; também
identifica areas em que a realizagdo de pesquisas se faz necessaria.

A. Introducao

Ha uma enorme diversidade de sistemas de previdéncia nos paises da Améri-
ca Latina; ndo h4, praticamente, dois iguais. N&o existe um modelo Unico e universal
de reforma estrutural de previdéncia nos doze paises, mas sim trés modelos gerais
diferentes (substitutivo, paralelo e misto), com consideravel variedade nas caracte-
risticas das reformas, ainda dentro de um mesmo modelo. Observamos a mesma
diversidade nos sete paises que mantém sistemas publicos; dois deles efetuaram ou
aprovaram reformas paramétricas. Em geral, os paises ajustaram a reforma as suas
caracteristicas financeiras, econdmicas, sociais, demogréaficas, de seguridade social e
politicas; mas alguns copiaram um modelo impossivel de funcionar devido a falta
de elementos essenciais. Portanto, ndo é correto propor apenas um modelo de re-
forma na regido, e é essencial que cada reforma seja precedida de um diagnostico
serio e profissional (ou melhor ainda, de varios diagnosticos realizados por diversas
entidades nacionais e internacionais) e considere a experiéncia dos paises que im-
plementaram uma reforma estrutural e paramétrica.®® No caso de uma estrutural,
deveria-se estudar seu resultado nos nove paises que ja a implementaram (acertos
e falhas) antes de escolher um modelo geral e adapta-lo as necessidades e peculia-
ridades de cada nacfo. E fundamental que a reforma (independente do tipo) seja
discutida publica e amplamente, procurando maximizar o consenso por meio de
comissdes com adequada representatividade dos setores envolvidos. Esse processo
é essencial para educar os cidaddos quanto a previdéncia social e a necessidade de re-
forma, assim como para legitimé-la. Caso isso néo seja feito, havera um alto risco de
gue mudangas futuras de governo resultem em intentos de derrubar a reforma. Por

88. No seu novo documento, o Banco Mundial, honestamente, reconhece o seguinte: “As agéncias multilaterais
sdo, freqlientemente, acusadas de sempre recomendar apenas um modelo para todos os paises”; por isso,
desenvolve uma tipologia com protdtipos de varios paises (dos mais pobres aos mais ricos) em diversos mo-
mentos (Gill, Packard e Yermo, 2003: quadro 11.1).
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outro lado, quanto mais ela for adiada nos paises que ainda ndo a implementaram,
mais o sistema se deteriorard, e mais duras serdo as medidas requeridas para garantir
sua sustentabilidade a longo prazo.

B. Impacto das reformas de previdéncia nos principios

1. Universalidade da cobertura
a. Conclusoes

Embora seja necessario uniformizar o periodo de contribui¢do nos sistemas
publicos, a fim de realizar uma comparagéo mais precisa e adequada com o0s sistemas
privados, as estimativas dos dezenove paises sugerem uma tendéncia geral indepen-
dente da natureza do sistema: quanto mais antigo um sistema de previdéncia, maior
asua forca de trabalho formal, mais alta a cobertura e vice-versa. Os paises do grupo
pioneiro-alto tém, normalmente, uma cobertura maior, e 0s do grupo tardio-baixo,
uma cobertura menor, com duas exce¢des. Em 2002, com base nos contribuintes,
cinco paises tinham uma cobertura entre 48% e 60%; o Uruguai exibia a mais alta,
seguido pelo Panama, Chile, Brasil e pela Costa Rica (ndo ha estatisticas de Cuba,
mas estimativas grosseiras sugerem seu encaixe nesse grupo), esses paises sao os do
grupo pioneiro-alto, exceto o Panama (intermediério), que melhorou sensivelmente
sua cobertura e posi¢ao regional; por outro lado, a cobertura da Argentina caiu para
um ponto médio na regido. No grupo intermediario, a cobertura oscilava entre 11%
e 33%; a mais alta foi na Venezuela, seguida por México, Colémbia, Equador, Pa-
raguai, Bolivia e Peru; nesses dois Ultimos, a cobertura diminuiu consideravelmente
(11%), as mais baixas entre os 19 paises. No grupo tardio-baixo, a cobertura flutuou
entre 16% e 30%, a maior na Republica Dominicana, seguida pela Guatemala (cuja
cobertura era mais alta do que a da Argentina, Coldmbia, Bolivia e do Peru), por
Honduras, El Salvador e pela Nicaragua.

A reforma estrutural e o sistema privado, em vez de conseguir a universali-
dade ou aumentar a cobertura, a reduziram. Em seis paises, a cobertura do seguro
social baseada em filiados (superestimada, porque muitos deles ja ndo fazem parte
da forga de trabalho, ou estdo desempregados, ou sdo contados duas vezes, ou ndo
contribuem regularmente) é o dobro da cobertura baseada em contribuintes (su-
bestimada, porque alguns dos filiados que ndo tém contribuido poderdo fazé-lo no
futuro e alcancar o direito). Na Costa Rica e no Uruguai, a brecha equivale a cerca
de 20-30%, enquanto que, na Argentina, aumenta para 66%. Séries historicas sobre
a contribuicdo no Chile, o pais com a reforma de mais longa data, indicam que a
cobertura diminuiu entre 1973-75 e 2002. A média ponderada da cobertura da forca
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de trabalho em nove paises é de 63%, baseada em filiados, e 27%, baseada em con-
tribuintes; menos da metade. A comparacdo da cobertura baseada em contribuintes
antes da reforma com aquela de 2002 mostra uma diminui¢do em todos 0s paises;
a média ponderada caiu de 38% para 27%.8° Como foi dito, as compara¢des com
0s paises sem reforma estrutural ndo sdo precisas, devido ao periodo diferente que
eles usam para estimar a condi¢do de contribuinte (o GUltimo més, nos paises com
reforma estrutural), mas indicam que a cobertura média ponderada foi de 47% -por
volta de 2002 (comparada com a média de 27% do grupo estrutural); sem o Brasil,
diminuiu para 29% (ligeiramente maior do que a do grupo estrutural).

O sistema privado foi desenhado para uma forga de trabalho formal, urba-
na, com emprego estéavel, salario médio e alto, masculina e com alta densidade de
contribuicdo; mas, na regido, a maioria da forca de trabalho é informal e/ou rural-
agricola, com emprego instével, salario baixo e reduzida densidade de contribuicdo
(especialmente as mulheres). Por isso, € muito dificil estender a cobertura do seguro
social (0 aumento da contribuicdo do trabalhador cria outra barreira a cobertura).
O setor informal cresceu de 42% a 47% do emprego urbano entre 1990 e 2000 (em
parte, devido a flexibilizacdo do trabalho, a globalizagéo e a crescente concorréncia
mundial). Esse setor € muito maior nos paises menos desenvolvidos, que tém a co-
bertura de beneficios mais baixa (Bolivia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nica-
ragua, Paraguai e Peru). O trabalho autbnomo, o mais importante no setor informal,
tem cobertura obrigatoria apenas na Argentina, no Brasil e no Uruguai; também
pelas leis ainda ndo executadas da Colémbia, Costa Rica, do Equador, Paraguai, da
Republica Dominicana e Venezuela. Nos outros dez paises, a cobertura é voluntaria
ou esta excluido. Esse grupo é muito dificil de incorporar, pois tem de aportar a sua
contribuicdo mais a do empregador (que ele ndo tem), seu emprego ndo € estavel e
seu salario é baixo; além disso, é muito complexo filid-lo e cobrar suas contribuices.
A porcentagem da forca de trabalho autbnoma é menor nos paises com alta cober-
tura e maior nos paises de baixa cobertura; mas mesmo no Chile, cerca de 32% da
forca de trabalho é autbnoma e apenas 7% estd coberta de maneira opcional pelos
dois sistemas (incluindo os profissionais de renda alta). No Brasil, onde a cober-
tura € obrigatdria, 23% esta coberta; no Paraguai, onde é voluntéria, apenas 0,2%
esta coberta. Esses dados sugerem que a obrigatoriedade ajuda, mas ndo resolve o
problema. Nos paises menos desenvolvidos, a populacéo rural e a forca de trabalho
agricola flutuam entre 29% e 55% e também sdo dificeis de incorporar pela natu-
reza da sua relagdo de trabalho, por sua dispersao e baixissima renda. Estimativas

89. Nao existem séries historicas sobre a cobertura na América Latina. A OIT realizou 20 estudos de caso de
cobertura (incluindo varios paises da regido), e a Conferéncia de 2001 deu prioridade maxima a extensdo da
cobertura e a necessidade de compilar estatisticas. A AISS publicou, recentemente, um estudo com calculos
sobre a cobertura de 15 paises do mundo, incluindo a Costa Rica, 0 México e o Uruguai (Ginneken, 2002; OIT,
2002b; AISS, 2003b).
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sobre a cobertura desse setor em quatro paises mostram que entre 87% e 96% nao
estdo cobertos pelo seguro social. Apenas trés paises instituiram um seguro social
para trabalhadores rurais, 0 qual enfrentou problemas financeiros no Equador e no
México, mas foi consolidado no Brasil.

Os beneficios da assisténcia social séo concedidos aos ndo-segurados em ape-
nas quatro dos doze paises com reforma estrutural (Argentina, Costa Rica, Chile e
Uruguai), assim como em dois dos sete paises que mantém sistemas publicos (Brasil
e Cuba); os seis paises sdo do grupo pioneiro-alto, que tem maior cobertura e menor
incidéncia de pobreza (exceto a Argentina, depois da crise). Esses programas redu-
ziram a pobreza, mas cobrem apenas entre 1% e 2% da populagio total. As leis de
outros quatro paises (Coldmbia, Equador, Republica Dominicana e Venezuela) esti-
pulam a criagdo de um beneficio assistencial, mas ndo foram ainda implementadas.
Os outros dez paises (a metade da regido) carecem de um programa de beneficios
assistenciais implementado por lei e sdo os que tém a cobertura mais baixa e a maior
incidéncia de pobreza (a Bolivia concedeu, com altos e baixos, um bdnus aos idosos,
mas ndo foca os pobres).

Em 2000, a cobertura da populagdo maior de 65 anos flutuava entre 72% e
87% na Argentina, no Brasil, no Chile e no Uruguai; correspondia a 56% na Costa
Rica (grupo pioneiro-alto); baixava para 12% no México e na Bolivia (grupo inter-
mediario); e era de 9% em EI Salvador (grupo tardio-baixo). S6 é possivel medir o
impacto da reforma na cobertura dos idosos por tentativa e de maneira parcial no
Chile e na Argentina; no primeiro, aumentou ligeiramente entre 1992-2000, mas
devido a expansédo da cobertura dos beneficios assistenciais, ja que a cobertura do
programa contributivo diminuiu; na Argentina, diminuiu a uma média de um ponto
percentual entre 1994-1999, e projeta-se que continuara baixando no mesmo ritmo
entre 2000-2030.

b. Politicas

A seguridade social na regido ndo se ajustou aos processos de transformacéao
do mercado de trabalho; e isso deve ser feito, pois, possivelmente, eles continuardo e
afetardo a cobertura de maneira adversa. Ha dois enfoques diversos de politicas para
estender a protecdo ou cobertura. O enfoque do Banco Mundial (“gestdo do risco
social”) é essencialmente econémico, concentra-se no individuo e combina diversos
meios de protecdo: o seguro social; 0 mercado de seguro privado; e, subsidiariamen-
te, o Estado, que fornece ou subsidia a protecdo, quando necessario, mediante a
concentracdo nos lugares vulneraveis para que sejam capazes de enfrentar os riscos
de maneira eficiente (reducéo da pobreza), assim como a cria¢do e o fomento de um
ambiente favoravel ao desenvolvimento de mecanismos de protecdo privada. No
seu novo documento, o Banco muda a énfase anterior e da maior prioridade ao pilar
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publico de prevengdo da pobreza entre os idosos, mas afirma que “a Unica maneira
sustentavel de incrementar a cobertura na América Latina é por meio de politicas
que incrementem o crescimento econdmico, e ndo a cobertura da seguridade social”
(Gill, Packard e Yermo, 2003: 209). O enfoque da OIT contempla trés maneiras
complementares de prote¢do: o seguro e a assisténcia social como mecanismos con-
vencionais; a promocéao de programas descentralizados independentes, baseados na
iniciativa local ou municipal, o autofinanciamento e a autogestdo (especialmente
0 microseguro); e a elaboracédo de mecanismos que conectem todas as formas de
protecdo social. Nos paises em desenvolvimento de renda média (os do grupo pio-
neiro-alto e vérios do grupo intermediario latino-americano), o Estado e o seguro
social desempenham o papel central, embora seja necessario adaptar o seguro para
incorporar grupos de trabalhadores como os autbnomos e outorgar subsidios para
proteger os grupos de baixa renda que ndo estdo segurados. Nos paises de baixa
renda (os do grupo tardio-baixo, na regido), a capacidade de estender a cobertura do
Estado e o seguro social é limitada, o seguro deve ser reestruturado para melhorar
a cobertura de seus segurados, mas 0s mecanismos descentralizados tém o maior
potencial (Cruz-Saco, 2002; Reynaud, 2002; OIT, 2002b; Ginneken, 2003).

