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RESUMO

Mais uma vez, discute-se a reforma da previdéncia no Brasil. Apos a promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988, teve inicio um periodo de continua descaracterizacdo do sistema
de seguridade social nela previsto. Especificamente em relacdo ao sistema previdenciario
brasileiro, 0 modelo concebido era oposto ao que fora estruturado no Chile, em 1981.

O sistema chileno foi totalmente privatizado durante o governo Pinochet, e se tornou
paradigma para a América Latina e outras regides do mundo, a partir do sucesso obtido nos
Seus primeiros anos e pela extensa recomendacgao de agéncias internacionais, especificamente
0 Banco Mundial.

Desde sua implementacéo, os sistemas brasileiro e chileno passaram por diversas
modificacbes, mas que mantiveram esséncia e respectivamente, administracdo publica com
regime de reparticéo e administracéo privada com regime de capitalizacdo individual. Mesmo
assim, o sistema chileno nuncadeixou de estar presente nas propostas de reformaprevidenciéria
do Brasil.

Além disso, a discussdo em torno da previdéncia, no Brasil, é extremamente
monotematica, restrita quase sempre aos seus aspectos financeiros e impactos sobre as financas
publicas.

Os objetivos desta monografia séo dois. Em primeiro lugar, apresentar o caréter
diversificado e socia da politica previdenciaria, demonstrando que a suficiéncia financeira €
um dos objetivos a serem perseguidos, mas que seu norte deve ser sempre a garantia de renda
para agueles cujainatividade os col oca permanentemente fora do mercado de trabal ho.

Em segundo, questionar os motivos de as reformas de previdéncia propostas no Brasil
caminharem no sentido de aumentar a participacdo de fundos de capitalizagéo, reduzindo e
enfraguecendo o sistema publico solidario. Caso sga implementado, um sistema de
capitalizacdo pode ter o resultado de reduzir os beneficios, aumentar a vulnerabilidade da
populacéo e perpetuar as desigualdades do mercado de trabalho. Tudo isso sem, contudo,
incrementar o resultado fiscal e incentivar o crescimento econodmico.
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INTRODUCAO

No mesmo ano em gue se comemora o0 30° aniversario da Constitui¢céo Federal de 1988,
€ eleito um governo em cujo plano esta a reorganizacdo da previdéncia, por meio da
implementacdo de um sistema de capitalizagdo, atuando na direcdo contraria do regime
constitucionalmente estabelecido. E fato que a implementacdo completa do sistema de
seguridade social, como este foi proposto, jamais ocorreu, e diversas reformas foram propostas
e aprovadas desde entdo. De todo modo, o Brasil ndo seguiu o0 preceito que comegava a se
apresentar como dominante na década de 1980 (divulgado por institui¢es internacionais de
fomento, em especia 0 Banco Mundial): a participacéo do Estado restrita a formacéo de redes
de garantias sociais minimas para combater apobreza, deixando o restante da cobertura a cargo
do setor privado.

A transformacdo do sistema ndo foi unidirecional. Houve mudancgas destinadas a
aumentar a cobertura e incrementar o financiamento, mas estas ocorreram em menor NUMero e
em menor magnitude em comparagéo aquelas destinadas a descaracterizar 0 sistema, muitas
vezes visando aumentar a importancia dos mercados financeiros, através de fundos de
capitalizacao.

No entanto, nem mesmo o estado de reforma constante do sistema previdenciério foi
suficiente para acabar de vez com a natureza universal e solidaria do sistema de reparticéo
simples, mostrando a forca dos preceitos constitucionais. E nesse contexto que devem ser
entendidas as novas propostas de um regime capitalizado: apesar de os fundos de capitalizacéo
existirem e terem participacdo no sistema, sua logica ainda ndo é a dominante na previdéncia
social brasileira, especialmente para as camadas de baixa renda da populagdo, que dependem
quase que exclusivamente da previdéncia socia ao se aposentarem. Num pais pobre e
extremamente desigual como o Brasil, a escolha da capitalizagdo, que, sem mecanismos
compensatorios, limita o valor do beneficio ao valor contribuido (acrescido de rendimentos) e

carrega as desigualdades do mercado de trabalho, pode ter efeitos sociais catastroficos.

Adicionamente, a reforma da previdéncia € vista, por seus defensores, como condicdo
necessaria para a retomada do crescimento econdémico e equilibrio das financas publicas.
Argumenta-se, ainda, que um regime de capitalizagéo seria ainda mais efetivo para prover os

dois resultados acima, contestados por parte significativa da literatura sobre o tema. Ao longo



das discussdes que envolvem a previdéncia, seu impacto social € muitas vezes deixado de lado,

ou tratado indiretamente, por meio do crescimento econémico.

Assim, a previdéncia deixa de ser uma politica de protecéo social, para funcionar como
uma politica de desenvolvimento econdmico. Nao que ndo seja desgjavel uma articulagdo das
diferentes acOes governamentais em prol deste objetivo. O que se questiona € arelevancia que
este ganhou no ambito da discusséo previdenciaria, podendo tirar espaco de seus objetivos
sociais.

Na década de 1980, um novo paradigma de organizacdo do sistema previdenciério,
chamado regime de capitalizacdo, comegava a se apresentar como 0 hovo modelo dominante.
O governo seria responsavel por transferéncias de renda minimas, enquanto o setor privado
receberia as contribui¢des previdenciarias, organizando-as em contas individuais e aplicando
seus recursos no mercado financeiro. A principal experiéncia de tal sistema, de forma quase
exclusiva, ocorreu no Chile, cuja economia erafortemente influenciada pelasideias liberais de

Milton Friedman, durante sua ditadura militar.

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, o regime de capitalizacdo se espal hou, de diversas
maneiras, pela América Latina. A nova ortodoxia previdenciaria, por mais influente que tenha

sido, ndo resultou num modelo tnico (Lo Vuolo, 1996 apud Hujo e Rulli, 2014).

Uma vez gque o sistema preconizado pela Constituicdo Federal no Brasil nunca foi
implementado em sua plenitude e que tenha sofrido, ao longo de 30 anos, tantas reformas que
0 que resta hoje é apenas uma sombra de sua forma original, os estudos sobre a previdéncia
brasileira devem expressar essa ressalva: 0 sistema analisado €, desde sua implementacéo,
diferente do que foi proposto, mesmo que mantenha sua organizacdo basica: o regime de
reparticdo simples. No entanto, 0 mesmo ndo pode ser dito sobre o0 sistema implementado em
1981 pelo regime militar chileno. Deixando de lado modificagcbes que dizem respeito a
aplicacdo dos recursos previdenciarios, o sistema permaneceu relativamente inalterado até a
contrarreforma de 2008, que o modificou profundamente com o objetivo de aumentar a
cobertura e os beneficios recebidos, além de reduzir as diversas desigualdades presentes,
reintroduzindo o Estado como componente fundamental e retomando a solidariedade como
principio. No entanto, questdes como o baixo valor (muitas vezes abaixo dalinha de pobreza e
do nivel do salario minimo) e a baixa taxa de reposi¢do dos beneficios previdenciario, além da
desigualdade de género em relacdo ao valor dos beneficios continuaram e, em 2018 uma nova
proposta de reforma foi encaminhada pelo governo chileno. Mesmo o Banco Mundial, que foi
o principal apoiador de reformas desse tipo (através do relatorio Averting the old age crisis, de
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1994), reconheceu, posteriormente, que os resultados previstos ndo se verificaram (Keeping the
promise of Social Security, de 2005).

Tendo em vistaafrustracdo das expectativas em relagdo aos regimes de capitalizacdo e
as modificacfes implementadas no Chile, cabem as seguintes perguntas: por que tal sistema
previdenciario continua a ser entendido como um caminho a ser seguido, em detrimento do
regime de reparticdo simples; e quais os efeitos que podem ser esperados em caso de

implementacdo de um sistema de capitalizacdo no Brasil?

Este trabalho tem como objetivo tentar responder a ultima questéo, a luz da primeira.
Paratal, o primeiro capitul o trata de aspectos tedricos sobre a previdéncia: justificativas paraa
intervencdo estatal, quais as formas de organizacdo, objetivos e efeitos sobre a economia. Os
dois capitulos seguintes abordam, respectivamente, desenvolvimento dos sistemas
previdenciérios de Brasil e Chile até o momento atual pois, parafraseando Teixeira (1990), as
discussdes e institui¢cdes tém historia, e esta é necessaria para entender o que levou os sistemas
a estarem organizados da maneira que estdo. Por fim, os possiveis impactos da implementacéo

de um sistema de capitalizacdo no Brasil sdo analisados na concluséo.
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CAPITULO | —A ECONOMIA DASAPOSENTADORIAS

A andlise dos sistemas brasileiro e chileno requer uma discussdo prévia acerca dos
fundamentos tedricos nos quais estes se baseiam. S&o trés os eixos abordados nesse capitulo. A
secdo 1.1 trata da justificativa tedrica para a intervencdo estatal na economia e na esfera do
bem-estar, junto das formas pelas quais esta pode ocorrer. A secdo 1.2 visadiscutir os objetivos
a serem alcancados por tais sistemas, apresentando os dois lados do debate: os principios
“convencionais’, representados por Mesa-Lago, a OIT e a AISS, e a nova interpretacéo,
representada por instituicdes financeiras multilaterais, em especial 0 Banco Mundial. A secéo
1.3 objetiva apresentar diferentes possibilidades de organizacdo dos sistemas, entendidas como
meios para alcancar os objetivos ja determinados (Barr e Diamond, 2008). Finalmente, a secéo
1.4 compreende quatro topicos imprenscindiveis a discussdo e comparacéo entre diferentes
sistemas de pensdo: impactos sobre o mercado de trabalho, riscos, rendimentos e efeitos sobre

0 crescimento econdmico.
1.1 —Intervencao estatal
1.1.1 — Justificativa tedrica

Segundo Barr (2004), o ponto de partida da analise econémica & amaximizagdo do bem-
estar social. Tal movimento tem dois aspectos: bens e servigcos devem ser produzidos e al ocados
de formaeficiente e devem ser distribuidos de acordo com alguma nogéo (ou nocdes) dejustica
social. Apesar de diferentes correntes tedricas discordarem sobre a definicdo da ultima, todas

estdo de acordo em relacéo aimportancia e definicdo da primeira.

Eficiéncia econdémica pode ser entendida como o melhor uso dos recursos disponivels,
dadas as preferéncias dos consumidores, o nivel tecnoldgico e os recursos disponiveis. No
agregado, esta sera alcancada se 0 processo produtivo, a cesta de bens e servicos produzidos e
0 consumo (maximizacdo de utilidade individual) forem eficientes. Caso contrério, ha
possibilidade de uma melhora de Pareto (uma situacéo € eficiente no sentido de Pareto se néo
for possivel aumentar o bem-estar de nenhuma parte envolvida sem diminuir o bem-estar de

alguma outra).

Para que a eficiéncia econémica segja alcancada por um mercado competitivo sem
intervencao governamental, € preciso que quatro condicdes (que determinam umasituacao first
best) ocorram simultaneamente: concorréncia perfeita, mercados completos, ausénciade falhas

de mercado e informacéo perfeita.
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- Concorréncia perfeita implica que tanto firmas quanto consumidores sdo de pequeno
porte em relacéo ao tamanho do mercado, ndo sendo capazes de influenciar individual mente os
precos de equilibrio (s&o tomadores de pregos). Essa suposicao falha quando firmas tém poder
de monopdlio ou, similarmente, quando consumidores tém poder de monopsoénio), podendo

alterar os precos dos mercados nos quais se encontram.

- Mercados completos fornecem todos os bens e servigos para 0s quais o0 preco de
demanda € superior ao custo de producdo, inclusive no futuro. Existem diversas situacdes nas
quaisisso ndo se verifica, podendo se destacar mercados que envolvem riscos ndo seguraveis e

bens publicos (discutidos abaixo).