As reformas estruturais da previdéncia, ndo importa o0 modelo, deveriam ter
como primeira meta a universalizagcédo da cobertura de todos os trabalhadores assa-
lariados (incluindo os domésticos); uma segunda meta mais complexa, dependendo
do pais, seria estender a cobertura a grupos de incorporagdo mais dificil, como
trabalhadores autbnomos, outros informais e rurais-agricolas. Com algumas exce-
¢Oes notaveis, a rigidez das instituicdes gestoras de seguridade social na América
Latina ndo tem facilitado a incorporagdo desses grupos, uma atitude que deveria
mudar. Seria necessario um plano bem concebido pelo seguro social ou pelo go-
verno (com participagdo de todos os envolvidos, com o respaldo de um estudo
atuarial e um cronograma de implantacéo gradual) — que introduza flexibilidade na
incorporagdo, assim como nas contribuicGes e prestacdes, para ajusta-las a capaci-
dade de pagamento e as necessidades desses grupos —, além de incentivos para a
filiagdo. Por exemplo, pagamentos trimestrais, em vez de mensais; op¢ao de filia-lo
a um programa prioritario (saude, invalidez, morte), em vez de ter de ingressar em
todos os programas; fomento e apoio de associa¢fes de autbnomos encarregadas
da filiacdo e arrecadacéo de suas contribuicGes ou criacdo de um entidade publica
que realize essas fungdes cobrando comissdes razoaveis; desconto das contribuigdes
dos impostos (no Chile ndo sdo dedutiveis para os autbnomos, mas para 0s assalaria-
dos), combinado com incentivos para promover a formalizacdo; beneficio minimo
escalonado de acordo com as contribuices aportadas; opcdo de utilizar o fundo
acumulado para outros fins como moradia, doenca grave, educacdo dos filhos ou
um negacio; reintegracdo do fundo acumulado quando ndo gere direito ao beneficio
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minimo etc. Deveria-se, também, considerar a cobertura obrigatéria dos trabalhado-
res autbnomos, como ja existe em trés paises e € estipulado nas leis de reforma de
outros seis paises, embora ainda ndo tenham sido implementadas; no Chile, ha seis
propostas que recomendam essa acdo. A obrigatoriedade ajudaria, mas néo resolve-
ria 0 problema, por isso é necessario avaliar a viabilidade financeira de um subsidio
estatal (como na Costa Rica ou de acordo com a lei venezuelana)® ou uma contri-
buicdo de solidariedade (como na Colémbia) destinada aos trabalhadores de baixa
renda, especialmente aos que carecem de empregador, para incentivar sua filiagdo
e, a longo prazo, reduzir o nimero de idosos carentes de protecdo e de candidatos
a assisténcia social. Essas politicas devem ser respaldadas por estudos financeiros
e atuariais para evitar o agravamento do deficit fiscal ou 0 aumento demasiado das
contribuigdes. Entretanto, em alguns paises do grupo tardio-baixo, demonstrou-se
que ha capacidade tributaria suficiente para estender a cobertura, por exemplo, em
El Salvador, essa carga era de 10% em 2002, a menor da América Central (Mesa-
Lago, 2003a). Nos paises onde as recomendacdes anteriores ndo fossem factiveis,
deveria-se estimular e apoiar 0 microseguro, as associacfes de trabalhadores aut6-
nomos e trabalhadores rurais, outorgando incentivos a eles e coordenando-o0s ou
integrando-os gradualmente ao seguro-social, com pacotes de contribui¢des e pres-
taces ajustados. Nos paises mais pobres, a Unica alternativa poderia ser fomentar a
ajuda familiar com algum tipo de incentivo.

O Banco Mundial exp&e que, nas ultimas duas décadas, as reformas se
concentraram no componente de capitalizacdo, ao passo que o componente de
prevencdo da pobreza na idade avangada foi relativamente ignorado (deixado de
lado), apesar de sua crescente necessidade. Por isso, recomenda colocar como
objetivo principal da politica previdenciaria um programa publico de reparti¢do e
prestacdo definida, que proteja a populacéo contra a pobreza, separado do com-
ponente de capitalizacdo, com trés alternativas: (i) o atual beneficio minimo garan-
tido dentro do sistema privado, com a vantagem de ser parcialmente financiado
pelo segurado, mas com as desvantagens de que apenas parte dos segurados tém
direito a ele, além de poder gerar um risco moral, caso seja outorgado juntamente
com a opgdo de selecionar fundos de investimento; (ii) o beneficio assistencial
para os pobres, cuja virtude é a sua focalizagdo, mas com os inconvenientes de
sua complexidade e do custo da comprovacéao de renda, possivel risco moral e seu
estigma social; e (iii) um beneficio uniforme e universal que seria mais simples de
administrar, mas considerado um luxo pela maioria dos paises por seu alto custo.
Usando um exercicio de simulagdo, o Banco projeta, para oito paises, 0s custos

90. O Banco Mundial apoia esse subsidio, mas para enfrentar problemas em duas de suas propostas: os planos
de poupanca de empregadores para seus empregados, que deixam de fora os autbnomos, e para compensar o
efeito regressivo de trabalhadores ricos que reduzem sua carga impositiva mediante aportes diferidos a contas
voluntérias (Gill, Packard e Yermo, 2003: 176, 190).
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das trés alternativas entre 2001-2050 como porcentagens do PIB.** O custo do
beneficio uniforme-universal € o maior, chegando, em 2050, a uma porcentagem
insustentavel; o custo do beneficio minimo é o menor, exceto em dois paises onde
0 beneficio focalizado é o menor. O Banco adverte que essas simulagdes sdéo mui-
to simples, que o custo ndo leva em conta fatores importantes e cada pais deve
decidir qual alternativa é a mais conveniente e realizar proje¢6es mais cuidadosas
(Gill, Packard e Yermo, 2003).

Nos paises do grupo pioneiro-alto, os socialmente mais desenvolvidos na
regido (Argentina, Brasil, Costa Rica, Cuba, Chile e Uruguai), os governos deveriam
universalizar os programas de beneficios assistenciais de modo a cubrir todos o0s
idosos e incapacitados sem recursos proprios ou familiares (seria necessario decidir
entre as trés alternativas do Banco Mundial ou apenas entre o beneficio assistencial
focalizado e o universal). A lei costarriquenha ordena que o beneficio assistencial
focalizado seja universalizado, mas ainda ndo foi implementada; nesse pais, é impor-
tante controlar esse beneficio melhor e tornar mais efetiva a comprovacao de renda
para evitar que pessoas que ndo necessitem se beneficiem do beneficio assistencial.
Na Argentina, estimou-se que o beneficio basico universal uniforme fosse de 2,7%
do PIB; mas caso fosse focalizado, flutuaria entre 0,4% e 0,7%, segundo trés opcoes
da populacéo alvo; em 2002, havia um alto consenso sobre a necessidade de univer-
salizar o beneficio assistencial com financiamento fiscal (MTESS, 2003). No Brasil,
0s beneficios rurais protegem um segmento importante da populacédo pobre ou de
baixa renda. H& um clima propicio para universalizar o beneficio assistencial no Bra-
sil e no Chile. Um incremento modesto da porcentagem do PIB (agora muito baixo)
destinado a esses programas reforcaria o efeito atual de reducéo da pobreza. Deveria
ser sempre mantida uma brecha entre o nivel do beneficio minimo do seguro social
e o do beneficio assistencial (entre um terco e uma metade), para evitar efeitos ad-
versos. Alguns paises do grupo intermediério tém recursos, mas ainda carecem de
um beneficio assistencial; a lei da Colémbia ja o estipula, mas a do México ndo, e ele
deveria ser criado. Os paises menos desenvolvidos do grupo tardio-baixo deveriam
considerar programas assistenciais de tipo geral, focalizados nos mais pobres; o0s
pagamentos em dinheiro desse programa seriam muito pequenos (por exemplo, um
bbnus de solidariedade), e daria-se prioridade a outras prestagdes, como a assisténcia
primaria a satde, nutricdo etc. Os sindicatos, associagdes de trabalhadores rurais, de
mulheres e outros grupos sociais teriam de conscientizar-se acerca do grave pro-
blema da falta de cobertura e pressionar o governo e os partidos politicos para que
facam algo (para politicas nessa se¢do, veja Mesa-Lago, 1997b, 2000d, 2001c, 2003g;

91. As trés alternativas se comparam também com “as transferéncias atuais”, todo o custo fiscal da transicéo, do
qual somente uma parte pequena corresponde ao gasto com beneficios minimos e assistenciais; o que complica
e distorce, sem necessidade, a comparagdo. O ideal teria sido uma comparagéo das trés alternativas com o custo
combinado atual dos beneficios minimo e assistencial.
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Arenas de Mesa e Hernandez, 2001; Bertranou, 2001; OIT, 2002b; SAFPb, 2002b;
SPS s/f; Bertranou e outros, 2002; Ginneken, 2003; Martinez e Mesa-Lago, 2003;
Schulthess e Fipiponne, 2003; Uthoff e outros, 2003).

2. Igualdade, eqiiidade ou uniformidade de tratamento
a. Conclusoes

As reformas estruturais, em geral, uniformizaram as condi¢des de acesso e as
normas de célculo para os beneficios nos sistemas/componentes publicos (fechados
ou abertos), assim como dentro dos sistemas privados; nesse sentido, reforgaram o
principio da igualdade. No entanto, nos sistemas privados, foi dada muita impor-
tancia ao principio da equivaléncia (a vinculagdo muito estreita entre contribuicéo
e prestacdo), e 0 montante dos beneficios varia de maneira consideravel de acor-
do com o salério do trabalhador, sua densidade de contribuicdo, o rendimento do
investimento e fatores macroecondmicos fora de seu controle: “O fracionamento
dos sistemas nacionais de solidariedade em grupos pequenos cria, inevitavelmente,
uma disparidade mais ampla entre os niveis das prestacdes, e, nesse contexto, o
caso extremo € o das contas individuais” (OIT, 2002b: 100). Entre os sete paises
que mantém sistemas publicos, apenas 0 Panama tem um programa unificado com
condig¢Oes uniformes para todos os segurados; no resto, ha maltiplos programas
separados com condigdes de acesso e prestacdes superiores as do regime geral, 0s
quais geram desigualdades injustificadas e corroem o principio da igualdade de tra-
tamento. Leis de reforma paramétrica no Brasil e na Venezuela, ainda que ndo im-
plementadas ou em andamento, tentam reforcar esse principio.

As forcas armadas, em todos 0s paises (exceto Costa Rica e Panama), man-
tém custosos programas separados cujas condi¢Oes de acesso, calculo e montante
dos beneficios s&o mais generosos do que no regime geral e recebem vultosos subsi-
dios fiscais (1,3% do PIB no Chile). Apesar das alegadas bondades e dos incentivos
do sistema privado, as forcas armadas decidiram que seus programas sao superiores
e resistem a integracdo. Além disso, ha programas separados para funcionarios pu-
blicos em oito dos dezenove paises e para outros grupos poderosos em doze paises
(executivo, congresso, judiciario, magistério, petroleo, bancos). Nesses programas, a
aposentadoria por idade goza de idades inferiores aquelas dos programas gerais, ou
sdo concedidos beneficios por tempo de servigo independentemente da idade. Os
paises com sistemas mais segmentados sofrem maiores desigualdades.

Oito dos doze paises com reforma estrutural aumentaram as idades normais
para aposentadoria, e oito também incrementaram os anos de contribuicéo exigidos,
0 que dificulta ainda mais 0 acesso ao beneficio minimo. Os sistemas publicos ndo
aumentaram as idades para aposentadoria, mas trés deles tém idades muito baixas
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em relaco a suas expectativas de vida (em Cuba e na Venezuela, 55 para a mulher
e 60 para 0 homem); portanto, o periodo médio de aposentadoria é de 26/20 anos;
além disso, a média de anos de contribuicdo exigidos é de 15 anos, demasiadamen-
te baixa e muito inferior a de sistemas privados; essas condi¢des generosas sao,
financeiramente, insustentaveis. A lei de reforma no Brasil aumenta as idades para
aposentadoria dos funcionarios publicos, enquanto que a da Venezuela estipula um
ajuste progressivo das idades com a esperanca de vida. Os paises do grupo pionei-
ro-alto, os socialmente mais desenvolvidos da regido (Argentina, Chile, Costa Rica,
Cuba e Uruguai), tm idades normais para aposentadoria entre cinco e dez anos a
menos do que os paises menos desenvolvidos (Bolivia, Nicaragua e Peru fixam 65
anos para ambos 0s sexos), 0s quais tém uma esperanca de vida menor. Na Bolivia,
aumentou-se a idade para aposentadoria do homem em 10 anos e a da mulher em
15 anos; isso reduzird 0 namero de segurados que podera receber beneficios; além
disso, ndo ha um beneficio minimo garantido. Nos paises com reforma estrutural,
uma minoria da forca de trabalho podera se aposentar (precocemente, caso tenha
acumulado certa soma na sua conta individual) e receber beneficios com taxas de
reposicéo adequadas. As condi¢Ges muito rigorosas dos sistemas privados s&o justi-
ficadas pela necessidade de reforcar a sustentabilidade financeira dos sistemas, mas
ndo sdo incentivos para a filiacdo (podem explicar, em parte, a queda na porcenta-
gem de filiados que n&o contribuem) e terdo um impacto adverso na cobertura, na
solidariedade e na pobreza. Os beneficios assistenciais exigem 5 ou 10 anos de idade
a mais do que os beneficios contributivos, apesar de 0s pobres terem uma esperanca
de vida menor. As leis de dois paises (Colémbia e Republica Dominicana), ainda néo
implementadas, reduzem a idade de aposentadoria para os beneficios assistenciais
e, no Brasil, as idades para beneficios rurais; seréo citados alguns exemplos a seguir.
Na Argentina, a metade dos beneficios ndo-contributivos é outorgada pelo Con-
gresso a pessoas com recursos; ademais, alguns beneficios assistenciais, na Costa
Rica, sdo concedidos a pessoas que ndo necessitam.