- Asfalhas de mercado podem ocorrer de trésformas. Bens publicos sdo ndo-rivais, néo-
exclusivos e ndo-rejeitaveis. Em conjunto, € provavel que a provisdo de mercado, se exigtir,
segja ineficiente. Externalidades surgem gquando a acdo de um agente impacta o bem-estar de
outro, sem que haja compensagédo de um para outro. Como estas hdo S80 expressas No preco
determinado pela interacéo entre oferta e demanda privada, os custos e beneficios sociais
podem estar sobre ou subrepresentados, fazendo com que o nivel de producéo seja diferente do
nivel socialmente 6timo. Finalmente, retornos crescentes de escalalevam, no longo prazo, aum

monopolio ou ao fim daquele mercado especifico (no caso de prejuizo para 0 monopolista).

- A hipotese deinformacéo perfeita e aanalise das situacfes nas quais elanéo se verifica
sS40 cruciais paraadiscussao gque este trabaho se propde arealizar, justificando amaior extensao
de sua explicacdo. Para que ela se mantenha, os consumidores devem ter conhecimento total
sobre 0 preco e qualidade dos bens e servicos ofertados e sobre o futuro. No entanto, duas
questdes distintas podem afetar sua veracidade. Se o problemafor de acesso ainformacao, este
pode ser resolvido por um esforco de veiculagdo. Mas se for em relacéo ao processamento da
informagdo, 0 acesso completo ndo é suficiente: ela pode ser complexa, dificultando ou
impossibilitando sua compreensao, ou pode ser afetada por condicdes deincerteza. Ao contrario
dos riscos, ndo € possivel construir uma funcéo de probabilidade paraincerteza. A auséncia de
informacdo perfeita € tdo mais grave quanto maiores os prejuizos de uma escolha errada.
Adicionalmente, Lerner (1951) indica que, em certos casos, a compreensao individual e as

respostas individuais 6timas podem levar a resultados coletivos negativos'.

Todas as dificuldades aqui levantadas estéo presentes no caso das aposentadorias. A

informacdo € inerentemente complexa, pois estdo presentes cdlculos atuariais, retornos de

' No original, “ individual understanding is not enough because individuals responses are perverse” .
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aplicacdes financeiras, questdes demograficas como expectativa de vida e de sobrevida, entre
outros. O horizonte temporal € longo e existem diversas incertezas relacionadas, como as
condi¢cdes econdmicas futuras, custo de vida e tempo de vida restante. Por fim, escolhas
equivocadas tém alto custo, representado pela possibilidade de uma pessoa viver para aém de
suas reservas financeiras (risco de longevidade). Sobre a questéo das respostas individuais, um
perfeito entendimento dos agentes sobre a possibilidade de mudancas de regra de um
determinado esquema de aposentadorias, em ocasido de um desequilibrio fiscal pode gerar uma

corrida para garantir direitos ja acordados, agravando a situacéo inicial.

Quando uma (ou mais de uma) das condi¢des acima esta ausente, pode ser possivel
melhorar a eficiéncia econdmica por meio de intervencdo governamental, que ocorre de quatro
maneiras: regulacdo (regras para o funcionamento de um ou mais mercados), fiscal-financeira
(impostos e subsidios sobre bens e servigos especificos e sobre a renda dos individuos),
produtiva (participacdo diretado governo naoferta de bens e servicos) etransferéncias derenda
(podem ser vinculadas a um dispéndio especifico ou ndo). Das quatro condicdes first best,
apenas a auséncia de informagdo perfeita fornece argumentos em termos de eficiéncia para a

intervencado do tipo produtiva.

O outro critério possivel de intervencdo governamental na economia € o de justica
social. Esta se relaciona com questdes distributivas, que podem ser analisadas por dois pontos
devista. A igualdade vertical envolve redistribuicéo inter-classes sociais, das classes de maior
renda para as de menor; a igualdade horizontal diz respeito a condi¢cbes de igualdade de
oportunidade, de igualdade de acesso a bens e servigos e padrdes minimos de qualidade e
quantidade desses bens e servicos. Barr (2004) indica trés questdes principais: 0 motivo de

haver redistribuicéo, se haredistribuicdo suficiente, e seeladeve ser em dinheiro ou em espécie.
a) lgualdade vertical

Sobre as motivacOes por tras de redistribuicdo, o autor indica duas possibilidades:
coercitiva, determinada pela populacdo de baixa renda através do mecanismo de voto, e
voluntaria, determinada pelos individuos de altarenda e motivada pel o fato de que o bem-estar
individual depende do bem-estar dos outros individuos (externalidades). Ambas as explicactes
enfrentam dificuldades. A primeira ndo leva em consideragéo a assimetria de poder entre as
popul acbes de alta e baixa renda e da muita relevancia ao voto, além de relevar a presenca de
umaclasse média, que poderiainfluenciar (inclusive com resultados negativos paraa popul agcéo
de baixa renda) as decisdes redistributivas. Ja a segunda, ao associar o bem-estar individual ao
bem-estar coletivo, imputaa distribuicéo de dotacéo entre osindividuos carater de bem publico,
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sofrendo de todas as dificuldades previamente apontadas (principalmente a existéncia de free-
riders). Além disso, ndo ha garantia de que o ponto 6timo de distribuicdo social seja o ponto de
maximizagao de utilidade da popul acéo de altarenda. Assim, mesmo naausénciadefree-riders,

0 volume de redistribui¢éo pode ser subGtimo se o mecanismo for puramente voluntério.

Por fim, ha a questéo da forma pela qual a distribuicdo ocorre. A distribuicdo em
dinheiro (ao contrario da proviséo direta) mantém a soberania do consumidor, pois ele ainda &
independente para alocar arenda recebida da maneira que achar mais conveniente. No entanto,
ha casos em que decisdes feitas em nome do individuo por terceiros (se o individuo néo puder

subverter essas escolhas) sdo mais eficientes, justificando resdistribuicdo em espécie.
b) Igualdade horizontal

Tem como objetivos garantir a igualdade de acesso a bens e servigos com garantia de
qualidade e a igualdade de oportunidades aos cidaddos. Estes podem ser alcancados por meio
de: regulacdo, através do estabelecimento de padrdes minimos; producéo publica; legislacéo,
tornando compulsdria uma decisdo antes voluntaria; ou por transferéncia de renda, quando a

dotac&o dos agentes € o Unico entrave a igualdade de acesso e de oportunidade.

De acordo com Barr (2004), em uma economiafirst best, a eficiéncia econdmica € uma
condicdo necessariaajustica social, de modo que todas as distribuigdes justas sdo eficientes no
sentido de Pareto. No entanto, quando essas hipoteses falham, pode haver um trade-off entre
equidade e eficiéncia, que é resolvido de acordo com suas importancias rel ativas dentro de cada
sociedade. A caracterizacao do ponto de redistribuicéo socialmente 6timo depende da definicéo
de justica social adotada.

1.1.2 — O mercado de seguros

Até entdo, a intervencdo estatal foi tratada de maneira geral. Porém, a andlise dos
sistemas de previdénciarequer que o mercado de seguros sgja tratado com maior atencdo, pois
€ apartir de suas caracteristicas e, principa mente, de suas falhas, que se justifica e se propde a

participacdo governamental nos esquemas de aposentadoria.

A existéncia do mercado de seguros esta intimamente ligada a individuos com aversao
arisco. Para estes, aincerteza € um “mal” (um bem que gera desutilidade); o individuo esta
disposto a pagar um prego positivo parater menor quantidade desse bem. Dessa forma, havera
demanda por seguros se o preco cobrado pelo bem “certeza’ for menor ou igual ao valor que o

individuo esta disposto a pagar.
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Um seguro € um mecanismo de distribuicdo de risco. Segundo a lei dos grandes
numeros, o resultado de um conjunto de observacdes independentes e igual mente distribuidas
pode ser previsto com maior exatidao do que o resultado de uma observacédo individual. Assim,
guanto mais pessoas dispostas a contratar um seguro, melhor sera a previsao associada, e mais

eficiente a provisdo deste.
Do ponto de vista da oferta, 0 preco cobrado num mercado competitivo seraigual a
m = (1 + a)pL (Barr, 2004, p. 107),

sendo pL aperdaesperada e o um adicional paracobrir custos de administracdo e lucro normal.
Esse preco é o prémio atuarial: sem o mark-up o, seu cdculo visa o equilibrio entre os fluxos

de entrada e de saida de recursos da seguradora.

O funcionamento desse mercado requer algumas condicdes sobre a probabilidade p.
Primeiro, as probabilidades associadas a cada individuo devem ser independentes das
associadas a outros. Esquemas atuariais ndo conseguem lidar com choques sistémicos, que
impactam mais de um segurado. Segundo, ela deve ser inferior a um: caso contrario, 0 preco
cobrado seria maior que a perda esperada e ndo haveria demanda. Terceiro, as probabilidades
devem ser estimaveis. Incertezas podem surgir princpalmente pela complexidade do evento
envolvido no seguro ou pelo horizonte temporal envolvido, e tornam impossivel o calculo do
prémio atuarial. Por ultimo, a assimetria de informacéo pode fazer com gue o segurado tenha
informagdes desconhecidas pela seguradora, originando problemas relacionados a selecéo
adversa e risco moral. Selecéo adversa ocorre quando o segurado € capaz de esconder seu grau
de risco da seguradora, induzindo a cobranca de um prémio inferior ao atuarial. Risco moral,
por suavez, ocorre quando o segurado € capaz de manipular a probabilidade p, o valor daperda

L, ou ambos.

Em conjunto, as restri¢des acima podem tornar o mercado de seguros ineficiente, ou até
inviabilizalo por completo. A possibilidade de economias de escala (maior nimero de
segurados, melhor a previsdo, menor preco de oferta) pode levar a mercados monopolizados,
permitindo maior a. Adicionamente, problemas de informagdo imperfeita (inclusive de
processamento de informagéo) por parte dos consumidores podem contrabal ancar os beneficios
de competicdo no mercado de seguros. As falhas de informacéo (agravadas pelos prejuizos
potenciais de “escolhas equivocadas’ em relacdo a seguros) justificam intervencéo
governamental naforma de producéo publica de seguro, o que equivale adizer quejustificaum

Estado de bem-estar social mais abrangente que apenas uma rede de cobertura minima.
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O seguro social em geral € compulsorio, o que resolve o problema de selecdo adversae
permite melhor calculo do prémio atuarial. Adicionalmente, a compulsoriedade possibilita
romper a conexao estrita entre prémio e risco individual. O seguro social pode oferecer
cobertura mais abrangente, se comparado com a oferta privada, como riscos sistémicos ou que

variam ao longo do tempo.
1.2 — Objetivos dos sistemas previdenciarios

O primeiro seguro social foi introduzido na décadade 1880, na Alemanha, por Otto Von
Bismarck, cujo sistema estabelecia a protecdo compulsoria aos trabalhadores assalariados
contra os riscos de idade, invalidez e doenca. Dentre os principios estabelecidos, estavam a
prevaléncia da relacdo sdarial (uma vez que o0 sistema era exclusivo a trabalhadores
assalariados) e a solidariedade integeracional. A forma de seguro retirava da politica social seu
carater meramente assistencialista e deslocava seu alvo principal da pobreza para o trabalho
assalariado (Vianna, 2002). No entanto, o conceito moderno do termo seguridade social foi
desenvolvido por Sir William Beveridge, que propunha um sistema no qual todas as pessoas
em idade de trabalhar deveriam pagar uma contribuicdo ao Estado. Esses recursos seriam
destinados a garantir, para o conjunto da populacdo (e ndo apenas aqueles que tinham
contribuido), um padrdo de vida minimo, rompendo, em principio, com a exclusividade da

cobertura aos assal ariados do model o bismarckiano.

A partir de diversas convencdes da Ol T e do Documento Beveridge, Mesa-L ago (2006)
descreveu os principios da seguridade socia e objetivos a serem buscados por tais programas.
Osprincipios“convencionais’ eram seis. i) universalidade da cobertura; ii) igualdade, equidade
ou uniformidade de tratamento; iii) solidariedade e redistribuicdo de renda; iv) abrangéncia e
suficiéncia dos beneficios; v) unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participacdo

social naadministracdo; e vi) sustentabilidade financeira.

De maneirageral, estes permaneceram em vigor na Ameérica L atina até o fim da década
de 1980. As duas Ultimas décadas do século XX foram de profundas transformactes
demograficas, sociais e econdmicas. A Américal atinaviviao inicio da“década perdida’, com
reducdo do crescimento e estagnagéo do nivel de emprego, em razdo da crise da divida. As
eleicOes de Thachter, em 1979 e Reagan, em 1982 evidenciavam acrescente influénciadeideias

neoliberais, que propagavam maior abertura e desregulamentacéo dos mercados.

A primeira experiéncia neoliberal sistematica, no entanto, tivera inicio no Chile, na

década anterior, sob a ditadura de Augusto Pinochet (Anderson, 1995). Um dos exemplos de
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medidas do periodo € a reforma da previdéncia, em 1981, que implantou um sistema privado
de capitalizacdo. O modelo previdenciario chileno passou a ser reconhecido como novo
paradgima internacional (Hujo, 1999), influenciando a proposta de trés pilares do Banco
Mundia (Averting the old age crisis. policies to protect the old and promote growth, 1994) e

diversas reformas semel hantes na América L atina’.

Esse movimento resultou na transformagdo dos principios convencionais do seguro
socia e na introducéo de outros dois:. vii) a promogao de poupanca nacional, do mercado de
capitais erendimento; eviii) aimunidade do novo sistemaaingerénciaestatal e politica. Assim,
estava posto o debate entre diferentes visdes acerca do seguro social, representado
institucionalmente por OIT e AISS, de um lado, e instituic¢des financeiras multilaterais, como
FMI e Banco Mundial, de outro.

Essa secdo segue a metodologia apresentada por Mesa-Lago (2006), e tem como
objetivo aanalise tedricade cada principio, ressaltando as diferentes visdes presentes no debate.
Os tOpicos seguirdo a mesma estrutura: primeiro sera apresentada a visdo “convenciona” e
depois a interpretacdo surgida posteriormente. Serdo utilizadas de forma intercambiavel o
relatorio do Banco Mundia e as reformas estruturais de previdéncia. Grosso modo, ambas
representam uma transicdo de sistemas de previdéncia e seguridade publicos para sistemas de

capitalizagcdo com protagonismo do setor privado.
| — Universalidade da cobertura

Beveridge (1942) introduziu esse principio como “abrangéncia da cobertura das
pessoas’. Mesmo que em algumas definicbes se destaque a categoria de trabalhadores
assalariados, ha certo consenso no entendimento de que a cobertura deve atingir todos os
membros da sociedade. Em especial, as convengdes 102 (1952) e 128-130 (1967) fixaram
coberturas minimas: 50% dos trabal hadores assalariados, incluindo conjuges e filhos; 20% da
populacdo economicamente ativa residente, incluindo conjuges e filhos, e 50% de todos os
residentes em conjunto (em se tratando de transferéncias monetérias, esta se amplia a todos os
residentes cujos recursos ndo excedam certo limite). De inicio, por questdes de poder social e
facilidade de organizacéo, a coberturateveinicio por empregados formais assal ariados urbanos.
Pelos mesmos motivos, o grau de cobertura em geral depende do grau de industrializacéo, do

tamanho do setor formal e daidade do sistema. Condigdes econdmicas adversas, por tenderem

2 Para Mesa-Lago (2006), os seguintes paises implementaram reformas que substituiram o modelo anterior por
um modelo semelhante ao chileno: Bolivia e México em 1997, El Salvador em 1998, Republica Dominicana em
2003-2006 e Nicaragua em 2004.
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aaumentar o desemprego, 0 emprego parcial, por conta propria ou informal, trazem as maiores

dificuldades para o cumprimento do principio (Ol T-AISS 2001 apud Mesa-L ago 2006).

A visdo expressa pelo Banco Mundia (1994) néo nega a importancia da cobertura
universal, nem que as mudancas no mercado de trabalho sgjam fontes de dificuldade para a
efetivacao deste principio. No entanto, considera que diversas caracteristicas dos sistemas em
vigor até as décadas de 1980 e 1990 impediam 0 seu cumprimento. Principalmente, as altas
taxas de contribuicéo faziam com que estas fossem vistas como tributagcdo e afalta de conexdo
entre elas e 0 nivel dos beneficios incentivariam a evasdo do sistema. Ainda, questiona-se a

capacidade financeira dos sistemas publicos de garantir a cobertura universal.

A andlise desse principio envolve estatisticas como a razéo entre o numero de filiados
(sga gera ou limitada agueles que realizaram a Ultima contribuicéo em determinado periodo
de tempo) e a populacdo economicamente ativa e entre o numero de beneficiarios de

aposentadoria e a populacdo acima da idade de aposentadoria estabelecidaem lei.
I — Igualdade, equidade ou uniformidade de tratamento

Para Beveridge (1942), as taxas de contribuicdo e beneficios deveriam ser
independentes da renda dos segurados, mas poderiam ser diferentes de acordo com aformade
insercéo no mercado de trabalho (assalariados, por conta propria, patres, agricultores e donas
de casa). Adicionamente, aqueles que adiassem a aposentadoria teriam direito a beneficios
maiores. Tal sistemafoi adotado em poucos paises. a maioria estabel eceu alguma ligacdo entre
contribuicdo e beneficio. A presenca de diversos programas de seguridade, tipico dos paises
que primeiro implementaram tais sistemas, prejudicaram a igualdade de acesso a beneficios,

principalmente porque seus segurados resistiam a tentativas de unificagéo.

Por fim, as desigualdades presentes na sociedade e no mercado de trabalho sdo
transferidas aos sistemas de previdéncia. Ha argumentos para que sgjam concedidas condicoes
especiais — como menor prazo de contribuicdo ou maior nivel de beneficios — aqueles que
realizam trabal hos que reduzem a expectativa de vida, ou que envolvem situacdes de risco. Em
especial, ha discriminacdo de género pelo fato de as mulheres receberem, em média, menores
salarios que 0s homens, e pelo tempo que estas dedicam a “trabalhos ndo remunerados’, como
o cuidado de filhos e parentes idosos. Além disso, € comum que a idade de aposentadoria seja
menor para a mulher do que para 0 homem. Em conjunto, essas condi¢des levam a menores
beneficios para as mulheres. Assim, ndo s6 aigualdade de jure deve ser buscada pelos sistemas

de previdéncia, mas também aigualdade de facto.
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De maneira geral, as reformas estruturais uniformizaram as condicdes de acesso e a
formula do calculo dos beneficios. Desse modo, as desigualdades presentes no mercado de
trabalho néo sdo enfrentadas. Além disso, muitas reformas mantiveram regimes separados (0s
exemplos mais comuns sdo funcionarios publicos e militares), com acesso e beneficios mais

“generosos’.
I11 — Solidariedade e redistribuicéo de renda

A solidariedade é central para o sistema proposto por Beveridge. Primeiramente, ha
solidariedade intergeracional, com os trabal hadores ativos contribuindo para o financiamento
dos beneficios pagos aos inativos. Em segundo, os beneficios universais promovem
redistribui¢8o progressiva, pois séo mais relevantes no orcamento das familias de baixa renda.
Mesa-Lago (2006) indica que o funcionamento adequado dos principios de universalidade,
igualdade e solidariedade estéo interconectados. A redistribuicéo de renda a partir do sistema
de previdéncia pode ocorrer de diversas formas. horizontal, com os trabalhadores ativos
contribuindo para o financiamento dos beneficios dos inativos; vertical, com os grupos de alta
renda tendo volume maior de contribuic¢des sem que isso signifigue uma mesma proporcéo de
beneficios recebidos; intergeracional, com os jovens financiando os beneficios dos idosos; e
por género, com os homens transferindo recursos as mulheres a fim de compensar as
desigualdades do mercado de trabalho. No entanto, a redistribuicdo de renda néo deve ser
objetivo apenas do sistema de previdéncia, sendo este um instrumento dentre vérios outros do

sistema econdmico-social.

Asmudancas originadas a partir dos anos 1980 substituiram o principio de solidariedade
pelo “principio de equivaléncia’, representado por maior conexdo entre contribuicbes e
beneficios (Uthoff, Titelman e Jiménez, 2003 apud Mesa-L ago, 2006). Esse novo principio néo
busca compensar as desigual dades originadas fora do sistema de previdéncia— pelo contrario,
ele as reproduz, pois trabal hadores com maiores salarios terdo maiores contribuigoes, levando
aum maior valor de beneficiosrecebidos. Como visto no ponto |, essa correlacdo contribuicoes-
beneficios € um dos principais mecanismos gque, supostamente, criariam incentivos a filiacéo,

aumentando a cobertura do sistema.
IV — Abrangéncia e suficiéncia dos beneficios

Este principio se refere aos riscos cobertos pelo seguro social e ao valor de seus
beneficios. De acordo com a convencdo 102 da OIT, nove areas devem fazer parte da

previdénciasocial: “assisténcia a salide, beneficios monetérios por doenca, maternidade, idade,
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invalidez e morte; acidentes de trabalho e doencas ocupacionais; desemprego e salario-familia’
(Mesa-Lago, 2006). A previdéncia esta incluida nessas areas, diretamente nos beneficios
monetarios por idade e invalidez (ambas causas de aposentadoria), e indiretamente nos
beneficios por morte (beneficios extensiveis aos dependentes). O nivel dos beneficios depende
de como estes sdo cal culados: de maneirauniforme ou proporcional arenda (sejafinal ou média,
com diferentes formas de ponderagdo). Duas métricas importantes para determinar se 0s
beneficios sdo suficientes sdo a taxa de reposicdo (razéo entre o valor dos beneficios e arenda
meédia recebida pelo individuo) e alguma medida de custo de vida (seja estética, corrigindo a
inflacéo, ou dindmica, a fim de garantir um padréo de vida de qualidade crescente, como por
exemplo, atrelado as variagfes do salario minimo). A normaminimada OIT determinou que a

taxa de reposicdo deve ser de pelos menos 45%.

As reformas estruturais de previdéncia, amparadas pelo relatério do Banco Mundial,
visam separar os diferentes programas, num sentido contrario ao do principio da abrangéncia,
e assumem que o valor dos beneficios sera maior no sistema privado que no sistema publico,
associados aos maiores rendimentos do mercado de capitais e aos efeitos positivos que estes

terdo sobre poupanca, emprego e crescimento econdmico.
V — Unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participacdo na gestéo

Beveridge advogou por um sistema com administracdo unificada por motivos de
eficiéncia: 0 aumento de escala e o caréter ndo-lucrativo reduziriam os custos e o treinamento
de pessoa especializado tornaria 0 sistema mais eficiente. Ademais, a existéncia de um so
sistema possibilitaria integracdo vertica dos sistemas de filiagdo, arrecadacdo, registro e
pagamento, e impediria conflitos juridicos entre diferentes sistemas. No entanto, o
desenvolvimento gradual e fragmentado criou diversos programas diferentes que resistiam a
unificacdo. A OIT, apesar de ndo estipular um modelo ideal de seguridade social, respeitando
as especificidades de cada sociedade, estabeleceu a responsabilidade do Estado (Mesa-Lago,
2006). A participacéo os trabalhadores e empregadores na gestdo pode ocorrer diretamente
(através de arranjos bi ou tripartite), ou indiretamente, pela presenca do governo na gestéo ou

na regulacéo dos sistemas.