Ha uma crescente participacdo feminina na forca de trabalho, mas os bene-
ficios das mulheres sdo, normalmente, mais baixos comparados aos dos homens,
devido a causas externas e internas ao sistema previdenciario, e € importante sepa-
ra-las ao elaborar politicas. As causas externas sdo (com relagdo aos homens): uma
taxa menor de participacdo no trabalho (concentrada em atividades ndo cobertas),
maior desemprego, salario inferior em igual tarefa, densidade de contribui¢do menor
(devido as causas anteriores e a interrupcdo no emprego para cuidar dos filhos) e es-
peranca de vida entre 4 e 5 anos maior. O sistema previdenciario de oito paises (trés
privados e cinco publicos) fixa uma idade de aposentadoria para a mulher 5 anos
inferior a do homem (dois anos a menos em outro pais); como resultado, a mulher
tem uma média de vida como beneficiaria aposentada entre 9 e 10 anos a mais do
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que a média do homem. Embora existam iniqliidades de género nos sistemas de
previdéncia publicos e privados, os publicos sdo relativamente mais neutros, porque
concedem um beneficio minimo igual, o célculo do beneficio se baseia nos Gltimos
anos de trabalho e usam tabelas de mortalidade iguais para ambos 0s sexos, trans-
ferindo subsidios do homem a mulher; no entanto, caso a mulher se aposente mais
cedo, com menos anos de contribuigdo, seu beneficio sera inferior (dois paises tém
uma idade igual para ambos o0s sexos, reduzindo esse problema). Os sistemas priva-
dos néo sdo neutros com relacéo ao género e acentuam as iniqtidades, pois exigem
um minimo de contribui¢Bes para o beneficio minimo, aumentaram o nimero de
contribuigdes para alcangar os beneficios, baseiam-se na contribuicéo de toda a vida
laboral e aplicam tabelas de mortalidade diferentes de acordo com o género; isso
resulta em beneficios para as mulheres inferiores aos dos homens. Por outro lado,
seis sistemas privados e dois sistemas publicos tém igual idade de aposentadoria
para ambos 0s sexos; isso facilita que as mulheres acumulem mais contribuicoes e
tenham um fundo maior em suas contas individuais, a ser distribuido em um perio-
do menor de aposentadoria. Entretanto, ndo compensa a esperanca de vida superior
das mulheres, mas atenua o problema caso a mulher seja casada, pois a renda vitali-
cia leva em conta a expectativa de vida do conjuge.

b. Politicas

Com o intuito de reforcar o principio da igualdade em todos os paises (assim
como apontar os principios de solidariedade e sustentabilidade), os setores com
programas separados deveriam ser integrados e as suas condi¢fes de acesso uni-
formizadas com o regime geral. Caso isso ndo seja vidvel, por razdes politicas, a
incorporacao deveria ser obrigatéria para os futuros membros desses setores, assim
como os atualmente cobertos deveriam financiar seus beneficios de privilégio. Leis
recentes, na Colémbia e na Venezuela, ordenam a incorporacgdo ao regime geral de
todos os grupos atualmente separados (exceto as forgas armadas na Venezuela), e
é de se esperar que sejam implementadas. A lei de reforma do Brasil uniformiza
as condicGes dos funcionarios federais, estaduais e municipais; além disso, fixa um
beneficio maximo igual ao do regime geral.

As idades normais para aposentadoria deveriam ser ajustadas a esperanca
de vida, o que implicaria em sua reducdo em alguns paises (Bolivia, Nicaragua,
Peru) e em seu aumento em outros (Costa Rica, Cuba, Panama, Venezuela). Os
periodos de contribuicdo sdo excessivamente longos em alguns paises com refor-
ma estrutural e muito curtos em alguns sistemas publicos, e também deveriam
ser ajustados. Ambos 0s ajustes teriam de ser baseados em calculos atuariais. Os
beneficios assistenciais deveriam ser concedidos em idades semelhantes aquelas
dos contributivos ou com uma diferenca mais reduzida do que a atual, conforme
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estudo de viabilidade financeira; no Brasil, o beneficio rural é concedido cinco
anos antes da idade normal para aposentadoria no regime geral e tem tido um
impacto notavel na reducdo da pobreza, embora seja custoso. Por outro lado,
deveriam ser eliminados os “beneficios graciaveis” concedidos pelo Congresso
da Argentina a pessoas ndo necessitadas e melhorar o foco na Costa Rica; esses
recursos poderiam, entdo, ser usados para estender o beneficio assistencial aos
realmente necessitados.

As politicas para reduzir as iniqiiidades de género deveriam ser relacionadas
as suas causas, independentemente da natureza do sistema. Quanto as causas exter-
nas, deveriam promover empregos produtivos e estaveis para a mulher, investir mais
no seu treinamento, em ambito nacional e empresarial, e assegurar a cobertura das
profisses em que existe uma concentracdo de mulheres (trabalho doméstico, au-
tonomo e em domicilio). Além disso, dever-se-ia aplicar rigorosamente o principio
de salario igual por trabalho igual, assegurar que a licenga-maternidade e o seguro-
desemprego (onde ele exista) aportem as contribui¢des da mulher junto ao sistema
previdenciario durante o periodo de licenga ou compensagdo por desemprego, per-
mitir a reducdo do periodo pré-parto da licenca-maternidade e aumentar o periodo
pos-parto a fim de dar mais tempo a mulher para que ela cuide do recém-nascido,
e estipular a obrigatoriedade de creches infantis em empresas de certo tamanho
ou estabelecer um programa publico com tarifas reduzidas e aportes fiscais. Com
relacdo ao sistema previdenciario, deveria ser uniformizada a idade para aposenta-
doria normal nos paises onde ela ainda seja diferente; o incremento da idade para
aposentadoria da mulher seria feito paulatinamente durante um periodo de tempo e
seria permitida a aposentadoria antecipada, mas com um beneficio menor, calculado
atuarialmente. A uniformizacdo da idade para aposentadoria segue uma tendéncia
universal, apesar de ser recusada por muitas mulheres que alegam que a aposenta-
doria precoce é uma compensacdo pelo trabalho em dobro por elas realizado: no
emprego remunerado e em casa, Sem remuneragdo. Embora esse argumento tenha
fundamento, a carga doméstica da mulher empregada é, com freqliéncia, aliviada
pela contratacdo de um empregado doméstico; em todo caso, os trabalhos domésti-
cos deveriam ser divididos entre o casal, 0 que exige uma mudanca fundamental na
atitude do homem.

Outras medidas a serem consideradas: reduzir 0 namero de contribuicdes
exigidas para alcancar o beneficio minimo da mulher ou introduzir um beneficio
minimo escalonado cujo montante dependa dos anos de contribuigdo; obrigar que
as rendas vitalicias dos segurados homens cubram seus conjuges para melhorar e
ampliar os beneficios das vitvas; introduzir tabelas unissexo para o célculo dos be-
neficios por renda vitalicia (como foi feito na Hungria e na Pol6nia) e criar um
fundo solidario para compensar as companhias de seguro a fim de evitar que essas
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venham a dar preferéncia aos homens;* considerar, nas aposentadorias programa-
das, a possibilidade de abrir uma conta familiar voluntéria para o casal; estabelecer
a reparticdo do beneficio em caso de divorcio, unindo todos os direitos adquiridos
enquanto o casal permaneceu unido e dividindo-os em duas partes iguais; conceder
créditos a mulher pelo tempo de desemprego, quando se dedique a criagdo dos fi-
Ihos, estudando a viabilidade de fazé-lo dentro do sistema com uma contribuicéo de
solidariedade ou com aportes fiscais (outra alternativa seria introduzir um programa
de prestacdes por filhos sob responsabilidade), e/ou estender a cobertura as “donas
de casa”, como ja ocorre em alguns paises da regido, além de estender os beneficios
assistenciais a mulher pobre para fechar a brecha que existe na maioria dos paises
que outorgam esses beneficios. Por outro lado, deveria ser introduzida a pensao por
morte para 0 homem, uma prestacdo que ndo existe em muitos paises, incluindo o
Chile (para politicas sobre essa se¢do, veja Ginneken, 1999; OIT, 2002b; SAFPb,
2002b; Arenas de Mesa e Gana, 2003; Bertranou e Arenas de Mesa, 2003; CEPAL,
2003; Sabates-Wheeler e Kabeer, 2003).

3. Solidariedade e redistribui¢cao de renda
a. Conclusoes

Dentro dos sistemas privados, ndo existe solidariedade entre os diferentes
grupos de renda e entre as geracGes, porque foi substituida pelo principio rigoroso
de equivaléncia e da propriedade da conta individual pelo segurado. A Conferéncia
da OIT (2002b) declarou que a seguridade social € uma ferramenta importante para
fomentar a solidariedade e a redistribuigdo e que os sistemas privados ndo deveriam
debilitar os sistemas em que o risco esta repartido entre todos os filiados. Os parti-
darios das reformas alegam que ha solidariedade, mas, na verdade, ela estéa sob res-
ponsabilidade do fisco de maneira exdgena ao sistema privado; também argumen-
tam que o Estado tem apenas um papel subsidiério; enquanto que, de fato, o Estado
tem funcg®es cruciais como regulador e supervisor, além de financiar e fornecer os
beneficios do sistema publico fechado, os beneficios minimo e assistencial. Esses
trés beneficios combinados, no Chile, constituiram 80% de todos eles em 2002, ao
passo que os do sistema privado equivaliam aos 20% restantes (calculo do autor
baseado em Arenas de Mesa e Benavides, 2003; SAFPb, 2003; SSS, 2003). No longo
prazo, os beneficios pagos pelo sistema privado aumentarao, e os do sistema publico
fechado acabaréo, mas o Estado continuara financiando os beneficios minimos e os
assistenciais; fica pergunta sobre qual serd a proporg¢do dos privados e dos financia-
dos pelo Estado dentro de 20 ou 30 anos.

92. O Banco Mundial recusa a tabela de mortalidade unissexo, pois teria efeitos adversos nos mercados de seguros
privados (Gill, Packard e Yermo, 2003).
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Um efeito progressivo das reformas estruturais tem sido a uniformizagao
das condices de acesso, embora de impacto limitado, devido a excluséo de regimes
privilegiados que ndo contribuem com o sistema geral, desfrutam de prestacGes
generosas e recebem subsidios fiscais, combinada com a excluséo da grande maioria
dos trabalhadores auténomos e de outros grupos de baixa renda. As reformas intro-
duziram varios mecanismos com impacto regressivo: a acentuagdo das iniquidades
do género; a eliminagéo ou redugdo da contribui¢do do empregador em cinco paises,
mas o0 aumento da contribui¢do do trabalhador em seis (a norma minima da OIT
estipula que os trabalhadores ndo devem financiar mais de 50% das contribuicdes;
pelo menos trés paises violam essa norma); os altos custos administrativos pagos
exclusivamente pelos trabalhadores (com uma excecéo) e a comissdo fixa que, pro-
porcionalmente, afeta mais os trabalhadores de baixa renda (reduzindo o depdsito
em sua conta individual e o beneficio futuro); e a transferéncia de recursos fiscais a
grupos de renda média e alta (durante a transi¢cdo), financiados em parte pelos nado-
cobertos por meio de impostos sobre 0 consumo, ainda mais regressivo quando a
cobertura € baixa. A solidariedade e o efeito progressivo sobre a distribuigdo surgem
dos beneficios minimo e assistencial (esse Ultimo foi outorgado em apenas quatro
paises), inteiramente sob a responsabilidade do Estado e financiados com impostos
pagos por toda a populagdo, exceto em dois paises onde ha uma contribuicdo de so-
lidariedade arcada pelos trabalhadores de alta renda e pelos empregadores. No Chile,
5,3% do PIB é destinado, pelo Estado, ao financiamento do custo da transi¢do, mas
apenas 0,4% aos beneficios assistenciais. Os sistemas totalmente privados ndo sao
solidéarios; ja os mistos imp&em um elemento de solidariedade no primeiro pilar
publico e o combina com a equivaléncia no segundo pilar de capitalizagéo.

Os sete sistemas publicos baseiam-se legalmente na solidariedade, e ha varios
mecanismos para assegura-la: ndo se eliminou ou reduziu a contribuigdo do empre-
gador, e essa contribuicdo representa o dobro daquela do trabalhador (cumprindo,
assim, a norma minima de 50%); em dois paises com alta cobertura, o Estado finan-
cia o deficit do regime geral; em dois paises, 0 Estado financia beneficios assisten-
ciais; em um deles, contribui com o financiamento dos beneficios rurais; e na maio-
ria dos paises, 0s beneficios minimos e méaximos transferem recursos dos segurados
de alta renda aos de baixa renda, assim como do homem a mulher. Por outro lado,
ha praticas que corroem a solidariedade: em seis paises, os filiados de programas
separados ndo contribuem com o regime geral, mas tém condicbes de acesso e
prestacdes melhores e recebem subsidios fiscais; nos paises com baixa cobertura,
a contribuicdo do empregador pode ser transferida aos precos, fazendo com que a
maioria da forca de trabalho ndo-segurada contribua em favor da minoria coberta;
em cinco paises, 0 Estado ndo cumpre com seus aportes junto ao regime geral ou
Ihe deve somas altas, mas subsidia fortemente os programas separados.
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b. Politicas

A auséncia de solidariedade nos sistemas privados e a sua corrosao nos
sistemas publicos poderia ser aliviada pela integracdo dos grupos privilegiados
ao sistema geral ou pela eliminacdo dos subsidios fiscais que eles recebem com a
utilizagdo desses recursos na incorporacédo de trabalhadores de baixa renda (pelo
fornecimento de um subsidio aos autbnomos e a outros trabalhadores de baixa
renda que necessitam de empregador), na extensdo dos beneficios assistenciais,
no ajuste do beneficio minimo & inflagdo e nas medidas ja sugeridas para diminuir
a iniguidade de género. Para infundir um elemento de solidariedade no sistema
privado e reforgé-lo no publico, no &mbito de uma discussdo nacional, 0s paises
deveriam introduzir uma contribuicéo solidaria sob a responsabilidade de traba-
Ihadores de renda alta e/ou empregadores (como na Colémbia e de acordo com
a lei da Republica Dominicana) ou introduzir transferéncias urbanas para o setor
rural e uma contribuicéo solidaria sobre os beneficios muito altos (como na lei em
trAmite no Brasil); os recursos seriam destinados a estender a cobertura dos gru-
pos de baixa renda e aos beneficios assistenciais. Deveria-se eliminar a comissao
fixa das administradoras nos sistemas privados e debater a possibilidade de essas
comissdes administrativas serem compartilhadas entre os empregadores (como se
faz na Colémbia).

O Estado deve cumprir com suas obrigacdes legais em ambos os sistemas,
especialmente com aquelas destinadas a reforcar a solidariedade, e pagar a sua divida
com os sistemas publicos. Esses deveriam estudar a possibilidade de introduzir um
regime financeiro de contas virtuais (como em parte do regime geral do Brasil), que
combina os principios de solidariedade e equivaléncia.

Os paises que ndo introduziram uma reforma deveriam ser muito cuida-
dosos ao eliminar a contribui¢do do empregador, pois ndo esta provado que essa
contribuicdo reduza o emprego a longo prazo, mas ha evidéncias importantes
de que a sua eliminagéo provoca um incremento da contribuicdo do trabalhador
(com desincentivos para a filiacdo e o pagamento) ou do custo fiscal, ou de ambos.
Os altos custos fiscais da reforma estrutural deveriam ser equilibrados, nesses
paises, com a necessidade de recursos para a prote¢do social dos grupos de baixa
renda e pobres. S&o necessarias profundas investigag¢des sobre o impacto do custo
fiscal da reforma estrutural na distribuicdo de renda, assim como sobre os efeitos
globais dos sistemas publicos nessa distribuicdo (para politicas a esse respeito, veja
Mesa-Lago, 2001c; Uthoff, 2003; para a relacéo entre solidariedade e sustentabili-
dade, veja a secéo 6).

152



IV. Conclusdes e politicas futuras

4. Abrangéncia e suficiéncia das prestagoes
a. Conclusoes

Nao se pbde comprovar o pressuposto da reforma estrutural segundo o qual
0s beneficios privados sdo e serdo melhores do que os publicos devido a falta de
estatisticas comparativas do montante médio de ambos os beneficios e a porcenta-
gem relativamente pequena dos privados, pois o sistema ainda ndo amadureceu. No
Chile, a média dos beneficios privados de aposentadoria por idade (63% do total de
beneficios), entre 2001-2002, era menor do que a dos pablicos, e a média ponderada
de todos os beneficios privados era apenas 3% maior do que a dos publicos. Na
Argentina, estima-se que o beneficio médio privado diminuirad em 65% por causa da
crise e das mudancas na contribuicdo e no investimento. Na Colémbia, os beneficios
publicos foram superiores aos privados devido a férmula de céalculo dos primeiros,
mas isso provavelmente mudara com a reforma legal de 2002. Também é dificil
comparar as taxas de reposicdo efetivas em ambos 0s sistemas, porgue as reformas
sdo recentes e a taxa do sistema privado dependera de mdltiplos fatores dificeis de
prever. No Chile, a densidade de contribuicdo foi menor do que a inicialmente pre-
vista; por isso, a metade dos filiados recebera apenas um beneficio minimo (70% do
salario minimo em 2000); pesquisas feitas em Santiago e Lima mostram que 30%
dos homens e 50-60% das mulheres filiadas ndo se qualificardo para um beneficio
minimo.

Nos sistemas publicos, a formula de calculo do beneficio tende a ser generosa.
O salario base equivale a uma media dos Ultimos 3 a 7 anos de salarios, normalmente
0s mais altos da vida ativa, 0 que gera efeitos adversos: estimula a subdeclaracdo
durante o primeiro e mais longo periodo da vida ativa (ndo contado), assim como
a sobredeclaracdo nos Ultimos anos (0s quais sdo contados), a fim de minimizar a
contribuicdo e maximizar o beneficio; diminui o vinculo entre as contribuigdes e 0s
beneficios; penaliza os segurados que cumprem fielmente suas obrigacdes e os tra-
balhadores bragais, cujo salario decresce a medida que diminui sua capacidade fisica
ao final da vida ativa; e submete o calculo a sorte da inflacdo. A taxa de reposicdo
béasica flutua entre 50% e 70%, enquanto a maxima oscila entre 70% e 100%, ambas
muito altas em niveis internacionais (a minima esta acima da basica de 45% estabe-
lecida pela OIT) e dificeis de financiar a longo prazo.

Nos paises com reforma estrutural, o beneficio minimo garantido aos se-
gurados que ndo rednem 0s requisitos de acesso deve, por lei, ser outorgado pelo
Estado (ou pelo seguro social, nos modelos mistos) em todos os paises, exceto em
dois (Bolivia e Peru, que, aparentemente, ndo o pagam). Todos os sistemas publicos
outorgam legalmente um beneficio minimo. O valor desse beneficio varia em ambos
0s sistemas: no Brasil, € igual a um salario minimo; em Honduras, 75% do salario mi-
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nimo; e no Chile, 70% do salario minimo. Ndo foi possivel obter informacgdes sobre
a suficiéncia do beneficio minimo em todos os paises. Nos sistemas privados, ndo
hé& beneficio méximo, ja que este se baseia na conta individual. Os sistemas publicos
tém um beneficio mensal maximo; por exemplo, US$ 800,00 no Brasil (para todo o
sistema, de acordo com a lei em tramite em 2003) e US$ 1.500,00 no Panama.

Nos sistemas privados, 0 melhor ajuste dos beneficios ao custo de vida é o
do Chile, pois se faz de maneira constante pela inflagdo com a UF; em outros dois
paises, se ajusta ao IPC; em dois, se ajusta ao salario minimo ou ao indice médio
de salarios; em outros dois, € discricionario; em EIl Salvador, depende dos recursos
fiscais e ndo se ajusta se a aposentadoria for programada. O beneficio minimo ndo é
ajustado ou seu ajuste é feito de maneira discricionaria pelo governo. Nos sistemas
publicos, apenas dois paises ajustam os beneficios ao IPC anualmente; em outros
trés, o ajuste €é discricionario; e em dois, ndo ha ajuste, o que resultou na queda do
seu valor real. O nivel dos beneficios assistenciais em seis paises oscila entre 31%
e 60% do beneficio contributivo médio; em trés deles, era suficiente para cobrir as
necessidades basicas; em outro pais, apenas a cesta basica de alimentos; e em dois
paises, era insuficiente. Nos programas separados (forcas armadas, funcionarios pu-
blicos), tanto de sistemas privados como publicos, o beneficio é normalmente igual
ao Ultimo salario, varias vezes maior do que o beneficio médio do regime geral e se
ajusta anualmente ao IPC (ou acima de seu nivel) ou de acordo com o salario do
pessoal da ativa.

b. Politicas

Mais informac@es, estudo e tempo sdo necessarios para levar a uma conclu-
sdo sobre a vigéncia do principio de suficiéncia nos sistemas privados e publicos,
assim como sobre o pressuposto de que os beneficios privados serdo melhores do
gue os publicos. Nesse sentido, deveriam ser publicadas algumas séries estatisticas
histdricas comparando as médias dos beneficios privados e publicos, desagregados
por risco. Devemos determinar se a taxa de reposi¢do atual dos sistemas privados
cumpre pelo menos 0 minimo recomendado pela OIT de 45% para um assalariado
médio com 30 anos de contribuicdo. Nos sistemas pablicos, com o objetivo de re-
solver ou amenizar os efeitos nocivos da utilizacdo dos ultimos anos de salario para
o célculo do salério base, assim como para reforcar o vinculo entre contribuicdo e
beneficio, teria de se estender o periodo para toda a vida ativa do segurado (pelo
menos por 25 anos), ajustando anualmente os salarios a inflagdo. Para isso, seriam
necessarios sistemas de informatica melhores do que os atualmente disponiveis em
muitos paises. As taxas de reposicdo minima e maxima nos sistemas publicos deve-
riam ser calculadas com base em um estudo atuarial. Os sistemas mistos combinam
0 principio de solidariedade, no primeiro pilar, com o principio de equivaléncia, no
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segundo pilar. Tanto nos sistemas privados quanto nos publicos, a uniformizacéo
das condi¢des de acesso e do célculo dos beneficios dos programas separados do
regime geral seria essencial para gerar recursos a fim de sustentar e, se possivel, me-
lhorar o nivel dos beneficios minimos do sistema geral.

S0 necessarios estudos para determinar se 0s beneficios minimos e assis-
tenciais cobrem, pelo menos, as necessidades basicas; caso contrario, deve-se con-
siderar a viabilidade financeira de um aumento para torna-los suficientes. Todos os
beneficios deveriam ser anualmente ajustados ao custo de vida. Em todo caso, é ne-
cessario manter brechas entre o beneficio médio contributivo, o beneficio minimo
e o assistencial, a fim de evitar incentivos adversos. Por Ultimo, deve-se ressaltar o
vinculo entre os principios da universalidade, solidariedade, suficiéncia e sustentabi-
lidade: uma cobertura maior e efetiva da forca de trabalho, uma melhor densidade
de contribuicdo e a ajuda dos mecanismos solidarios sugeridos nas se¢des anteriores
devem melhorar o nivel dos beneficios contributivos, assim como diminuir a ne-
cessidade de financiar beneficios minimos e assistenciais pelo Estado, com o qual
se reduziria o custo fiscal. Por exemplo, estimou-se que, no Chile, um incremento
da densidade de contribui¢cdo de 10 pontos percentuais e 4% na cobertura gera um
aumento de 7% dos beneficios e reduz o custo fiscal em 6% (Arenas de Mesa e
Hernéndez, 2001; para politicas nesse sentido, veja Mesa-Lago, 1997a, 2000e, 2003c;
Saldain, 2003).

5. Unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participacao
a. Conclusodes

O processo de unificacdo e uniformizagdo das condicBes de acesso de multi-
plos programas de beneficios, na América Latina, foi dificil, prolongado e desigual nos
paises. H& exemplos de sucesso nos paises com e sem reformas estruturais em siste-
mas publicos e privados e, nos Ultimos, nos trés modelos. Sistemas privados com alto
grau de unificacdo sdo os da Bolivia, Costa Rica, Chile, El Salvador e Peru; mas ainda
persiste uma segmentacdo notavel na Argentina, Coldmbia e México. Nos sistemas
publicos, o do Panamé esté totalmente unificado; Cuba efetuou uma unificagdo consi-
deravel, mas ainda persistem trés programas, assim como na Guatemala. No restante,
ha consideravel segmentacéo (o Brasil estd assentando as bases para a unificacdo), es-
pecialmente em Honduras, no Paraguai e na Venezuela (a lei da reforma desse Gltimo
estipula a integragdo de todos os programas, exceto o das forgas armadas). Em todos
0s paises (com excecdo da Costa Rica e do Panamad), as forgas armadas mantém um
regime separado. Onde as reformas estruturais fecharam o sistema publico, os bene-
ficios sdo administrados por uma entidade centralizada publica, mas os programas se-
parados das forcas armadas e outros que subsistem tém administracdo propria. Todos
esses paises tém uma superintendéncia publica, embora ela carega de jurisdicdo sobre
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0s programas separados (exceto na Costa Rica). Por outro lado, a gestdo do sistema
privado foi descentralizada, repartida entre as administradoras privadas ou maltiplas,
que vao de duas a doze, de acordo com o pais.

O Estado tem um papel importante em todos os paises, independentemente
do sistema. Nos sistemas privados, seu papel é fundamental, em vez de subsidiario;
ja que tornou a filiagdo obrigatoria, regula e supervisiona o sistema, financia seus
custos de transicdo e fornece beneficios minimos e assistenciais que constituem a
maioria do total. Nos sistemas publicos, o papel do Estado na administragao vai des-
de quase total (Cuba) até multiplos programas autbnomos sem coordenagao entre si
ou supervisdo estatal (Paraguai, Honduras, Venezuela).

O monopolio do sistema publico é criticado por carecer de incentivos para
aumentar a eficiéncia e reduzir o custo administrativo; a experiéncia da regido, em
grande parte, confirma esse argumento, mas ha exce¢des importantes de baixo custo
administrativo nos paises com alta cobertura que se beneficiaram de economias de
escala (por exemplo, Brasil). Por outro lado, deve-se investigar se a fragmentacéo
das administradoras privadas reduziu o efeito das economias de escala. As reformas
estruturais normalmente aumentaram a eficiéncia na manutencgéo das contas indi-
viduais e na elaboracdo de relatérios periodicos destinados ao segurado; em alguns
paises, diminuiram o tempo para processar as requisicoes de beneficio e comecar
seu pagamento. Os sistemas publicos teriam que melhorar a eficiéncia com medidas
como a eliminacdo de pessoal desnecessario e de seus planos de prestacdes supe-
riores aos dos segurados, além da introducdo de sistemas eletrdnicos para manter
a conta individual e controlar o pagamento das contribuicdes, o que permitiria um
processamento mais rapido e efetivo dos beneficios.