O paradigma neoliberal trouxe questionamentos a eficiéncia do monopdlio estatal que,
pela falta de concorréncia, levaria a custos administrativos elevados. Sua substituicdo por
entidades privadas resolveria ambos os problemas, por maior grau de concorréncia e melhor
eficiéncia administrativa. A liberdade de escolha dos segurados € condicéo indispensavel para
a operacdo eficiente do sistema. O papel do governo, entdo, seria deslocado para efetuar essa
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transi¢éo (arcando com os custos), regular o sistema e garantir de beneficios minimos. Sendo o
sistema controlado por empresas privadas e a regulacdo realizada por agéncias técnicas, a

participacéo de trabalhadores, empregadores e beneficiarios € muito reduzida.

Este principio é de sumaimportancia, pois Barr e Diamond (2008) argumentam que 0s

custos administrativos podem ser significativos.
V| — Sustentabilidade financeira

De acordo com a convencao 102 da OIT, o governo deveriarealizar clculos atuariais
frequentes, afim de garantir o equilibrio econdmico-financeiro. O financiamento deveriavir de
vérias fontes e organizado de maneira tripartite (trabalhadores, empregadores e Estado) e
progressiva, de modo que os trabalhadores deveriam arcar com no maximo 50% dos recursos
destinados a protecdo e evitando que pessoas com menos recursos tenham maiores fardos. O
Estado ndo deve utilizar as receitas do seguro social para outros fins, garantindo a seguranca e
manutencdo dos fundos; as contribuic¢des devem ser acrescidas, mantendo o poder aquisitivo

dos beneficios; e aliquidez deve ser preservada, evitando problemas de solvéncia do regime.

Com o passar do tempo, os regimes publicos foram criticados por seus desequilibrios
atuariais e financeiros, impondo ao governo a necessidade de conceder subsidios. Além disso,
a fraca conexdo entre contribuicdes e beneficios incentivaria formas de evasdo do sistema.
Sendo, de maneira geral, baseados na equivaléncia entre contribuicdo e beneficios, a
sustentabilidade financeira € condicdo prévia dos sistemas privados. A mudanca do sistema
publico para o privado fariaexplicitar adividaimplicita do primeiro, manifestada no “custo de
transicao”. Por fim, assume-se que os rendimentos do setor privado seréo superiores aos do

setor publico, dando maior forga ao equilibrio atuarial-financeiro.
V11 — Promocé&o da poupanca nacional e do mercado de capitais

De acordo com esse principio, 0 sistema privado traria aumento da poupanca nacional
e desenvolveria 0 mercado de valores. Em tese, isso teria como consequéncia um maior nivel
de investimento, resultando em maior crescimento econémico, emprego e salarios. Trata-Se,
assim, de um principio de natureza econémica, diferentemente dos principios convencionais,

de natureza social. Esse ponto é desenvolvido com maior profundidade na secéo 1.4.4.
VIl — Imunidade aingeréncia estatal e politica

Por fim, uma maior independéncia em relacdo ao governo governo faria com que os

recursos e beneficios tivessem mais protecdo. Argumenta-se que, num sistema privado, estes
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ndo poderiam ser alterados por motivos politicos. Esse efeito seria amplificado no caso de

contasindividuais.

Além dos principios enumerados por MesaLago (2006), Barr e Diamond (2008)
elencaram objetivos para os sistemas de previdéncia. Os objetivos individuais sdo dois.
Primeiro, os sistemas de previdéncia sGo um instrumento de suavizacdo do consumo, pois
permitem a transferéncia intertemporal de renda (e, consequentemente, de consumo). Este
objetivo se conecta com anocdo de que os individuos buscam a maximizacdo de bem-estar néo
num ponto especifico do tempo, mas ao longo do tempo. Segundo, os sistemas de previdéncia
sd0 também um mecanismo de seguro, principa mente contra o risco de longevidade, isto &, de
viver além das reservas acumuladas. Além disso, sistemas de previdéncia podem proteger

contrainvalidez e podem estender protecdo a dependentes do segurado.

Existem também os objetivos de politica publica relacionados a previdéncia. A reducéo
da pobreza se aplica aqueles fora do mercado de trabalho (sgja por desemprego, invalidez ou
aposentadoria, dependendo de cada sistema previdenciério) cuja renda ou ndo existe ou € a
inferior a um patamar minimo estabelecido. Constitui-se, assim, numa rede de seguranca
minima.

O outro objetivo dessa categoria € a redistribuicdo de renda. Esta pode ser
intergeracional, com diferentes taxas de contribuicéo e de beneficios para diferentes coortes de
idade, ou complementando a tributacdo progressiva, com maior taxa de reposicdo para
individuos de menor renda e/ou maior taxa de contribuicdo para individuos com maior renda.
Podem existir objetivos secundarios, relacionados indiretamente aos sistemas de previdéncia:
desenvolvimento econémico, formacdo de poupanca e desenvolvimento do mercado de
capitais. Os autores consideram como erros analiticos tanto a negligéncia de um ou mais
objetivos quanto confundir os objetivos da previdéncia com os instrumentos através dos quais

se desgja alcancar esses objetivos.
1.3 —Formas de organizacao dos sistemas previdenciarios

De acordo com Barr e Diamond (2008), o objetivo do desenho de um sistema de
previdéncia € a provisdo otimizada de seguranca em idade avangada. Em outras palavras, 0s
objetivos devem ser estabel ecidos numa etapa anterior a formulagdo do sistema, uma vez que
0S primeiros sdo uma escol ha normativa, enquanto o ultimo €, em grande medida, uma escolha
positiva. De maneira geral, as duas principais caracteristicas dos sistemas de aposentadoria e

pensdo sdo o nivel de financiamento e a conexado entre contribuicdes e beneficios.
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Apesar de muitas vezes serem confundidos, sdo aspectos distintos do sistema, e seréo
abordados respectivamente pelas secfes 1.3.1 e 1.3.2. A secdo 1.3.3 abordara dois exemplos de
formul acdes alternativas: o sistema nocional e o sistema de trés pilares do Banco Mundial. Por

fim, a secéo 1.3.4 trata das diferentes formas de pagamento dos beneficios.
1.3.1 — Nivel de financiamento

Os sistemas de previdéncia e pensdo podem ou ndo constituir fundos com as
contribui¢des recebidas. Dois casos opostos sdo verificados. o sistema total mente financiado,
que direciona a totalidade das contribui¢cdes a um fundo, e o sistema Pay-as-you-go (também

chamado de n&o financiado), que néo pressupde a constituicdo de um fundo.

Para Barr e Diamond (2008), existem apenas duas formas de se buscar seguranca
econdmica em idade avancada. A primeira se baseia no estoque de producéo corrente para uso
futuro, o que muitas vezes € impraticavel (como no caso de servicos) e ndo considera area de
incerteza (como as preferéncias futuras do individuo). A outra forma € através de uma
reivindicagdo sobre a producdo futura. Esta pode ocorrer pelo acumulo de ativos a serem
trocados por bens e servicos ou por uma promessa de que estes bens e servicos estardo
disponiveis ao individuo. Em linhas gerais, essa € a esséncia dos sistemas de capitalizacéo e de

reparticdo, respectivamente.
1.3.1.1 — Sistema de capitalizacéo

Num sistema de capitalizacdo, a contribuicdo do individuo é convertida em ativos,
constituindo poupanca individual em conta especifica. O saldo da conta € constituido pelas
contribuicbes e pelo rendimento obtido pelas aplicagbes realizadas. No momento da

aposentadoria, este saldo € utilizado no financiamento dos beneficios.
1.3.1.2 — Pay-as-you-go (PAY G)

O sistema PAYG €, via de regra, um sistema publico e pode ser entendido por duas
oticas: individual e agregada (macroecondmica). A primeira perspectiva foi descrita acima:
durante sua vida ativa, o trabalhador obtém uma reivindicacdo sobre a producéo futura,
materializada na contribuic¢éo por um periodo definido e na legislagdo vigente — sendo, dessa
forma, contratual por natureza (Barr e Diamond, 2008). Do ponto de vista macroecondmico, a

renda corrente é tributada e convertida em beneficios correntes.
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1.3.2 — Relacéo entre contribuicdes e beneficios

Novamente, existem dois casos-padrdo: contribuicdo definida (DC) ou beneficio
definido (DB). Apesar do nome, em ambos 0s casos a contribuicdo é definida previamente, sgja
por lei, sga por contrato firmado. A diferenca € que, no primeiro caso, 0 beneficio é
determinado pela contribuic¢éo, enquanto, no segundo, o valor das contribuic¢des pode ser um

dentre varios fatores de determinacdo do beneficio.
1.3.2.1 — Contribuicéo definida

Num sistema DC puro, sem qualquer forma de redistribuicdo ou incentivos fiscais, 0s
beneficios a serem recebidos por um individuo sdo limitados pelas contribui¢des do individuo,
acrescidas de rendimento. Sendo o plano DC, as contribui¢fes podem ser acumuladas ou néo.
No primeiro caso, o0 sistema é financiado; no segundo, se trata do sistema “notional” (secéo
1.3.3). Um sistema financiado, de contribuicdo definida e organizado em contas individuais €

chamado de sistema de capitalizacdo individual.
1.3.2.2 — Beneficio definido

Neste sistema, os beneficios sdo calculados por uma formula pré-estabelecida, que
envolve o salario recebido, o tempo de servico e alguma taxa de desconto determinada. Um
ponto crucial é a maneira pela qual os salarios entram no calculo do beneficio: em particular,
qual o intervalo de tempo que determina o salério médio (num caso extremo, a pensdo €
calculada com base no salério final). Um sistema PAY G de beneficio definido é um sistemade

reparticdo simples.
1.3.3 — Sistemas alternativos
1.3.3.1 - Sistema“notional” de contribuicdo definida (NDC)

Palmer (2005) define o sistema NDC como um sistema PAY G de contribui¢éo definida.
O equivalente ao valor das contribuic¢des (umafracéo darendado individuo) € creditado numa
conta individual, que serve apenas para fins contabeis. Os recursos acumulados pelas
contribui¢des correntes sdo utilizados para pagar os beneficios correntes, fazendo com que o
sistema sgjando-financiado. O saldo (ficticio, pois os recursos arrecadados ja foram gastos) das
contas individuais € acrescido mensalmente por uma taxa de retorno definida pelo governo,
umavez que as contribuigcdes ndo sdo aplicadas em ativos que rendem juros. No momento da
aposentadoria, 0 saldo da conta individual (contribui¢des mais os rendimentos) define o valor

do beneficio a ser recebido.

24



E um sistema que, a principio, enfatiza os objetivos de seguro e suavizagdo do consumo,
e ndo contém nenhuma forma de redistribui¢cdo, umavez que ataxa de retorno é amesma para
todos os individuos. Uma critica que pode ser feita a este sistema € que, se a taxa de retorno
estiver abaixo da taxa de retorno média do mercado financeiro, ha uma perdaimplicita para os

contribuintes, que poderiam estar em melhor situagdo num sistema de capitalizacéo.
1.3.3.2 - 0O sistema de trés pilares do Banco Mundial

Inspirado pelareformada previdénciafeitano Chile, em 1981, o Banco Mundial lancou,
em 1994, um estudo sobre sistemas de seguridade social, entitulado Averting the old age crisis:
how to protect the old and promote growth, com umanova proposta de organizacéo do sistema.
Em linhas gerais, navisdo do Banco Mundial, ajuncéo dos diferentes objetivos de seguro social
(uma rede de seguranca, que engloba redistribuicdo, poupanca e seguro e um instrumento para
promover o crescimento) traria ineficiéncia e aumentaria o risco envolvido, pela falta de
diversificacdo. Assim, a proposta visa separar a funcdo poupanca e a funcéo redistribuicéo em
dois arranjos distintos. Segundo Stiglitz e Orszag (1999), as propostas para cada pilar séo
amplas, podendo refletir uma vasta combinacdo de politicas. No entanto, ha, de acordo com os
mesmos, uma interpretacéo especifica dominante acerca destes pilares. O primeiro pilar teria
como objetivo reduzir a pobreza em idade avancada e seriaum sistema publico, ndo financiado
e com beneficio definido. O segundo teria como objetivo incentivar a poupanca atravées de um
sistema privado, financiado, de contribuicéo definida e organizado em contas individuais. Por
fim, o terceiro seriavoluntério, afim de complementar a acumulacéo do segundo pilar e elevar
o vaor final do beneficio. Em conjunto, os trés funcionariam como um mecanismo de

suavizagao do consumo e seguro.

Em 2005, o Banco Mundial publicou um novo estudo sobre os sistemas de seguridade
social: Keeping the promise of social security in Latin America, com o objetivo de analisar, dez
anos depois da publicacdo anterior, o impacto das reformas e comparar 0s paises que as
realizaram com aqueles que ndo as fizeram. Apesar de reconhecer falhas, o novo estudo
apresenta uma visao positiva da proposta de trés pilares, indicando que novas reformas devem

ser feitas a partir deste modelo.
1.3.4 — Forma de pagamento dos beneficios

Antolin et. al. (2008) diferenciam trés modalidades basicas de pagamento dos
beneficios: lump-sum (Unica parcela), saques programados e pensdo vitalicia. De maneirageral,

estas diferem entre si por trés aspectos. maior ou menor liberdade de alocacéo dos recursos,
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exposicdo ao risco de longevidade (risco de viver para aém dos recursos previamente
acumulados) e se atendem ou ndo a0 desgjo de heranca (se o beneficiario falece, seus

dependentes tém direito ou ndo a recursos ndo utilizados).

O pagamento em unica parcela ocorre pela transferéncia dos recursos acumul ados para
0 beneficiario. E administrativamente o mais simples, pois as obrigacdes cessam no ato do
pagamento. Para o beneficiario, hatotal liberdade de alocacéo desses recursos. Paralelamente,
€ 0 que of erece menor cobertura ao risco de longevidade. Os mesmos argumentos apresentados

na secéo 1.1 pararejeitar a soberania do consumidor se aplicam nesse caso.

Os saques programados representam maior controle sobre o saldo acumulado do
beneficiario, pois existem regras para 0 montante a ser transferido em cada momento. Se
encontram, portanto, num ponto intermediario, pois of erecem menor liberdade e maior protecéo
ao risco de longevidade, se comparados ao pagamento em Unica parcela. A férmulade calculo
do valor de cada saque pode variar, mas em geral levaem conta a expectativa de vida do coorte
correspondente. Ambos atendem ao desgjo de heranga. Por fim, as pensdes vitalicias sdo a
forma de maior controle sobre 0 saldo acumulado, umavez que estas preveem a transferéncia
destes para a instituicao responsavel pelo pagamento das parcelas (ndo atendem ao desgjo de
heranca). Sua principal vantagem é a garantia de que os pagamentos serdo feitos ao longo da
vida do beneficiério, oferecendo a maior protegdo contra o risco de longevidade. No entanto, a
rigidez dos pagamentos mensais pode representar risco de liquidez, no caso de altas despesas,

associadas, por exemplo, a questdes de salde.
1.4 —Tdpicos adicionais relacionados aos sistemas previdenciarios
1.4.1 — Impactos sobre 0 mercado de trabalho

Barr e Diamond (2006, 2008) destacam gue, na presenca de imperfeicdes no mercado
de trabalho, um sistema previdenciario que busque suavizagao do consumo, atue como seguro
e garanta redistribuicéo e reducéo da pobreza criara distorgdes neste mercado. Assim, ha um
trade-off entre eficiéncia e a consecucdo dos objetivos pretendidos. Os autores indicam como
fontes de distor¢éo principais a féormula de calculo dos beneficios e a definicdo da idade de

recebimento dos beneficios.

Em relacdo a primeira, existem questdes tanto com férmulas que sobrevalorizam o
salario final (ou que levam em consideracdo uma peguena parte do historico salarial) quanto
com aderéncia estrita a beneficios atuariais. Um esquema de sal&rio final pode criar

desincentivo para traba hadores jovens entrarem no mercado de trabalho ou buscarem outros
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empregos, uma vez que o salério corrente ndo afeta o beneficio a ser recebido. O incentivo
oposto atua em trabal hadores proximos a aposentadoria, que buscam maiores salarios. Também
pode causar um problema distributivo, pois esta formula favorece aqueles com répido
crescimento salarial, em especia no fim de carreira— os trabal hadores com maiores salariosem
geral tém crescimento salarial mais rapido. Ja uma aderéncia estrita a beneficio atuariais néo
minimiza, na presenca de outras imperfei¢oes, distorcdes no mercado de trabalho, e abusca por

minimizacdo pode ofuscar 0s objetivos do sistema de previdéncia.

Sobre a segunda fonte, de maneira geral, € definido um marco etario a partir do qual o
individuo (cumprindo possiveis outras condicionalidades) esta elegivel areceber os beneficios
de aposentadoria. Esta decisdo envolve a sustentabilidade financeira do esquema, pois
determina, apartir da expectativade vida, o tempo médio de recebimento de beneficios daquela
coorte. Acerca do mercado de trabalho, os autores indicam um senso comum de que menores
idades de €elegibilidade levam a menor desemprego, podendo gerar imperfeicdes. Tal relacéo
seria equivocada, primeiro porque Nndo necessariamente comegar areceber a penséo equivale a
sair do mercado de trabalho. Segundo, mesmo sendo equivalente (por meio daimposi¢éo de tal
condicdo), trabalhadores mais velhos tém outras oportunidades e habilidades, que podem ou
ndo ser preenchidas por trabalhadores mais novos. Finalmente, tal proposta leva em

consideracéo um numero fixo de empregos, o que ndo se verifica de fato.

Por fim, os autores argumentam que um certo grau de flexibilizacdo € adequado, pois
ha diferenca entre os individuos, como grau de aversdo a risco e as condicdes de trabalho (a

Ultima pode, por exemplo, ser um forte argumento para aposentadoria precoce).

O relatdrio do Banco Mundia Averting the old age crisis, por sua vez, relaciona altas
taxas de contribuicdo a problemas no mercado de trabalho. Em particular, estas afetam tanto a
demanda de trabalho, pois aumentam o custo do empregador, quanto a oferta de trabalho
formal, pois os individuos terédo incentivos a procurar 0 mercado informal para evitar o

pagamento dessas contribuicoes.
1.4.2 —Risco

Sistemas de aposentadorias e pensdes enfrentam diversos tipos de risco, cujos efeitos
sdo diferentes em cada formade organizacdo. Barr e Diamond (2006) listam trés riscos comuns

atodos;

- Risco econémico: choques macroeconémicos podem afetar o nivel de producéo e/ou

o nivel de precos, impactando as possibilidades de consumo e o valor real dos beneficios;

27



- Risco demogréfico: mudancas na fertilidade, mortalidade, e outras variavels
demograficas podem alterar parametrosimportantes aos sistemas previdenciarios, como arazao

de cobertura e a populagéo economicamente ativa;

- Risco politico: mesmo que de maneira diferente, todos os sistemas de penséo
dependem de estabilidade politica.

O sistema de capitalizacdo (parcia ou totalmente financiado) incorre em riscos
adicionais:
- Risco administrativo: incompeténcia ou fraude, dificeis de verificar na presenca de

informacéo imperfeita;

- Risco de investimento: ativos de pensdo acumulados estéo sujeitos as flutuactes de

mercado;
- Risco de longevidade: risco de viver para aém das reservas acumul adas,

- Risco no mercado de pensdes vitalicias. para dado valor acumulado, o preco de uma
pensdo vitalicia depende da expectativa de vida (risco demografico) e da taxa de retorno

esperada pela seguradora (risco de investimento).

Um dos atributos de diferentes sistemas de pensao € aforma pela qual diferentes riscos
sdo distribuidos, sgja inter ou intrageracionamente. Por exemplo, hum sistema puro, de
contribuicdo definida e totalmente financiado, os riscos recaem todos sobre o individuo, pois o
beneficio a ser recebido esta determinado pelas suas contribuigcdes (ou sgja, por seu histérico
salarial, sujeito ariscos econdmicos) e pel os rendimentos auferidos (risco de investimento e de
administracdo). Umamaneira de mitigar esses riscos € aimposi¢céo de aposentadorias minimas

e regras de aplicacdo dos ativos de penséo.

Em sistemas publicos de beneficio definido, o g uste aresultados adversos pode ocorrer
tanto por variacdo nos beneficios correntes e futuros (afetando pensionistas no presente e no
futuro), por variagao nas taxas de contribui¢&o ou por empréstimo governamental (afetando, de
maneira ampla, os cidadaos de hoje e os do futuro). Setal sistemafor parcialmente financiado,
a acumulacgéo prévia de recursos também pode ser utilizada no gjuste. Assim, tais sistemas
podem distribuir riscos numa base mais ampla, por diferentes coortes ao longo do tempo,
enquanto sistemas de contrbuicdo definida podem distribuir os riscos apenas entre os atuais

participantes do mercado.
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A proposta de trés pilares do Banco Mundial visa a minimizacéo de dois tipos de risco:
o de investimento e o politico. O primeiro pilar, de caréter publico, impede que o beneficio
recebido sgjainferior a um patamar minimo, algo passivel de ocorrer em sistemas que operam
com regime de capitalizacéo. Por outro lado, ao reduzir a participacdo governamental agarantia
de uma seguranca minima, reduziria a influéncia de efeitos politicos sobre o sistema
previdenciério.

No entanto, tal abordagem ndo leva em consideracdo o papel governamental na
regulacdo do mercado de aposentadorias e pensdes, nem as possiveis influéncias desse grupo
de empresasfinanceiras sobre o governo. Adicionalmente, “ahistériadas politicas publicas esta
cheia de exemplos de demanda por ac&o governamental compensatoria quando alivre escolha
e a competicdo ndo produzem os resultados esperados’® (Heclo, 1998 apud Stiglitz e Orszag,
1999).

Barr e Diamond (2008) questionam o argumento a favor de sistemas de capitalizacdo
contra riscos demogréficos. E certo que, num sistema de reparticdo simples, quanto menor a
razdo de cobertura (contribuintes/beneficiarios), maior a pressdo para aumento de taxa de
contribuicdo e/ou para reducéo dos beneficios. Em contrapartida, argumenta-se que um sistema
de capitalizacdo, pela conexéo entre contribui¢des individuais e beneficios individuais, ndo
enfrenta tal problema. Isto é verdade do ponto de vista financeiro, mas ndo do consumo
esperado. A ndo ser que uma menor populacdo em idade ativa ndo afete o produto, este sera
menor do gue seria se ndo houvesse tal reducdo. Assim, pode haver queda no consumo dos
beneficiarios, por maiores precos ou menores taxas de retorno sobre seus ativos, ou menor
consumo dos trabalhadores, por aumento da taxa de contribui¢&o. 1sso ocorre pois ambos 0s
sistemas (de reparticdo simples ou de capitalizacdo) s@o0 mecanismos de organizacdo de
reivindicacdo sobre a producdo corrente; mesmo que a organizacao financeira sgja distinta, o
consumo corrente dos pensionistas ocorre sobre a producéo corrente: nesse sentido, ambos os
sistemas sdo PAY G (Eisner, 1997).