Alega-se que a liberdade de escolha, a concorréncia e as generosidades do siste-
ma privado promoverdo a filiagdo a esse sistema, aumentardo a eficiéncia e reduzirdo
0 custo administrativo. Em medos de 2003, os filiados do sistema privado (ou com-
ponente privado do misto) flutuavam entre 80% e 100% em sete paises e correspon-
diam a metade em dois paises. Entretanto, isso ndo foi devido apenas as bondades do
sistema privado e a liberdade de escolha, pois a lei obrigou a transferéncia de todos os
segurados para o sistema privado em trés paises; reduziu a contribui¢do no sistema pri-
vado ou introduziu incentivos para a transferéncia em outros dois; realizou um corte
por idade e impds ao grupo mais jovem a transferéncia ao sistema privado em outros
cinco; e obrigou os recém-chegados ao mercado de trabalho a se filiarem ao sistema
privado em dez paises. A retencdo da metade dos segurados pelo sistema publico da
Coldmbia ocorreu porque o beneficio médio de tal sistema era superior a média do
privado, mas a lei de 2002, provavelmente, invertera essa situacdo. Apenas esse pais
permite a mudanca de sistema; antes, a cada trés anos, e agora, a cada cinco anos.
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Para que a concorréncia funcione em um sistema privado é essencial que
exista um numero adequado de administradoras, o qual depende do tamanho do
mercado de segurados. Os paises com 0 maior numero de segurados (México e
Argentina) tm mais administradoras, mas 0s paises com um numero pequeno de
segurados (Bolivia e El Salvador) tém apenas duas ou trés administradoras. A Bo-
livia repartiu os segurados entre as duas administradoras e impediu transferéncias
entre elas até 2002; em meados de 2003, ainda havia duas administradoras, e 0 maior
acionista de ambas era um banco extrangeiro; por isso, havia um monopélio virtual.
Inicialmente, as administradoras proliferam; porém, mais tarde, ocorre uma fuséo
e seu numero diminui. Mesmo naqueles paises onde ha um nimero apropriado de
administradoras, ocorre uma alta e crescente concentracdo de segurados nas trés
maiores (maior onde existem apenas administradoras privadas do que onde ha ad-
ministradoras de natureza multipla). A concentragdo ndo resulta, normalmente, de
uma escolha consciente, baseada nas baixas comissdes e nos altos rendimentos das
administradoras, mas de outros fatores como a influéncia de corretores ou promo-
tores e da publicidade. O Banco Mundial reconhece que a industria é um oligopdlio,
com uma clientela cativa e crescente concentracdo; nao ha, na verdade, concorrén-
Cia, e existem evidéncias do desenvolvimento de um poderoso cartel.

Como a concorréncia ndo funciona de maneira adequada em muitos sistemas
privados, o custo administrativo é muito alto e ndo foi reduzido de maneira significa-
tiva. O custo total como porcentagem do salario oscila entre 2%, na Bolivia (porque
a comissdo é muito baixa, ja que ndo ha concorréncia) e 4% no México (devido ao
alto custo do seguro de invalidez e morte). Os segurados pagam todo esse Custo;
exceto na Colémbia, onde séo divididos com o empregador. Como porcentagem da
deducdo total sobre o salario, esse custo toma entre 18% na Bolivia e no Uruguai
e 45% na Argentina, o que reduz, proporcionalmente, a soma depositada na conta
individual. O prémio para cobrir os riscos de invalidez e morte é 0 menor compo-
nente do custo e tende a diminuir (exceto em dois paises), enquanto que a comissao
para administrar o programa de aposentadoria por idade € o maior componente e
se mantém alta; sua diminuicéo ndo foi significativa na maioria dos paises. As causas
do alto custo administrativo sdo o mercado, a publicidade e as comisses pagas aos
vendedores. As reduc6es no custo de operacdo ndo foram repassadas aos segurados
em forma de comissdes mais baixas. Nos sistemas publicos, o custo administrativo
como porcentagem do gasto total em quatro paises varia entre 1,6% no Brasil e 24%
em Honduras; embora faltem informagdes sobre 0s outros trés paises, parece que
quanto maior o nimero de segurados, menor o custo administrativo e vice-versa.

Antes das reformas estruturais, quase todos os paises tinham uma administra-
¢céo tripartite, embora nem sempre fosse efetiva. Com as reformas, a administracdo
foi passada a empresas privadas; embora, na metade dos paises, seja realizada por
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administradoras mdltiplas (as publicas tém a maioria dos segurados na Costa Rica
e no Uruguai). Nos sistemas mistos da Costa Rica e do Uruguai, a representacdo
tripartite no primeiro pilar continua, e, na Costa Rica, foi reforcada pela reforma. As
administradoras gerenciam o programa de aposentadoria por idade (tomam todas
as decisdes de investimento) e as companhias de seguro comerciais administram os
programas de aposentadoria por invalidez e penséo por morte (exceto na Colémbia
e no México, onde sdo de responsabilidade do seguro social). As superintendéncias
sdo publicas em todos os paises, apesar de seu grau de independéncia variar. Nao ha
participagdo de trabalhadores, empregadores ou beneficiarios nas administradoras,
nem na superintendéncia, nem nas companhias de seguro, com excecao da lei ainda
ndo implementada na Republica Dominicana. O segurado também néo pode tomar
decisBes sobre o investimento de seu fundo de pensdes, exceto no Chile, onde pode
escolher agora entre cinco fundos de investimento. A lei do Equador estipula que
haverd um representante dos trabalhadores na administragdo do investimento. Em
todos os sistemas publicos (exceto em Cuba), existe uma representagdo tripartite de
trabalhadores, empregadores e do governo na administragéo (os beneficiarios parti-
cipam em trés paises). A representacdo combinada de trabalhadores e empregadores
tem maioria ou empata em relagdo a representacdo do governo nas diretorias de
quatro paises, mas é minoria no Paraguai; a lei da Venezuela ndo especifica a parti-
cipacéo de cada setor.

b. Politicas

A unificacdo dos programas separados em um sistema geral de previdéncia
social seria fundamental para garantir os principios de universalidade, igualdade de
tratamento, solidariedade e unidade, assim como para permitir a portabilidade, além
de reduzir custos e gerar recursos com o fim de ajudar a estender a cobertura, prote-
ger a populacdo vulneravel e aumentar os beneficios minimos. Essa medida é aplica-
vel a 17 paises quanto as forcas armadas, assim como a 12 paises (seis com sistemas
privados e seis com sistemas publicos) em relacdo a outros programas separados.
Nos sistemas publicos, o Estado deveria cumprir com suas obrigacdes financeiras
e abster-se de explorar os fundos de pensdes; do contrario, no longo prazo, tera de
subsidiar fortemente o sistema e enfrentar uma populacdo idosa desprotegida.

O sistema privado, por si s, ndo garante a concorréncia, nem a reducdo do
custo administrativo. A superintendéncia deveria desempenhar um papel mais ativo
e evitar monopélios ou oligopdlios, reduzir as barreiras para entrada e fomentar a
criacdo de novas administradoras. Deveria-se considerar o exemplo do México, que
reduziu a concentracdo de maneira consideravel ao estabelecer um teto percentual
de filiagdo para as administradoras (um decreto suspenso na Argentina estipulava
esse teto). A superintendéncia e/ou as administradoras teriam de destinar recursos
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para melhorar a informacdo (de maneira simples e compreensivel) dos segurados,
divulgar nos meios de comunicagcdo uma relacdo das administradoras de acordo
com suas comiss@es e rendimentos liquidos, assim como das companhias de seguro,
com base em suas rendas vitalicias, e educar os segurados para que possam fazer
uma escolha consciente e racional entre as administradoras, os fundos alternativos
de pens0es e as rendas vitalicias/aposentadorias programadas. O Estado teria de
intervir para alcancar essas agdes, assim como regular rigorosamente o trabalho
dos vendedores e estabelecer normas sobre a veracidade da publicidade e de sua
funcdo informativa e educativa. Os paises que tém sistemas pablicos com um nu-
mero pequeno de segurados e ainda ndo fizeram uma reforma (Honduras, Pana-
ma4, Paraguai) teriam de ser cautelosos em copiar a reforma estrutural realizada em
paises com um namero grande deles, ja que € muito provavel que a concorréncia
ndo funcione. Caso se decidam por uma reforma estrutural, deveriam organizar
administradoras mdltiplas (como na metade dos paises), em vez de apenas privadas,
e lhes permitir usar a infraestrutura existente de outras instituicdes financeiras para
facilitar a entrada no mercado, aumentar a concorréncia, aproveitar economias de
escala e reduzir o custo.

Sa0 necessarias comparacdes adequadas do custo administrativo nos sistemas
privados e publicos, devido ao fato de que, nos primeiros, se fixam principalmente
como porcentagem do salario ou como uma soma fixa, enquanto que, nos Ultimos,
sdo calculados como porcentagem do gasto ou do ingresso. A fixacdo do custo admi-
nistrativo como porcentagem do salario e a falta de concorréncia efetiva ndo criaram
incentivos para a reducdo desse custo, por isso é preciso buscar alternativas que exijam
modificacdes legais. Uma delas €é fixar um teto relativamente baixo que poderia ser
ajustado, caso fosse comprovada a auséncia dos incentivos necessarios. Outra é fixar
0 custo administrativo de maneira exclusiva ou principal como uma porcentagem do
saldo da conta individual ou do rendimento do investimento; em relacdo a esse Ulti-
mo, deve-se analisar o resultado de sua aplicagdo na Costa Rica. Em todo o caso, é
preciso assegurar que essa economia por reducgéo do gasto operacional seja transferida
aos segurados em forma de comissdes mais baixas. Nos sistemas publicos, o Estado
deveria regular os custos de administracdo, impor-lhes um teto e introduzir incentivos
para sua redugdo; os gastos administrativos deveriam estar submetidos a auditoria de
uma entidade publica, preferivelmente autbnoma, com autoridade suficiente. Seria im-
portante ainda estabelecer tetos para a contratacdo de funcionarios do seguro social,
institucionalizar um método de contratagdo e promogao, baseado rigorosamente no
conhecimento e no desempenho, assim como de demissdo de empregados incompe-
tentes ou que ndo cumprem com suas obrigacoes.

Uma medida controversa, proposta pelo Banco Mundial, é dar aos empregado-
res um papel de destaque na administracdo do sistema privado, de maneira que atuem
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como intermediarios entre os segurados e as administradoras dos fundos de pensdes,
com as seguintes funcdes: (i) arrecadacio das contribuicdes e manutencgao de arquivos;
(i) assisténcia na escolha de administradoras e fundos de investimento; e (iii) ofere-
cimento de planos ocupacionais de poupanga voluntaria de contribuicdo definida (o
Banco considera os planos de prestagdo definida “indesejaveis”, como os abundantes
no Brasil), mediante contratos de grupos negociados com as administradoras onde as
empresas teriam mais poder do que os individuos para conseguir vantagens. O Banco
alega que essas fungdes empresariais se apoiariam na infraestrutura existente (o arquivo
de contribuicGes sob a responsabilidade dos empregadores e o seu dever de desconta-
las e transferi-las) e aumentariam a concorréncia e a eficiéncia, diminuindo, a0 mesmo
tempo, o custo administrativo. Porém, o Banco identifica vérios problemas: haveria
um risco maior de conflitos de interesses, seria necessaria uma estrutura reguladora e
de inspecdo maior do que a existente, e ela teria custos superiores — devido ao grande
ndimero de empregadores comparado com o nimero reduzido de administradoras
(Gill, Packard e Yermo, 2003). Além de os supostos efeitos benéficos dessas fungdes
exigirem comprovagéo, hé outros dois problemas sérios que o Banco omite. Como ja
demonstrado (se¢do 111-A-6-a), no Chile, os empregadores freqiientemente arrecadam
as contribuicdes dos trabalhadores, mas ndo as transferem; em consequiéncia, a divida
é significativa, e parte dela, incobravel. Diante disso, transferir ao empregador a fun-
¢éo arrecadadora e de arquivo do sistema seria como nomear a raposa a guardid do
galinheiro. Além disso, no caso de malversacdo ou de mau funcionamento dos planos,
0 segurado perderia tudo ou parte de seu beneficio, ou o Estado teria de garanti-lo.
Tudo isso assinala a necessidade de extrema precaucdo na aplicagdo dessa politica,
especialmente na maioria dos paises da regido, onde o setor empresarial ndo esta bem
desenvolvido, existe uma tradicdo de descumprimento patronal e os mecanismos de
supervisdo estatal sdo pouco eficientes.

Nos sistemas privados, os trabalhadores (e os empregadores, quando contri-
buem) deveriam participar na administracdo dos fundos de pensdes, posto que séo
seus proprietarios. Essa participacdo poderia ser direta na administracdo ou por meio
de organismos consultivos que permitam a sua expressao em questdes-chave. Os segu-
rados, também, deveriam ter a opcao de escolher entre varios fundos de investimento,
como se faz no Chile. Nos sistemas publicos, onde os trabalhadores e empregadores
ndo tém maioria na junta diretiva, ela deveria ser assegurada. Os paises que ainda ndo
reformaram seus sistemas, assim como aqueles onde funciona um sistema privado,
mas mudancas estdo sendo estudadas para ele, deveria-se promover um dialogo entre
0 governo, os trabalhadores e os empregadores para tentar um consenso que legitime
as reformas e suas mudancas. A OIT reiterou que os sistemas publicos ou privados
devem respeitar o principio de participacdo dos interessados na administracéo (de ma-
neira bipartite ou tripartite), ou eles devem ter um papel consultivo, quando a adminis-
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tracdo é publica (como a superintendéncia); a Conferéncia de 2001 recomendou tam-
bém o didlogo dos trés setores a fim de gerar consenso social, principalmente quando
se debate uma reforma do sistema (para politicas nesse sentido, veja Barr, 2000, 2002;
OIT, 2000b, 2002b; Gill, Packard e Yermo, 2003; Mesa-Lago, 2003d, 2004).