Ainda sobre choques demogréficos, Palley (2006) indica que o avanco tecnol 6gico pode
aumentar a produtividade dos trabalhadores, reduzindo o 6nus representado pela populacéo
inativa. A taxa de aumento de produtividade pode ser utilizada para calcular a razéo de
dependéncia efetiva, que representa de maneiramais acurada este “fardo”. No entanto, mesmo

que a razéo de dependéncia efetiva esteja diminuindo para a sociedade, isso pode ndo ser

*No original: “ the history of public policy is rich with examples of demands for compensatory gover nment
action when free choice and competition do not produce the happy endings people expect” .
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verdade para um trabalhador individual. Supondo gque o sistema previdenciario sejafinanciado
por contribuicdes sobre o salério, 0 peso sobre o trabalhador individual pode aumentar ou
diminuir, dependendo da medida em que os ganhos de produtividade séo repassados aos
salarios. Se forem integralmente repassados, um trabalhador pode ser representado por um
“trabalhador efetivo”, e o0 6nus é representado pela razdo de dependéncia efetiva. 1sso revela
que, paraadiscussdo do financiamento da popul agco inativa, €importante ndo so o crescimento

do produto, como também da produtividade e seu repasse para os salérios.
1.4.3 — Rendimentos

Um dos principais argumentos utilizados a favor dos sistemas de capitalizacdo em
detrimento de sistemas PAY G é a comparacao entre as respectivas taxas de retorno. Para o
primeiro, € utilizada a taxa de rendimento das aplicagOes feitas com 0s recursos das contas
individuais e, para 0 segundo, € utilizada tanto a relagdo entre beneficios recebidos e
contribuicdesfeitas, quanto aformulagéo de Samuel son: ataxaderetorno deum sistemaPAY G
maduro é a soma da taxa de crescimento da populacéo ativa e da taxa de crescimento da
produtividade (Stiglitz e Orszag, 1999). Além disso, a tendéncia de queda da taxa de retorno
num sistema PAY G é vista como uma falha fundamental do sistema em si. Esta Gltima é, de
acordo com Stiglitz e Orszag (1999), um dos mitos acerca dos sistemas de seguridade social.
As criticas a abordagem sdo basicamente duas. a taxa de retorno dos sistemas de
capitalizacdo ndo € ataxa de rendimento dos ativos, umavez que custos administrativos, custos
de transicéo e o risco associado devem ser considerados. Ademais, a tendéncia de reducéo da
taxa de rendimento do sistema PAYG néo é uma falha do sistema, mas sim uma tendéncia

natural a convergénciaem direcdo a seu estado estacionario.
a) Custos administrativos

Sistemas de aposentadorias e pensdes podem ter custos administrativos significantes, a
ponto de afetarem o valor dos beneficios. Assim, é preocupacdo comum a qualquer politica
previdenciéria o controle de tais custos. Na comparacao entre sistemas financiados e PAYG, a
discussdo de minimizar os custos gira em torno de eficiéncia através de concorréncia e
regulacdo (como proposto pelo Banco Mundial) e ganhos de escala numa organizagéo
centralizada. Entretanto, outros fatores geram aumentos de custo nos sistemas de capitalizacéo,
principalmente os custos de manutencao de contas individuais (se for o caso) e de educagéo da
populacdo, para que tomem as decisdes relevantes de aplicacdo. Stiglitz e Orszag (1999)
contestam a afirmacdo de que concorréncia gera menores custos, pois estes podem ser
incompressiveis. a concorréncia apenas impede lucros extraordinarios. Barr e Diamond (2008)
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indicam que é bem estabelecido que custos administrativos em sistemas de capitalizagdo com

contas individuais sdo superiores aos custos administrativos de sistemas PAY G.
b) Custos de transicéo

A comparagao entre estados estacionarios ignora a presenca de custos envolvidos na
transicéo entre sistemas PAY G e sistemas financiados. Esses custos existem pois, no momento
de implementacdo do sistema PAYG, ha um grupo de pessoas aptas a receber beneficios
(segundo requisitos de idade), mas que ndo realizaram nenhuma contribuicdo. Ao longo do
tempo, novos coortes se tornam elegiveis a receberem beneficios, tendo realizado
progressivamente um maior nimero de contribui¢des (maior tempo de vidaativacom o sistema
jaimplementado). 1sso reduz gradativamente a taxa de retorno, que € infinita para a primeira
geracdo, até que o0 sistema atinge sua maturidade, quando novos beneficiarios realizam
contribui¢des ao longo de toda sua vida ativa. Assim, a taxa de retorno do sistema é dada pela
formulacdo de Samuelson. O decréscimo da taxa de retorno ocorre pelo “presente” dado as
primeiras geracOes de trabalhadores. A transicdo para um sistema de capitalizacéo levanta a
questdo de como garantir o pagamento de beneficios aqueles que sdo elegiveis arecebé-los (ou
que ja os recebem) e agueles que ndo tém tempo de trabalho restante suficiente para
acumularem fundos para obter um nivel adequado de beneficios, umavez que as contribuicoes
da populacdo ativa estdo sendo direcionadas para a acumulagéo de fundos na forma de ativos.
O governo tem trés opcdes: financiar com aumento das contribuicdes correntes, contraindo
divida ou negar o pagamento de beneficios fora do novo sistema. Respectivamente, 0s custos
de transi¢éo recaem sobre a populagéo ativa no momento da transi¢céo, sobre a populagéo ativa
presente e futura (dependendo do perfil da divida contraida) ou sobre a geracdo que néo
recebera beneficios (ou que ostera num nivel abaixo do adequado). Em todos os casos, as taxas
de retorno do sistema financiado, sob ¢tica agregada, so inferiores as taxas de retorno do

mercado de ativos.

Duas consideragbes sdo necessarias. Primeiro, pode ndo ser factivel, por motivos
politicos ou legais, mudar compul soriamente o sistema previdenciario de todaa popul agdo, uma
vez que ja existem direitos adquiridos pelos cidaddos sob determinados esquemas de seguro
social. Assm, o governo pode implementar programas de subsidios que incentivem a
substituicdo voluntaria, aumentando os custos de transicdo. Segundo, uma das razfes para a
dominancia do sistema PAYG na Europa do pds-guerra era justamente a possibilidade de
impactar de forma imediata as financas da populacéo em idade avancada, para que estes

pudessem usufruir das vantagens das altas taxas de emprego e de crescimento econdmico, além
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de compensar as dificuldades vividas em anos anteriores (Petrides e Dangerfield, 2004). Dessa
forma, € possivel inferir que os custos de transicdo ndo sdo consequéncia direta da existéncia
prévia de um sistema PAY G, mas ssim do entendimento social que reconhece o direito das
geracOes mais velhas a receberem beneficios previdenciérios (sendo o sistema PAYG uma
formalizacdo deste reconhecimento), estando presentes na implementacéo de um sistema de

capitalizagdo mesmo sem outro sistema ja estabel ecido.
) Riscos

Por fim, € preciso controlar a taxa de retorno de ambos os sistemas frente aos riscos

envolvidos (discutidos na se¢do 1.4.2).
1.4.4 — Crescimento econdmico

Como analisado na secdo 1.2, Mesa-Lago (2006) demonstra que o desenvolvimento
econdmico e, mais especificamente, 0 crescimento econébmico se tornaram objetivos dos
sistemas de aposentadorias e pensdes, a partir de uma mudanca de paradigma ocorrida nos anos
1980. Posteriormente, 0 Banco Mundial deu énfase a este novo objetivo no relatério Averting
the old age crisis. No entanto, longe de ser exclusividade de um nicho especifico, aandlise dos
sistemas previdenciérios a partir da otica do crescimento esta disseminada por diversas areas
do pensamento econémico. Este movimento pode ter o efeito de subordinar o sistema
previdenciario, sua organizacdo e seus objetivos principais a busca pelo crescimento

econdmico.

Barr e Diamond (2008) indicam dois erros analiticos a essa abordagem. Primeiramente,
estes qualificam o crescimento como um objetivo secundéario dos sistemas de penséo. Segundo,
consideram um erro analitico a primazia de um objetivo em relagéo a outros — pode-se inferir
que tal erro é agravado quando se trata de um objetivo secundario. Adicionalmente, Stiglitz e
Orszag (1999) defendem que a analise esteja sempre voltada ao aumento de bem-estar, sendo

0 crescimento econdmico um meio para alcancé-lo.

O aumento do crescimento econémico se tornou um dos principais argumentos em prol
da transicdo de sistemas de reparticdo para sistemas de capitalizagdo. Portanto, € necessario
analisar 0S nexos causais através dos quais a relacdo entre capitalizacdo do sistema

previdenciério e crescimento econdmico se estabel eceria.

De maneira geral, esta conexdo € defendida a partir dos seguintes resultados previstos
para sistemas de capitalizagdo: maiores taxas de poupanca, desenvolvimento do mercado de

capitais e reducéo das distorcdes no mercado de trabal ho.

32



a) Poupanca

A conexdo entre sistema de capitalizacéo e crescimento através do canal da poupanca
depende de trés condicbes encadeadas. que a taxa de poupanca aumente; que este aumento
incremente o nivel de investimento; e que o maior nivel de investimento leve a maiores taxas
de crescimento. A Ultima condicdo pertence a0 ambito das teorias do desenvolvimento
econdmico e foge ao escopo deste trabalho. E preciso, antes de tudo, distinguir dois conceitos
de financiamento: estreito (acumulagdo de ativos em antecipacdo a pagamentos futuros) e
amplo (aumento de poupanca nacional), sendo que o primeiro ndo implica necessariamente o

segundo (Stiglitz e Orszag, 1999).

Supondo que ndo haja sistema organizado de previdéncia e que cada individuo sgja o
anico responsavel por sua renda de aposentadoria, este deve poupar durante a vida ativa para
consumir no futuro. E possivel, nesse caso, que aintroducdo de um sistema de reparticdo reduza
ataxade poupanca, pois pel 0 menos parte darendafutura esta garantida, e os individuos podem
desgjar a volta do nivel de consumo pré-contribuigdes. A introducdo de um sistema de
capitalizag&o, por suavez, ndo garante nenhum movimento especifico da taxa de poupanca. Se
a contribuicdo ocorrer a partir de um percentual de renda superior a taxa de poupanca previa,
esta deve aumentar. Entretanto, € possivel que o percentual de contribuicdo compulsorio sgja
inferior a taxa de poupanca voluntéria pré-implementacéo do sistema, e que a diferenca néo
seja (totalmente) compensada por poupanca voluntaria, por exemplo, por uma maior sensacao
de seguranca devido a existéncia de um sistema de previdéncia organizado. Deste modo, €
possivel entender que a variagdo da taxa de poupanca depende tanto da relacéo entre a taxa
voluntaria pré-implementacéo e a taxa compulsoria pos-implementacdo, quanto de questdes
comportamentais relacionadas. De qualquer forma, € possivel que a maior taxa de poupanca
observada seja compensada por maior endividamento das familias, buscando manter o nivel de

consumao.

A andlise anterior ndo leva em consideragéo a possibilidade levantada na secéo 1.4.3.b,
da existéncia de custos de transicdo mesmo na auséncia de um sistema organizado, e esta
baseada numa situacdo (auséncia de sistema previdenciario organizado) que ndo corresponde a
realidade da maioria dos paises. Assim, os custos de transicéo e a forma pela qual estes séo
financiados é relevante para a conexdo entre nivel de financiamento e aumento na taxa de
poupanca. Se o financiamento ocorrer por aumento nas contribuicbes ou reducdo dos
beneficios, a manutencdo do nivel de consumo tanto de contribuintes quanto de beneficiarios

pode compensar aumentos na taxa de poupanca, por maior despoupanca voluntaria. Por outro
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lado, se 0 governo for responsavel por tais custos e financia-|os com aumento de dividapublica,
ha reducdo da poupanca governamental, compensando o aumento de poupanca doméstica, e a
dividaimplicita do sistema previdenciario € transformada em divida explicita, um movimento
gue pode ter efeitos macroecondmicos diversos, dificultando a previsdo de seu efeito sobre a

taxa de poupanca agregada da economia (Barr e Diamond, 2008).