6. Sustentabilidade financeira
a. Conclusoes

A substituicdo de um sistema de reparticdo por um de CPI ndo resolve, neces-
sariamente, os problemas do primeiro: mais da metade dos filiados ndo contribuem
pontualmente com o sistema; a baixa densidade de contribui¢do provocara a neces-
sidade de o Estado financiar beneficios minimos e assistenciais, agravando e prolon-
gando o deficit fiscal e o periodo de transicdo, e o crescimento da esperanca de vida
obrigara o aumento da contribuicéo ou da idade para aposentadoria, ou ambas.

A evidéncia empirica acumulada até agora ndo aceita o pressuposto de que a
propriedade da conta individual e a aplicagdo rigorosa do principio de equivaléncia
no sistema privado criam fortes incentivos para o pagamento pontual da contribui-
¢do, j& que assim o beneficio serd maior. Em sete paises, somente 33% a 52% dos
filiados séo contribuintes ativos (74% na Costa Rica), a média ponderada de todos
0s paises era de 42% em 2002, e as séries historicas mostram uma tendéncia decli-
nante entre 1998 e 2003. O Banco Mundial sustenta ainda que ha uma densidade de
contribuicdo maior depois da introducéo do sistema privado em Santiago e Lima,
embora reconhega que a melhora dos incentivos, atribuivel ao sistema privado, ndo
foi rigorosamente comprovada: depois de adquirir o direito ao beneficio minimo,
a maioria dos segurados deixa de contribuir com o sistema privado porque dao
preferéncia a outras alternativas menos arriscadas, custosas e sem liquidez, como
moradia, empresa familiar, seguro de vida e educagdo dos filhos. As explicacbes
dadas para 0 ndo cumprimento do pagamento das contribuicdes, freqlientemente,
incluem saida ou abandono da forca de trabalho, desemprego, mudanca de emprego
formal para informal e o trabalho temporario. Mas a evasdo e a mora patronal sédo
importantes; por exemplo, no Chile, a divida pela morosidade aumentou seis vezes
na década de 90, uns 43% eram incobréveis, e o total equivalia a 1% do valor total
do fundo de pensBes. Outra causa possivel, que requer investigacao, é o impacto do
aumento da contribuicdo do trabalhador em seis paises, 0 que pode gerar falta de
incentivo para o cumprimento.

Nos sistemas publicos, quanto mais maduro é o sistema, maior é a contribui-
¢cdo total; portanto, a mais alta é a brasileira, e a mais baixa é a hondurenha. Entre
1998-2002, a evasdo e a morosidade variavam nos paises; a mora no Panama cor-
respondia a apenas 12% dos ingressos, mas era superior ao ingresso previdenciario
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em Honduras; a evasdo era de 44% dos assalariados formais na Venezuela e subia
para 77% no Paraguai; o Estado era, em parte, responsavel pela mora. Os paises
do grupo pioneiro-alto enfrentam os problemas mais severos de sustentabilidade
financeira, 0s quais se atenuam no grupo intermediario e sdo de importancia menor
no grupo tardio-baixo. O regime financeiro no Brasil, em Cuba na Venezuela é de
reparticdo (o Brasil tem um regime parcial de contas virtuais), e 0s outros quatro
paises tém regime de CPC. O balango dos ingressos menos as saidas anuais resultou
em um deficit financeiro ou contabil em trés paises (Brasil, Cuba e Venezuela) e
em superavit em outros quatro (os maiores em Honduras e Guatemala). A taxa de
contribuicdo de equilibrio em cinco paises sugere que, em Cuba, no Panama e na
Venezuela, o desequilibrio atuarial é grave, mas ndo na Guatemala e em Honduras.

O Banco Mundial e os partidarios das reformas estruturais alegam, com ra-
zéo, que a reforma, na realidade, revela a DIP que esta oculta nos sistemas publicos;
também afirmam que o custo fiscal de transicdo (o deficit do sistema publico, o
bdnus de reconhecimento e o beneficio minimo, além do beneficio assistencial em
alguns paises) se reduzira gradualmente e desaparecera. Porém, demonstrou-se que
esse custo é consideravel e maior do que o inicialmente previsto, levara um periodo
maior do que o projetado e crescerd nos proximos 40 anos em cinco dos oito paises
para os quais 0 Banco Mundial fez proje¢des. Em 2000, o Chile tinha o custo fiscal
mais alto, 6% do PIB, apesar de transcorridas duas décadas desde o inicio da refor-
ma; em parte, porque protegeu melhor os direitos durante a transigdo. Entretanto,
esse pais tomou medidas para enfrentar o custo fiscal e manteve uma politica econd-
mica adequada com bons resultados. Ao contrario, a Argentina projetou um custo
de 2%, mas, na realidade, a média foi de 4,6% antes da crise, e sua politica econd-
mica fracassou. Estima-se que serdo necessarios entre 40 e 70 anos para que o custo
fiscal desapareca, e 0 sistema privado se assenta em projecGes macroeconémicas
dificeis de serem previstas no longo prazo. Os paises que introduziram as reformas
depois do Chile aprenderam a licdo e tomaram medidas para reduzi-lo, mas com o
custo da restricdo dos beneficios dos segurados (Bolivia, EI Salvador, Peru).

O desequilibrio nos sistemas publicos se agrava nos paises do grupo pio-
neiro-alto devido ao processo de envelhecimento da populagdo, mas isso ndo é um
problema nos paises do grupo tardio-baixo gracas a juventude de sua populagéo.
A relacdo de contribuintes por ativo é de 1,7 no Brasil e 2,5 em Cuba, mas 7,5 no
Paraguai e 22 em Honduras. Argumenta-se que o sistema privado ndo sera afetado
pelo processo de envelhecimento da popula¢do; mas com uma esperanca de vida
crescente, a contribuigdo definida serd, a longo prazo, insuficiente para financiar um
beneficio por um periodo maior. Além disso, o custo fiscal elevado e prolongado
poderia criar pressfes que levariam o Estado a restringir algumas garantias (como o
pagamento do bénus de reconhecimento ou o beneficio minimo).
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b. Politicas

Maiores investigacGes sd0 necessarias para descobrir porque uma média de
58% dos filiados nos sistemas privados ndo contribui, a fim de criar medidas apro-
priadas para melhorar essa situagdo. Um problema geral que requer maior regula-
¢80 e execucdo estatal é a evasdo e a mora patronal, principalmente nos paises que
aboliram a contribui¢do do empregador, j& que a retencdo e a ndo-transferéncia da
contribuicdo do trabalhador é um crime. Também é importante investigar as carac-
teristicas das empresas morosas (tamanho, setor econdmico, se sdo privadas ou pu-
blicas) com o objetivo de criar politicas adequadas para enfrentar descumprimento.
Em todos os paises, 0 Estado deveria cumprir pontualmente com suas obrigacdes
como empregador e exercer um papel mais ativo na melhora dos mecanismos de ar-
recadacéo e de controle da evasdo e da morosidade por meio das seguintes medidas:
modernizar a cobranca e o controle do pagamento com mecanismos eletrnicos,
melhorar a inspecdo e permitir 0 acesso a contabilidade das empresas, estabelecer
controles cruzados com a agéncia estatal tributaria e uma identificagdo Unica, refor-
car o direito de cobrar as contribuigdes retidas e ndo pagas e aplicar sangdes e multas
altas por descumprimento, além de criar um tribunal especial agil para as reclama-
¢Oes relativas a dividas patronais. Nos sistemas privados, deveria haver uma avalia-
¢éo para verificar se a arrecadacdo centralizada (como existe na metade dos paises) é
mais eficiente do que o sistema de pagamento direto a administradora, como se faz
na outra metade. A Costa Rica tem a legislagdo mais completa e rigorosa em relagéo
aos descumprimentos, com pesadas san¢des, além de ter a porcentagem mais alta de
filiados que contribuem pontualmente, mas ndo publicou uma avaliagdo do efeito
dessa legislacdo, 0 que poderia ser muito Util para a regido. Outras medidas seriam
permitir ao trabalhador reclamar diretamente com o patrdo devedor, com o0 apoio
de um organismo publico de defesa da cidadania ou de sindicatos, ou ambos, para
evitar represalias. Nos sistemas privados, deveria-se ensinar o segurado a analisar
minuciosamente os relatérios de sua conta individual para detectar a mora patronal.
Nos sistemas publicos, seria interessante conduzir campanhas para que 0s segurados
sejam mais conscientes desse problema e ajam. Se a divida é incobravel, deveria-se
explorar a possibilidade de o Estado financia-la, mas isso poderia se transformar em
um incentivo ao descumprimento. O combate a evasdo e a mora apenas por meio de
controle e de sangdes nos sistemas publicos ndo seria efetivo, caso ndo existisse uma
relacdo adequada entre contribuicdo e beneficio. Os paises que estdo considerando
as reformas estruturais deveriam avaliar, com cuidado, a elimina¢do ou reducéo da
contribuicdo do empregador para evitar aumentos na carga financeira sobre os se-
gurados e/ou custo fiscal e seus efeitos adversos.

O custo fiscal de transicdo de uma reforma estrutural (assim como a DIP)
deveria ser projetado de maneira profissional e cuidadosa, porque pode estender-
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se entre 40 e 70 anos, dependendo das caracteristicas demogréficas e da idade do
sistema de beneficios. Essas projecdes deveriam ser submetidas a uma auditoria
externa e publicadas a fim de serem submetidas ao exame de especialistas nacionais
e organismos internacionais. E importante identificar as fontes de financiamento
do custo fiscal e criar politicas econdmicas eficazes para enfrenta-lo. Os paises pre-
cisam equilibrar o desejo de reduzir o custo fiscal com a protecdo dos beneficios
dos segurados na transi¢do, assim como a necessidade de estender a cobertura e
proteger a populagdo ndo-segurada e pobre. Tanto os sistemas publicos quanto os
privados deveriam fazer avaliacdes e proje¢des atuariais periddicas do sistema pre-
videnciario (nos sistemas privados, incluindo o componente publico), levando em
conta o envelhecimento da populacéo; os estudos atuariais sdo imprescindiveis para
0 empreendimento de uma reforma estrutural ou paramétrica. Os sistemas publicos
deveriam, de maneira responsavel, tomar medidas para reforcar a sustentabilidade
financeira. Embora elas sejam mais urgentes no grupo pioneiro-alto e em alguns sis-
temas do grupo intermediario, os do grupo tardio ndo deveriam adiar as mudancas,
pois quanto mais se atrasarem, mais duras serdo as medidas. Por Ultimo, mas ndo
menos importante, as medidas sugeridas nas se¢des anteriores (extensdo da cobertu-
ra, introdugdo ou universalizacdo de beneficios assistenciais, reducao de iniqlidades
de género, introducdo da solidariedade etc.) deveriam ser precedidas de um estudo
de sustentabilidade, o qual identifique as fontes de financiamento e seus impactos
nas contribuic@es e a carga tributéria (para politicas nessa sentido, veja McGillivray,
2001; Barr, 2002; OIT, 2002b; Uthoff, 2002; Martinez e Mesa-Lago, 2003).

7. Promocao da poupanca nacional, o mercado de capitais e o
rendimento

a. Conclusoes

Esse novo principio sustenta que, em contraste com os sistemas publicos, os
sistemas privados promovem o acumulo de capital, a poupanga nacional, 0 mercado
de valores, a diversificagdo da carteira e altos rendimentos reais. Foi comprovado
que houve um notéavel acumulo de capital, embora com variagbes dependentes do
tempo de operacdo da reforma, do nimero de segurados, do tamanho da economia,
do nivel dos salarios e do rendimento do investimento. No final de 2002, o acumulo
mais alto era de 56% do PIB no Chile; em outros sete paises, flutuava entre 5% e
15,5%; e na Costa Rica, era de 1% por sua reforma ser muito recente. Em dois siste-
mas publicos, as reservas do regime geral como porcentagem do PIB, em 2000, ul-
trapassavam os acimulos de todos os sistemas privados, exceto o do Chile: 16% em
Honduras e 17% no Panama. Por outro lado, 0s esquemas voluntarios de beneficios
complementares no Brasil tinham acumulado o dobro do capital dos fundos de pen-
sdes chilenos e equivaliam a 14% do PIB, maior do que em sete sistemas privados.
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O impacto do acumulo na poupanca nacional de sistemas privados deve ser
medido anualmente subtraindo o custo fiscal do acimulo de capital. Quatro estudos
sobre o Chile, o Unico pais com um longo periodo para sustentar a analise, além de
uma reforma de sucesso, concluem que o balanco liquido foi negativo: dois estudos
estimaram uma média anual de -3% do PIB nos primeiros 16 anos e um deles adver-
tiu que ndo se deveria ter a esperanga de que a reforma aumentasse a poupanga na-
cional. Ao contrério, trés estudos estimam que o impacto foi positivo, embora com
magnitude diversa, as vezes excluindo componentes do custo fiscal e sobre a base de
variaveis distintas. Um dos estudos advertiu que os resultados dependerdo de como
o deficit fiscal é financiado, da conduta da poupanca obrigatdria e voluntaria e das
diversas caracteristicas das economias. Dois estudos sobre o impacto da reforma
previdenciéria chilena nos mercados de capitais e financeiros levaram a resultados
semelhantes e contraditorios. Um deles descobriu que a reforma ajudou os merca-
dos financeiros a se tornarem mais liquidos e maduros, assim como a evidéncia em-
pirica coincide com o pressuposto de que a reforma contribuiu para o desenvolvi-
mento do mercado financeiro e de uma carteira mais diversificada, mas advertiu que
ndo existia prova fidedigna de que a reforma fosse o fator decisivo. Outro estudo
concluiu que o impacto direto dos fluxos de beneficios no mercado financeiro tinha
sido bastante forte e recomendou uma reforma o mais radical possivel para acentuar
esse efeito. Mas o Banco Mundial adverte que outras reformas paralelas (como a
tributaria) podem ter impulsionado o desenvolvimento do mercado financeiro, além
de ser extremamente dificil isolar os impactos de varias reformas.