Finalmente, Zandberg e Spierdijk (2010) indicam que a transi¢cdo pode ter um efeito
nivel permanente sobre a taxa de poupanca, determinado pelo crescimento desta durante afase
de implementacdo do fundo. Umavez maduro, a entrada de recursos na forma de contribuicoes
e a saida, na forma de beneficios, tendem a ser semelhantes, podendo anular ou inverter o
movimento liquido de recursos. Assim, se 0s custos de transi¢cdo impedirem o aumento da taxa
de poupanca durante a implementacdo do fundo, ndo havera variacdo posterior desta. Um
possivel efeito nefasto de uma maior poupanca compulsdria em comparagdo com a poupanca
voluntaria prévia € que, havendo restricbes de liquidez, ha reducdo do consumo (e,
consequentemente, do bem-estar) corrente, muitas vezes de individuos de baixarenda (Davis e
Hu, 2008).

No caso de o financiamento lograr aumentar ataxa de poupanca agregada, é preciso que
esta provoque o aumento do nivel de investimento. Isto € decorréncia direta do perfil das
aplicacoes realizadas pelos fundos de pensdo: por um lado, estas podem, em grande medida,
ser direcionadas a ativos externos ou a produtos financeiros com pouca ou nenhuma relacéo
com o setor produtivo da economia, reduzindo o impacto sobre o investimento domestico; por
outro, o “paradoxo Feldstein-Horioka” indica forte relacdo entre poupanca e investimento
domestico (Feldstein e Horioka, 1980 apud Zandberg e Spierdijk, 2010).

Dois pontos adicionais séo relevantes. O governo pode estabelecer limites para
determinadas aplicacdes, a fim de controlar o risco de investimento, e mercados de capitais
pouco desenvolvidos podem reduzir as opcdes de aplicacdes relacionadas ao setor produtivo.
A transicdo para um sistema de capitalizagdo, argumenta-se, pode gjudar a solucionar este

altimo problema.

Mesmo que a taxa de poupanca permaneca constante, a transicdo para um sistema
financiado pode afetar o0 crescimento econdmico por razbes de eficiéncia através do
desenvolvimento financeiro e da reducdo das distor¢des no mercado de trabalho (Davis, 2006

e Davis e Hu, 2008), que séo, respectivamente, o tema das proximas duas segoes.
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b) Desenvolvimento do mercado de capitais

Existem diversas maneiras pelas quais a introducdo de fundos de pensdo podem
desenvolver os mercados de capitais (Davis e Hu, 2008). Algumas decorrem de diferencas de
comportamento entre fundos de penséo e outros agentes. Ao contrario de familias, os fundos
de pensdo tém horizonte temporal longo e disfrutam de economias de escala e de melhor
capacidade de processamento de informagdo, garantindo vantagem comparativa na
redistribuicdo de risco (Davis e Steil, 2001 apud Davis, 2006). Adicionalmente, fundos de
pensdo ndo tém risco de* corrida” (ao contrério de bancos comerciais), 0 que permite aplicactes
de maior prazo (Catalan et. al., 2000 apud Davis, 2006). O maior horizonte temporal e amaior
capacidade de distribuicdo de riscos podem levar a reducdo do custo médio de capital,

impulsionando o investimento produtivo (Davis e Hu, 2008).

No nivel da firma, o aumento das aplicagdes de fundos de pensdo podem melhorar a
governanca corporativa, principalmente pela maior demanda de transparéncia e melhores
préticas contébeis por parte dos investidoresinstitucionais. Davis e Hu (2008) argumentam que

tais efeitos podem se estender para a economia como um todo.

Barr e Diamond (2008) fazem algumas criticas a esse nexo causal entre financiamento
e desenvolvimento econdmico. Inicialmente, os autores destacam que 0 argumento assume,
implicitamente, que grande parte dos recursos € aplicada no mercado de capitais domeéstico. Em
termos de reducdo de risco, tal carteira € suboGtima, pois reduz os ganhos de diversificacdo. No
entanto, do ponto de vista do crescimento econdémico, a aplicacdo em ativos externos desvia
recursos do setor produtivo doméstico, reduzindo o crescimento potencial. Mesmo que essa
saida seja compensada pela entrada de capital externo, as condicdes de atracdo desses recursos
podem afetar a perspectiva de crescimento. Por um lado, pode ser necessario elevar a taxa de
juros. Por outro, pode aumentar a vulnerabilidade da economia. Ambas a situactes podem
aumentar o custo do capital domeéstico, reduzindo as perspectivas de crescimento. Mesmo
restringindo a andlise a aplicacbes domeésticas, paises com mercados de capitais ja
desenvolvidos ndo necessariamente serdo afetados, enquanto aqueles com mercados pouco

desenvolvidos podem néo ter a estrutura necessaria para suportar esse volume de recursos.

Por fim, o aumento do fluxo de capitais pode, por sua vez, aumentar as pressdes sobre
0 governo por regulacdo deste mercado, com impactos positivos sobre a eficiéncia e o

crescimento econdmico.
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c) Mercado de trabalho

O centro desse argumento € que, em tese, as taxas de contribuicdo nos sistemas de
capitalizacéo so menores do que nos sistemas de reparticdo simples, amenizando as distor¢oes
no mercado de trabalho causadas por essas contribui¢cdes. Este ponto ja foi tratado na secéo
1.4.1, mas alguns comentarios adicionais sdo devidos. Stiglitz e Orszag (1999) reiteram que o
objetivo a ser alcancado é o aumento de bem-estar, e a busca por reduzir as distor¢es do
mercado de trabalho pode ter o efeito inverso. Além disso, atransicdo total paraum sistemade
capitalizacéo pode levar a criagdo de um fundo emergencial governamental para controlar o
risco, introduzindo impostos que poderiam causar distorcbes no mercado de trabalho. A
proposta de trés pilares do Banco Mundial, ao reduzir o papel do governo ao primeiro pilar,
visa minimizar, e ndo eliminar tais distor¢oes. Finalmente, a existéncia de outras fontes de
distorcéo no mercado de trabalho, como tributagdo progressiva, torna dificil isolar ainfluéncia

do sistema previdenciario.
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CAPITULO Il — SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO. DA CONCEPCAO
FRAGMENTARIA AO PROGRESSIVO DESMONTE DO SISTEMA UNIVERSAL
SOLIDARIO

A introducdo da seguridade social, em geral, e do sistema previdenciario de reparticéo
simples solidario e universal, em particular, € uma das mais importantes inovagdes contidas na
Congtituicdo Federal de 1988, pela magnitude do impacto socia que sua completa
implementacdo teriatrazido. Contudo, esse mérito € ainda maior se for analisado junto de dois
condicionantes fundamentais: 0 desenvolvimento do sistema previdenciério brasileiro até entéo
e a emergéncia dos sistemas de capitalizacdo individual, principamente na América Latina.
Ambos gjudam a compreender arelevancia daformulacéo do sistema previdenciério brasileiro
e as constantes tentativas de descaracterizacdo, compostas basicamente por mudancas

paramétricas e tentativas de reformulagdo estrutural.

A histéria da previdéncia brasileira, até a Constituicdo Cidadd, € marcada pela
concepcao de seguro, segundo a qual o beneficio recebido € estritamente ligado a contribuicéo
realizada (Teixeira, 1990). Adicionalmente, a coberturado sistemaeralimitada e mesmo dentro
0s segurados, havia diversas fontes de desigualdades, seja no financiamento, seja no acesso e
valor dosbeneficios e servigos oferecidos. A Constituicdo, ao implementar um sistema solidario
e universal, rompeu com a logica do desenvolvimento previdenciario até entéo, estendendo a
protecdo social a grande parcela da populacéo e contribuindo efetivamente para reducdo da

pobreza e da desigualdade no pais.

Em relacdo ao contexto internacional, especialmente o latinoamericano, a década de
1980 foi testemunha da implementacéo do sistema de capitalizacéo individual no Chile. Ao
longo dos anos, tal sistemafoi introduzido em diversos paises, e foi proposto, mais de umavez,
no Brasil. Apesar de o sistema de reparticdo simples ter permanecido como tal, houve
progressiva incorporacdo de fundos capitalizados ao funcionamento normal da previdéncia
brasileira, através do Regime de Previdéncia Complementar. Mesmo assim, o impeto reformista
se mantém, baseado em alarmistas previsdes de uma explosio de gastos, e a perspectiva de que
a participacdo dos fundos de capitalizacdo na previdéncia social aumente estAmaisumavez em

pauta.

Este capitulo é dividido em cinco seches. A secdo 2.1 trata da primeira etapa do
desenvolvimento do sistema, iniciada pela Lel Eloy Chaves e representada pelas Caixas e
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (CAPs e IAPs, respectivamente). A secdo 2.2
corresponde ao periodo da ditadura militar (de 1964 até 1985), que promoveu a unificacéo das
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diferentes instituicdes previdenciarias (Decreto n® 72/1966), mas manteve diversas fontes de
desigualdade e regressividade no sistema. As secOes 2.3 e 2.4 tratam, respectivamente, do
sistema introduzido na Constituicdo Federal de 1988 e de seu desenvolvimento posterior,
afastando-se de sua formulagdo original. Por fim, um panorama atual da previdénciabrasileira

€ dado na secéo 2.5.
2.1 —-Doinicio até 1964. Fragmentacao e exclusao

O primeiro marco ingtitucional da previdéncia no Brasil, entendida como instituicéo
“produzida pelo capitalismo depois de constituir as forgas produtivas que lhe séo especificas’,
€ aLe Eloy Chaves (na verdade, Decreto Legislativo n° 4.682/1923), gque criou a Caixa de
Aposentadorias e Pensdes (CAP) para os empregados das empresas ferroviarias (Teixeira,
1990).

Com o passar do tempo, a protecdo foi estendida a outras categorias profissionais,
chegando a 140 CAPs em funcionamento em 1932 (Santos, 1987). No entanto, essa expansao
ficou restritaa categorias necessérias ao bom funcionamento do model o agro-exportador, como
ferroviarios, eetricistas, estivadores, bancarios e portudrios e ao funcionalismo publico. As
CAPs se organizavam por empresas, funcionando em regime de capitalizacéo e financiadas por
contribuicdes de empregados (3% sobre salarios), empregadores (1% sobre faturamento bruto)
e do Estado (tributos adicionais sobre o0s servicos prestados). Esta Ultima, com o passar do
tempo, passou a ser financiada por diversos tributos enquadrados genericamente como “guotas
deprevidéncia’ (Santos, 1987). Em relagdo ao processo decisorio, haviarepresentacdo paritaria

de empregados e empregadores, cabendo ao Estado apenas papel fiscalizador.

Ao longo da década de 1930, surgiu um outro tipo de instituicdo previdenciaria: 0s
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs). Diferenciando-se das CAPs, os IAPs eram
organizados por categorias profissionais, € ndo mais por empresas, cobrindo 0s seguintes riscos.
doenca, invalidez, velhice e morte. Foi uma primeira tentativa de centraizacdo do que era
bastante fragmentado, buscando uniformidade nas contribuicdes e beneficios, de modo atrazer
racionalidade ao sistema. Os primeiros a serem cobertos foram os maritimos, em 1933, e houve
progressiva incorporacdo de novas categorias. Apesar de aparentemente semelhante, a
governanca dos IAPs se diferenciava da das CAPs pela figura do presidente do conselho
adminsitrativo, indicado pelo poder publico (FEE, 1983 e Santos, 1987).