Entretanto, ndo ha duvidas de que, na maioria dos sistemas privados, ndo
ocorreu uma diversificagdo da carteira de investimento do fundo de pensdes. Em
cinco de nove paises, entre 69% e 90% do investimento estava concentrado em va-
lores pablicos de divida no final de 2002 e, em outros dois paises, 50% e 56%. Apds
21 anos de reforma, o Chile conseguiu reduzir esse investimento para 30%, em
grande parte, devido a acdo da superintendéncia. Apenas trés paises tinham investi-
mento em a¢des no final de 2002 (6% a 31%); alguns paises proibem o investimento
em instrumentos estrangeiros; e somente em quatro, ha uma proporgao significativa
(4,5% a 16%). Em dois paises dos quais existem estatisticas comparativas, o rendi-
mento do fundo de pensdes foi inferior a média do mercado de valores e dos juros
dos depositos bancérios (em um deles; no outro, foi um pouco maior, mas muito
mais volatil). Os sistemas publicos sofrem de problemas semelhantes; em trés dos
quatro regimes gerais que tém reservas e investimento, entre 76% e 100% do fundo,
em 2000, estava depositado no Banco Central (que pagava juros abaixo da taxa de
mercado) ou em titulos publicos; um desses paises recentemente estabeleceu um
teto de 40% em tais instrumentos. O investimento em ac¢des e instrumentos estran-
geiros era nulo ou minimo. Na maioria dos paises da regido, ndo ha mercados de
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capital, ou eles sdo incipientes e ndo estdo devidamente regulados, ou ndo ha sufi-
cientes instrumentos negociados nesse mercado. Esse € um problema que os paises
enfrentam, especialmente os pequenos, independentemente de seus sistemas serem
privados ou publicos.

Nesses sistemas privados, o rendimento real anual médio desde o inicio da
operacdo até o fim de 2002 oscilou entre 15% e 17% em dois paises e entre 6% e
11% em sete. Esse é o rendimento bruto, sem descontar o custo administrativo;
por isso, o rendimento liquido estaria entre 0,2 e 2,4 pontos percentuais a menos.
Além disso, o rendimento mensal médio em cinco paises mostra alta volatilidade.
Embora as comparagGes entre os sistemas publicos e privados nao sejam precisas,
pois as médias de dois sistemas publicos se baseiam em periodos muito curtos, o
rendimento real anual médio no regime geral de trés sistemas publicos oscilou entre
6% e 10%, semelhante ao de sete sistemas privados, 0 que contradiz o pressuposto
de que o rendimento desses Ultimos é mais alto. As crises econdmicas afetaram o
rendimento de maneira adversa; assim, sua média historica na Argentina e no Chile
até a metade da década de 90 foi muito superior ao rendimento médio posterior.
As oscilagBes no rendimento envolvem um risco para 0s segurados e podem ter um
impacto adverso no montante de seu beneficio.

b. Politicas

A introducdo de um sistema privado, por si s6, ndo garante um aumento na
poupanca nacional e o desenvolvimento do mercado de valores, além da diversifi-
cacdo da carteira de investimento. Embora 0 aumento da economia nacional fosse
desejavel e importante, ndo deveria constituir o objetivo principal de uma reforma
estrutural, pois até hoje a evidéncia empirica chilena é contraditéria. Isso, apesar
de uma série de fatores favoraveis no Chile, como um mercado de valores, desde o
final do século XIX, desenvolvido e regulado antes da reforma e, depois dela, uma
concorréncia adequada pelos recursos de investimento, assim como transparéncia
e confianga nesse mercado, uma superintendéncia independente que tenha tido um
papel positivo e uma politica econdbmica com bons resultados, incluindo disciplina e
superavit fiscais. Em todo caso, os objetivos sociais fundamentais para a seguridade
social ndo devem se subordinar a uma meta econdmica de resultado incerto.

Os paises pequenos e carentes de mercados de capital, ou onde eles ainda
se encontram incipientes, devem introduzi-los e consolida-los antes de empreen-
der uma reforma estrutural. Os paises que requerem o investimento dos fundos
de pensdes principalmente em titulos de divida publica com um alto perigo de
inadimpléncia ndo deveriam fazer uma reforma estrutural, ja que o risco seria es-
magador para o sistema privado. Uma condicdo basica para o éxito de uma reforma
estrutural € um importante rigor fiscal, especialmente nos governos que ja tém uma
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posicdo fiscal fragil.® A disciplina fiscal e a geracdo de superavit, ou pelo menos o
balanco fiscal, sdo pré-requisitos para a sustentabilidade financeira de uma reforma
estrutural. E necessario também realizar uma série de reformas financeiras, banca-
rias, tributarias e da industria de seguros para apoiar a reforma previdenciaria. A
superintendéncia deve desempenhar um papel independente e crucial na promogao
da diversificacdo da carteira, em colabora¢do com 0s organismos responsaveis pela
regulacdo e supervisdo do mercado de valores (aqui, a experiéncia positiva do Chile
contrasta com a negativa da Argentina). O modelo misto, que combina um primeiro
pilar de prestacdo definida com um segundo pilar de contribuicdo definida, poderia
contrabalangar melhor os riscos. Independente de o sistema ser privado ou publico
e do modelo da reforma, é essencial desenvolver um mercado de valores, regula-
lo cuidadosamente, gerar confianca nele mesmo, diversificar a carteira, reduzir o
investimento em titulos de divida publica, criar novos instrumentos locais, permitir
0 investimento em instrumentos estrangeiros com um teto e assegurar a transpa-
réncia, a fim de obter um rendimento maior e menos volatil que possa contribuir
para um beneficio melhor. Além disso, nos sistemas privados, deveria-se introduzir
os multifundos com diversos tipos de instrumentos, permitir diferir a renda vitalicia
até um periodo ap0s a aposentadoria programada e modernizar as tabelas de mor-
talidade com base em séries histdricas nacionais (para politicas nesse sentido, veja
Barr, 2000, 2002; Mesa-Lago, 2001a, 2003d; Gill, Packart e Yermo, 2003).

Uma década depois das reformas estruturais em onze paises, 0 Banco Mun-
dial considera excessiva a énfase dada ao “segundo pilar” (capitalizacdo obrigatdria)
do sistema privado como a estrutura central e final, quando deveria ser uma institui-
¢do de transigdo para preencher o vazio até que os mercados de capitais fornegam
instrumentos eficientes e com custo adequado. O papel 6timo do Estado, a médio
prazo, deveria ser menor em termos de aumentar o cumprimento com a obrigacgao
de poupar e maior em termos de prevenir a pobreza e assegurar que as regulactes
permitam aos mercados oferecer uma variedade maior de instrumentos de poupan-
ca e seguro privados do tipo voluntéario. Dai 0 Banco recomendar um apoio forte
ao “vibrante terceiro pilar voluntéario” de capitalizagdo, assim como ao “primeiro
pilar” de prevencédo da pobreza administrado por um sistema publico de repartico
que “complemente e ndo distorca ou substitua as op¢des privadas™*. Segundo o

93. Essa é uma recomendagdo do Banco Mundial que cita como modelo o Chile, cujo superavit foi de 5,5% nos
Gltimos cinco anos antes da reforma (Gill, Packard e Yermo, 2003: 203). Em 1993-2002, a América Latina teve
um deficit fiscal médio de 2,2% anual do PIB, e apenas quatro paises geraram superavit por pelo menos dois
anos (CEPAL, 2002b)

94. Segundo o Banco, o relatério original de 1994 dava igual importancia aos trés pilares, mas os paises latino-ame-
ricanos deram um apoio maior ao segundo pilar obrigatério de capitalizagdo e descuidaram dos outros dois;
agora é dada maior importancia aos Ultimos. O relat6rio original considerava o segundo pilar permanente, mas
0 novo o considera transitorio (Gill, Packard e Yermo, 2003: 211-213)
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Banco, as contribuicdes altas promovem a evaséo e a mora entre os trabalhadores
de baixa renda e os jovens (porque tém necessidades mais urgentes), embora isso
ndo ocorra entre 0s de renda e idade superiores (porque tém menores demandas
urgentes comparadas ao beneficio), e, por isso, propde, dentro do pilar obrigatorio
de capitalizacdo, uma reducéo da taxa de contribuicdo e do teto da renda tributavel,
estabelecendo um aporte minimo (com o objetivo de assegurar uma previdéncia ba-
sica aos segurados de baixa renda e aos jovens, além de liberar-lhes recursos para o
investimento em moradia, educacéo etc.), assim como contribui¢cdes sobre esse mi-
nimo relacionadas a renda e a idade. No pilar voluntario de capitalizagdo, o segurado
teria liberdade para decidir se iria contribuir, com quanto e onde; 0 Banco recomen-
da que as contas individuais voluntérias das administradoras sejam liquidas e gozem
dos mesmos beneficios tributarios que as contas obrigatdrias, mas que o setor seja
aberto a concorréncia de fundos matuos e seguros de vida com regras semelhantes
de jogo (Gill, Packard e Yermo, 2003: 11, 146, 149, 173, 187-189).

O Banco Mundial identifica uma série de problemas que confrontaria sua
nova politica: (i) exceto no Brasil e no Chile, desde 2002, as regulagdes e os bene-
ficios tributérios na regido estdo muito longe do modelo liberal proposto, e seriam
necessarias mudangas legislativas e administrativas; a reforma do pilar voluntério de
capitalizacdo no Chile demonstra o desafio dificil que os governantes confrontariam;
(i) a maioria dos segurados ndo teria 0 conhecimento necessario para fazer selecoes
adequadas; e para o0s que tivessem, a escolha complexa entre diversos produtos Ihes
tomaria tempo; por isso seria essencial oferecer informacdes independentes, cla-
ras, oportunas e comparavéis sobre comissdes e rendimentos dos produtos, assim
como organizar programas de esclarecimento para os segurados; (iii) os trabalhado-
res mais ricos tirariam vantagem dos incentivos tributarios de forma a reduzir sua
carga impositiva, causando efeitos regressivos; (iv) a falta de transparéncia na estru-
tura das comissdes dos fundos muatuos e das companhias de seguros é preocupante
e, sob essas condices, a abertura do setor para elas provocaria confuséo e decisfes
mal informadas; (v) seria exigido um “tremendo esforco regulador” para assegurar a
transparéncia dos custos e beneficios dos diversos produtos e a supervisdo de seus
fornecedores, assim como uma maior regulacéo e supervisdo do sistema financeiro
em geral; (vi) seria necessario eliminar a dupla regulacéo e supervisdo de administra-
doras de beneficios e fundos mutuos, pois seria complexa e cara; (vi) em muitos pa-
ises, a industria de fundos mutuos € incipiente, e suas comissdes sdo altas; por isso,
antes de abrir o pilar voluntario a industria, 0 governo deve assegurar-se de que pode
competir com as administradoras de beneficios; e (vii) a industria de seguros de vida
pode ndo estar pronta para competir com as administradoras de beneficios, a super-
visdo da primeira é menos eficaz comparada a das segundas, 0 processo de outorgar
licencas é deficiente, 0 nomeamento de atuérios néo € obrigatorio e tem havido um
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certo numero de faléncias de companhias nos dltimos anos (Gill, Packard e Yermo,
2003: 189-204). Diante de todos os problemas apontados, assim como da avaliacdo
feita nesse estudo sobre os atuais sistemas privados e suas deficiéncias, a nova poli-
tica do Banco Mundial exigira muita discussao, analise e valorizacdo antes de poder
ser considerada factivel e benéfica para os paises da regido.

8. Imunidade a ingeréncia estatal e politica
a. Conclusoes

Antes das reformas, na maioria dos paises latino-americanos, o Estado de-
sempenhou um papel negativo no sistema previdenciario: usou seus fundos para
financiar o deficit fiscal, mediante obrigacdo ou pressao para investi-los em titulos
publicos ou deposita-los no Banco Central, sem ajuste do principal a inflagdo e abo-
nando os juros abaixo da taxa de mercado; era o principal devedor em muito paises
(como empregador e em seus aportes tripartites legais), quando firmou convénios
de pagamento, eles, em geral, ndo ajustaram a divida a inflacdo, e em muitos casos,
0s conveénios ndo foram cumpridos; manipulou a diregdo do seguro-social para ob-
ter maioria e poder controla-la; distribuiu empregos depois de cada elei¢cdo, muitos
dos empregados ndo eram qualificados e nem sempre desempenhavam uma fungéo
atil (com duas excegOes, 0 Estado continua desempenhando um papel financeiro
adverso no regime geral dos sistemas publicos). Diante dessa conduta estatal nega-
tiva, 0 novo principio da reforma, segundo o qual o sistema privado seria imune a
ingeréncia estatal e politica, foi atrativo para os segurados e promovido pela publi-
cidade; nos paises em que houve liberdade de escolha, constituiu um incentivo para
se passar do sistema publico ao privado. Mas, como advertiram varios especialistas,
ndo ha garantias de que a propriedade da conta individual e a administracéo privada
do sistema impegam que o Estado se comporte mal, pois seu papel é fundamental
na reforma: regular e supervisionar adequadamente o sistema, financiar os custos
da transicdo, regulamentar o investimento, promover a diversificagdo da carteira e
ndo utilizar os fundos de pensdes para cobrir o deficit orcamentério. A importancia
crucial do Estado no sistema privado, portanto, abre as portas a uma possivel inge-
réncia. A Argentina e EIl Salvador contribuem com a evidéncia de que algumas das
obrigagdes e funces estatais ndo foram cumpridas, e isso pode ocorrer em outros
paises.

De maneira muito mais franca e realista do que a do relatério original de
1994, o novo documento do Banco Mundial reconhece que a politica agora propos-
ta exige um “governo benevolente cujo propdsito seja maximizar o bem- estar da
populacdo”; mas, “infelizmente, a realidade esta longe desse cenério ideal, como 0s
governos da América Latina foram notoriamente aptos em provar”. Os fundamen-
tos da nova proposta estdo expostos ao risco da interferéncia estatal: “esta claro que
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nem o pilar publico de prevencédo de pobreza, nem os pilares obrigatorio e volunta-
rio de capitalizagdo sdo completamente imunes a politica”. O primeiro exige que 0
governo transfira recursos entre os trabalhadores e “o risco estara sempre presente,
especialmente quando os governos forem incapazes de manter disciplina fiscal e
estabilidade macroecondmica”; por outro lado, “os pilares de capitalizacdo privada,
como mostra claramente o exemplo da Argentina, podem se transformar em fécil
presa de governos necessitados de recursos”. E conclui: “A mudanca de sistemas de
prestacdo definida para contribuicdo definida, na América Latina, implicou em uma
transferéncia adequada e positiva do risco de idade avangada de grupos para indivi-
duos, mas também colocou o risco de investimento nos ombros dos trabalhadores.
Entretanto, apenas governos prudentes... podem oferecer garantias ao investimento
de longo prazo que protejam os individuos contra sua falta de previdéncia e os go-
vernantes de sua prépria miopia” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 201-204).

b. Politicas

Como conseguir que o Estado se comporte bem, seja em um sistema publico
ou em um privado? A participacdo efetiva dos interessados na administracdo da
previdéncia social poderia ser uma barreira a intervencdo estatal. Como indicam
as pesquisas dos sistemas privados, a maioria dos segurados ainda desconhecem
seus direitos e op¢des, ndo tém confianca no sistema, ndo analisam os relatérios de
sua conta individual e acreditam que seu beneficio futuro ndo serd adequado. Na
Argentina, os sinais de alarme da pesquisa de 2000, justo antes da crise econdmica,
foram ignorados pela superintendéncia, e a sua colaboracdo com o governo, assim
como a cessdo das administradoras diante da pressao estatal, contribuiram com a
crise previdenciaria. O modo de participacdo é um tema complexo, mas deve ser
considerado um desafio, em vez de uma desculpa para a manutencdo da situacdo
atual; para isso, é essencial realizar estudos com vérias alternativas de participacéo e,
entdo, levantar um debate nacional com o objetivo de chegar a um consenso sobre
gual é a mais adequada. Nos sistemas publicos, ha participacdo dos trabalhadores
e empregadores nos diretérios ou conselhos, mas nem sempre sdo eficazes e, fre-
glentemente, antepdem os interesses imediatos de grupo aos nacionais de longo
prazo. Aconselha-se que, para ser eleito a esses postos, os candidatos demonstrem
as qualificacBes necessarias e sejam obrigados a prestar contas regular e publicamen-
te quanto a sua gestao.

A superintendéncia deve ser realmente independente do governo, e uma me-
dida positiva seria desvincula-la das mudancas presidenciais. 1sso pode ser alcangado
ao obrigar que o superintendente seja um técnico de prestigio, nomeado por um
periodo mais longo, ou seu mandato ndo deve coincidir com o do presidente da
nacdo; deve também tornar-se inamovivel durante esse periodo, salvo por causas
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razoaveis, muito especificas e determinadas por lei. O fomento da cultura previden-
ciaria é essencial em qualquer sistema para que 0s segurados se sintam parte dele ou
o conhecam profundamente, critiquem suas falhas (através de seus representantes
na administracéo), selecionem de maneira adequada as administradoras, fundos de
investimento e tipos de beneficio, pressionem para reduzir o custo administrativo
e tenham confianga no sistema e no futuro de seus beneficios (para politicas nesse
sentido, veja OIT, 2002a, 2002b).

A participacdo dos segurados na gestdo, unida a programas de informacéao
e educacdo dos cidaddos, teria efeitos benéficos: informar os trabalhadores quanto
a seus direitos e obrigac@es, assim como quanto ao desempenho das administra-
doras, aumentar a transparéncia e a confianga no sistema, fomentar a concor-
réncia baseada na informagdo e no conhecimento, reforcar a independéncia e a
autoridade da superintendéncia, reivindicar os direitos (como a emissédo do bénus
de reconhecimento) e opor-se as pressdes estatais para investimento em titulos
publicos de divida.

9.Vigéncia dos principios nos sistemas privados e publicos

Um leitor desejoso de ter uma resposta simples para todo o exposto, poderia
perguntar: qual sistema cumpre melhor os principios de seguridade social, o privado
ou o0 publico? Esse estudo demonstra que, para aproximadamente a metade dos
principios, ndo é possivel responder essa pergunta, devido a falta de informacéo
comparativa adequada, ao fato de que o sistema privado ainda ndo comecou a fun-
cionar em trés paises e, em um, funciona ha apenas dois anos, e alguns principios
exigem um longo prazo para serem avaliados. Além disso, hd uma enorme diferenca
entre 0s paises de cada sistema, 0 que impede generaliza¢des. De fato, o estudo de-
monstrou que, quando se classificam os paises entre os trés grupos de evolucdo da
seguridade social (pioneiro-alto, intermediario e tardio-baixo), descobrem-se muitas
semelhancas dentro de cada grupo, independentemente do sistema previdenciario.
No entanto, tenta-se, a seguir, fazer uma comparagao entre os dois sistemas, embora
ela ndo seja precisa em varios dos principios.

a. Universalidade. A cobertura média ponderada dos sistemas publicos é muito
maior do que a dos sistemas privados; nesses Ultimos, ela sofreu uma queda em
todos os paises depois da reforma. A cobertura obrigatéria dos trabalhadores au-
tbnomos é parecida em dois paises do grupo pioneiro-alto com sistemas diversos,
30% na Argentina e 27% no Brasil, mas a cobertura voluntaria é de 7% no Chile.
A cobertura dos idosos € igual em dois paises desse grupo, 68% no Chile e 60%
no Brasil, mas caiu depois da reforma na Argentina. Os sete paises com beneficios
assistenciais sdo todos aqueles do grupo pioneiro-alto, quatro privados e dois publi-
COS; 0S outros paises ndo possuem esses beneficios.
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b. Igualdade. Os sistemas privados uniformizaram as condi¢des de acesso nos
programas publicos fechados e nos novos privados, mas deixaram grupos com
condi¢bes privilegiadas, e os beneficios privados exibem uma grande diversi-
dade. Os sistemas publicos, com uma excecdo, também tém grupos separados,
mas na maioria deles, hd mais segmentacdo do que nos privados. A iniglidade
de género se acentua nos sistemas privados e é parcialmente compensada nos
publicos.

c. Solidariedade. A contribuicdo do trabalhador aumentou na maioria dos paises
com sistemas privados, enquanto que a do empregador foi abolida ou reduzida em
Varios paises, 0s quais descumprem a norma minima. Nos sistemas publicos, com
uma excecdao, a contribuicdo do empregador é o dobro da contribuicdo do trabalha-
dor, e a norma minima encontra-se vigente. Os sistemas privados ndo tém solidarie-
dade enddgena, os elementos de solidariedade sdo exdgenos, sob responsabilidade
do Estado; os sistemas publicos se baseiam legalmente na solidariedade, mas ela é
corrompida na préatica. A afirmacéo do Banco Mundial de que os sistemas privados
reduziram o efeito regressivo dos sistemas publicos se baseia em simula¢Ges de ve-
racidade duvidosa.

d. Suficiéncia. A aposentadoria por idade no sistema privado do Chile é inferior a
do sistema publico, e isso ocorre também na Coldmbia. A maioria dos beneficios,
no sistema privado, se ajusta a inflacdo, enquanto que apenas uma minoria é ajustada
no sistema publico.

e. Unidade, eficiéncia e participagao. A concorréncia ndo funcionou nos sistemas
privados, embora tenham melhorado a eficiéncia em alguns aspectos como registro,
manutencdo das contas individuais e informacédo periddica dos segurados. O custo
administrativo nos sistemas privados € muito alto em todos os paises (um quarto
do desconto total para o trabalhador) e ndo mostra uma tendéncia declinante. Nos
sistemas publicos, o custo administrativo ndo é comparavel com o dos sistemas
privados e varia consideravelmente entre 0s paises, mas tende a ser menor onde a
cobertura é maior. Nos sistemas privados, ndo ha participacdo na administracdo por
parte dos trabalhadores, ja nos sistemas publicos, sim (exceto em um); em alguns
ndo é eficaz.

f. Sustentabilidade financeira. NOs sistemas privados, uma média de 58% dos fi-
liados ndo contribui; porém, ndo ha esse tipo de informacéao sobre os sistemas pu-
blicos. O custo fiscal da transicdo nos sistemas privados foi consideravel, maior do
gue o estimado inicialmente e projeta-se que aumentara entre 2001-2040 em cinco
de oitos paises. Ndo existem cifras comparativas da DIP nos sistemas privados e
publicos. A sustentabilidade financeira dos sistemas publicos é muito baixa no gru-
po pioneiro-alto, mas alta no grupo tardio-baixo. O processo de envelhecimento da
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IV. Conclusdes e politicas futuras

populacdo afeta tanto os sistemas publicos, como os privados; os paises do grupo
pioneiro-alto sofrem as maiores pressfes e 0s do grupo tardio-baixo, as menores,
devido a juventude de suas populagdes.

g. Acimulo, poupanca nacional e rendimento. De acordo com esse principio
novo das reformas estruturais, os sistemas privados geraram um consideravel acu-
mulo de capital (ainda que varie muito entre os paises); mas o Chile apresenta uma
evidéncia contraditoria de que houve um aumento na poupanca nacional liquida.
Na grande maioria dos sistemas privados, ndo ocorreu uma diversificacdo da car-
teira de investimento e o grosso dela esta investido em titulos de divida publica,
como parece ser também o caso nos sistemas publicos. O rendimento do investi-
mento em trés sistemas publicos é semelhante ao de sete sistemas privados.

h. Imunidade politica. De maneira oposta a esse suposto das reformas estruturais,
a experiéncia da Argentina e de outros paises com sistemas privados demonstra que
tanto esses como 0s sistemas publicos estdo expostos a riscos politicos e a ingerén-
cia estatal.

Qual é o caminho a seguir? Depois de avaliar o desempenho dos sistemas pri-
vados de previdéncia na Ultima década, o Banco Mundial questiona se as reformas
estruturais tiveram sucesso e considera que a resposta depende das estruturas atuais;
se sdo vistas como o projeto final, “os esforcos empregados devem ser julgados
severamente”, caso sejam vistas como uma etapa transitdria, sdo bem sucedidas
porque “foram na dire¢do correta”. O Banco argumenta que “0S maiores perigos
confrontados pelas conquistas das reformas ndo se encontram nos paises onde o
novo enfoque esta sendo objeto de escrutinio e modificacdo, e sim naqueles onde
a poupanca obrigatoria é vista como a solugdo definitiva; os sucessos das reformas
ndo se devem tanto a muito elogiada mudanca para capitalizacdo plena [obrigato-
ria], mas sim & mudanca dos fundos coletivos para poupanca individual como o
principal instrumento para assegurar a existéncia de renda na velhice”. Finalmente,
conclui que “a mudanca dos sistemas de reparticdo e prestacdo definida para uma
contribuicdo definida e contas individuais é, claramente, uma melhoria; somente
por essa razdo, é importante preservar e fortalecer as reformas; seria um erro voltar
as estruturas existentes antes da instituicdo dos sistemas multipilares, mas também
seria um erro pensar que essa etapa [dos sistemas privados] é a estrutura final”. Esse
documento do Banco adota uma posi¢do mais flexivel comparada a do relatério de
1994: “deve-se reconhecer 0 progresso atingido em paises como o Brasil, que passa-
ram de um sistema puro de prestacdo definida para um hibrido, que resulta em um
vinculo mais forte entre contribuicdo e beneficio, sem ter de incorrer nos gastos da
introducdo das contas individuais”. Além disso, “paises como o Brasil, que alcanga-
ram um desenvolvimento razoavel de seus mercados de capitais, puderam escolher
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uma mudancga nos parametros de seus sistemas publicos de reparticdo, em vez de
passar para um obrigatorio de capitalizacdo” (Gill, Packard e Yermo, 2003: 11-13,
75, nota 11, 211-212).

Nesse estudo, 0 autor avaliou o0 desempenho e os problemas tanto dos siste-
mas privados como dos publicos, dentro do contexto dos principios de seguridade
social, e recomendou politicas para melhora-los. A posi¢cdo mais flexivel do Banco
Mundial é louvavel, mas sua conclusdo de que a passagem de um sistema publico
para um privado é “claramente uma melhoria” ndo esta, de modo rigoroso, com-
provada em seu documento. Com certeza, houve um avango em certos aspectos de
alguns principios (uniformizacdo, eficiéncia, ajuste dos beneficios), mas este estudo
fornece evidéncias de que os sistemas publicos superam os privados em outros as-
pectos (cobertura, reparticdo da contribuicéo entre trabalhador e empregador, par-
ticipacdo do trabalhador na gestdo); em outros, ainda, ndo ha uma diferenca clara
(impacto do envelhecimento, rendimento, permeabilidade a politica); além disso,
ndo é possivel avaliar alguns (montante do beneficio, impacto na distribuigdo, custo
administrativo). Esse estudo assume a posic¢do de que é factivel melhorar o cum-
primento dos principios de seguridade social tanto nos sistemas privados quanto
nos publicos. Espera-se que a proxima década se caracterize por uma posi¢ado mais
aberta e flexivel, baseada na analise empirica dos resultados e problemas a serem so-
lucionados e concentrada nos objetivos fundamentais de um sistema de seguridade
social: o bem-estar social dos segurados e beneficiarios.
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