As categorias profissionais com maior capacidade de articulacéo politica passaram a ser

cobertas pelos IAPs, cabendo as CAPs a protecdo das demais categorias contempladas pelo
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sistema previdenci&rio da época. ApOs a criacdo dos ultimos IAPs, em 1938 (IAPETC —
empregados em transportes e cargas e |IPASE — servidores do Estado), a estrutura
previdenciaria so seria modificada em 1960, com a Lei Organica da Previdéncia Social (FEE,
1983).

O final desse periodo foi marcado pela grande disparidade de beneficios e servigos
oferecidos por cada instituicdo previdenciaria, refletindo as disponibilidades de recursos de

cada organizacdo e o poder politico de cada categoria profissional.

Equalizacdo de direitos e uniformizacdo da legislagdo se tornaram as principais
reivindicagbes para a protecdo social. Essas demandas resultaram, em primeiro lugar, na
proposta de criagdo do Instituto dos Servicos Sociais do Brasil (I1SSB), em 1945, que seria
responsavel pela execucdo, orientacdo e coordenacdo das atividades de previdéncia e
assisténciasocial. Enfrentando forte oposi¢do, principa mente dos grupos de trabal hadores mais
beneficiados, 0 ISSB néo foi implementado. Em segundo, na promulgacdo da Lei Organicada
Previdéncia Social (LOPS — Lei n° 3.807/1960), com objetivo de unificar a legislacdo
previdencidria. Os |APs mantiveram padrdes diferenciados na oferta de beneficios e servicos,
mas todos passaram a oferecer aposentadoria, pensdes e auxilios, e assisténcia médica,
alimentar e reabilitacéo profissional. Embora ndo tenhalogrado uma unificagdo administrativa,
a LOPS organizou o sistema previdenciario através da criagdo de uma estrutura administrativa
e do Regulamento Geral da Previdéncia Socia (Decreto n° 48.959-A/1960).

A LOPS acabou com o sistema de financiamento tripartite. O Regulamento Geral fixou
a contribuicdo dos empregados em 8% do salario — as contribui¢des dos empregadores teriam
igual vaor (portanto, vinculadas a dinamica da massa salarial). As contribuicdes da Uni&o
passaram a ser responsavei s apenas pelo custeio da administracéo geral, pessoa e cobertura de
eventuais déeficits. Este também estabeleceu diretrizes para a aplicagdo dos recursos
previdenciarios, enfatizando seguranca, lucratividade e prioridade para melhoria das condicoes
de vida dos segurados. Contudo, o Estado desviou essas aplicacbes para projetos de
industrializac&o e infraestrutura. Apesar dos avancos em relacdo a unificagdo e normatizagéo
do sistema, seu carater excludente permaneceu, pois sua cobertura ainda era extensiva apenas
atrabalhadores urbanos formais (FEE, 1983).

Em 1963, houve doisimportantes marcos em relacdo ao estabel ecimento de previdéncia
paratrabalhadores do meio rural. Primeiro, o Estatuto do Trabalhador Rural (Lel n°4.214/1963)
criou 0 Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador Rural (FUNRURAL), a ser gerido
pelo 1API (industriérios), com contabilidade separada. Segundo, o Decreto n° 53.154/1963
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estabeleceu a Previdéncia Social Rural, custeada pelo Fundo de Assisténcia e Previdéncia do
Trabalhador Rural. Apesar do avango institucional, a Previdéncia Socia Rura teve
desenvolvimento pratico lento (FEE, 1983 e Santos, 1987). Infelizmente os dados de cobertura

daprevidénciarural nessa etapainicial ndo estéo disponiveis.
2.2 —Ditadura militar (1964-1985)
2.2.1 — Caracteristicas estruturais

Fagnani (2005) qualifica o periodo entre 1964-1985 como “modernizacdo
conservadora’: reformas institucionais e novos mecanismos de financiamento que aumentam a
capacidade de intervencdo do Estado (a parte “moderna’), mas com pouco impacto para as
camadas mai's pobres da popul acéo e na distribuic¢éo de renda (a parte “ conservadora’). O autor
identifica quatro caracteristicas estruturais da politica social do periodo: caréter regressivo do
financiamento, centralizacdo do processo decisorio no Executivo federal, privatizacdo do
espaco publico e fragmentacdo institucional. A Ultimanéo afetou a previdéncia. Vejamos cada

uma delas em separado.
- Caréter regressivo do financiamento

De acordo com o Plano de Acéo Econdmica do Governo (PAEG, implementado em
1964), era necessario conter os desequilibrios fiscais para controlar ainflagdo. Como resposta,
houve adifusdo das* contribui¢Bes sociais’ parao financiamento de politicas sociais, incidentes
sobre afolha salarial urbana e pagas por empregados e empregadores. O resultado econdmico
e o forte aumento de arrecadacdo previdencidria durante o periodo do “milagre” tornaram

hegemonica forma de financiamento (Fagnani, 2005).

O financiamento do sistema previdenciério era majoritariamente composto pelo Fundo
de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS, que englobava contribuicbes de empregados e
empregadores). O valor incidente sobre empregadores erarepassado aos pregos, sendo cobrado
de toda a sociedade. Através desse mecanismo, os trabalhadores contribuiam diretamente
(através dos salarios) eindiretamente (através do consumo de bens e servicos) (Teixeira, 1990).
O segundo principa item do financiamento eram as “ Contribui¢bes da Unido”, regidas pela
LOPS. O valor dessas contribuicdes era pequeno se comparado ao total da arrecadacéo, e essa
relacdo foi diminuindo ao longo dos anos. Observa-se também que, em vérias ocasides nas
quais aarrecadacao do FPAS era suficiente para cobrir 0s gastos de responsabilidade da Uniéo,
0s governos militares ndo repassavam os devidos recursos, aumentando a regressividade do

sistema
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Ouitras fontes de regressividade eram o vinculo contributivo e a aliquota-teto de 10%
sobre salarios superiores a 20 salarios minimos. O primeiro limitava 0 acesso a servigos e
beneficios aos contribuintes ativos, enquanto o segundo fazia com que a contribuicdo de
trabalhadores com salérios acima desse teto fosse proporcionalmente menor a medida que o

salario recebido aumentava.
- Centralizacdo do processo decisorio

Os reflexos da supresséo de direitos civis e politicos (pratica do regime militar) no
sistema previdenciério foram o fim da representacdo sindical (patronal e de trabalhadores) nos
consel hos decisorios e as reformas administrativas, que originaram instituicdes de maior porte

associadas ao Executivo Federal, afim de englobar todo o sistema previdenciario.

O Decreto n° 72/1966 unificou os IAPs (promovendo, também, a unificacdo da
prestacao dos beneficios) no Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS), vinculado ao
Ministério do Trabalho. Em 1974, foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS); e em 1977, o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Socia (SINPAS). A
criacdo do SINPAS levou a especiadizacdo funcional do sistema, composto por: INPS
(beneficios previdenciarios); INAMPS (assisténcia meédica); IAPAS (arrecadacdo e
administracéo financeira); entre outros. Foram extintos o IPASE e o FUNRURAL, cabendo ao
INPS a gestédo dos beneficios correspondentes. Por fim, Santos (1987) destaca que a
transferéncia do seguro relativo a acidentes de trabalho ao INPS, em 1967, € uma das mais

significativas mudancas no sistema previdenciério pos-64.

Em particular, € importante ressaltar que areformapromovida pelo Decreto n° 72/1966,
ao unificar as institui¢bes de previdéncia social, foi a primeira a ser guiada por motivos de
racionalizacdo e produtividade do sistema (Santos, 1987). Como foi visto no capitulo 1, a
“unidade, responsabilidade do Estado, eficiéncia e participacdo nagestdo” é um dos principios
de previdéncia social formulados por Mesa-Lago (2006).

- Privatizacéo do espaco publico

Segundo Fagnani (2005), essa caracteristicareflete 0 “uso clientelistado espaco publico
para fins politico-eleitorais’, através da expansdo de infraestrutura e indicacéo para emprego,

ambos sem base técnica’.

* Teixeira (1990) exemplifica esse ponto pelaregra que dava ao deputado federal mais votado em cada municipio
0 poder de indicar o delegado do FUNRURAL da regido. Este, por sua vez, determinava 0s aptos a receberem
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Além das caracteristicas destacadas por Fagnani (2005), o periodo do regime militar se
notabilizou pela progressiva incorporacdo de categorias ao sistema previdenciério e reducéo

do valor real dos beneficios oferecidos.
- Aumento da cobertura

Santos (1987) indica que o governo militar acelerou a expansdo da cobertura
previdencidria, com o estabelecimento do Programa de Assisténcia ao Trabahador Rural
(PRORURAL — LC n° 11/1971), executado pelo FUNRURAL. Em seguida, empregados
domeésticos e trabalhadores auténomos foram incluidos (Leis n° 5.850/1972 e 5.890/1973,
respectivamente). A partir de 1974 (Lei n° 6.179/1974), idosos (maiores de 70 anos) pobres e
invalidos que tenham contribuido pelo menos doze meses, consecutivos ou ndo, em qual quer
época, a0 INPS, passaram a contar com amparo previdenciario (beneficio mensal equivalente
aum salario minimo) e assi sténciameédica (Santos, 1987). Os resultados econdmicos do periodo

do “milagre” permitiram essa expansdo de cobertura (Fagnani, 2005).

Tabelal- Coberturado INPS, 1968-1984

Ano Trabalhadores segurados % populagéo
1968 3.603.489 4,0
1969 7.268.449 7,8
1970 7.284.022 7,6
1971 7.764.486 7,9
1972 8.148.987 8,1
1973 10.956.956 10,7
1974 11.537.024 11,0
1975 12.996.796 12,1
1976 14.945.489 13,6
1977 16.589.605 14,7
1978 18.500.000 16,0
1979 22.436.053 19,0
1980 23.782.216 19,6
1981 24.448.118 19,7
1982 20.668.220 16,3
1983 22.562.301 17,4
1984 25.065.404 18,9
Fonte: Elaboracéo propria, baseado em Santos, 1987. Dados de popul acdo do Banco
Mundial

aposentadoria rural, estabelecendo a utilizagdo do sistema previdenciario para fins politicos, uma vez que as
indicacdes do delegado obedeciam a critérios de poder politico local, ao invés de técnicos.
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Como pode ser observado na tabela 1, € inegavel que houve aumento na cobertura
previdenciaria (sem contar os beneficiarios do PRORURAL). De todo modo, a coberturaainda

estava muito baixa, sem superar 20% da populagéo em nenhum ano de 1968 até 1984.
- Quedareal do valor dos beneficios

Segundo Fagnani (2005), o caculo dos beneficios levava em conta os ultimos 36
salarios recebidos, mas sem correcdo monetaria sobre os 12 saldrios mais recentes. Num
contexto de aceleracdo inflacionéria, 1sso resultava em forte quedareal do beneficio em relacéo
a contribuicdo na ativa. Além disso, a politica salarial do governo militar como um todo
implicou grande reducdo do salario real, sistematicamente corrigido abaixo da inflagdo. Em
1985, 76% dos beneficios urbanos da previdéncia social eram iguais ou menores a um salario

minimo e 92% eram iguais ou inferiores a trés salarios minimos (Fagnani, 2005).
2.2.2 — Esgotamento da estratégia

O esgotamento da estratégia para a politicasocial do governo militar ocorreu a partir de
dois movimentos. a desacel eracéo do crescimento econdmico e aintensificacdo das demandas

sociais por maior participacdo politica, minando a sustentacéo do regime autoritario brasileiro.

Em 1979, a segunda crise do petréleo levou a0 aumento unilateral da taxa de juros
estadunidense, provocando a crise da divida externa nos paises | atinoamericanos, agravadapela
moratoria mexicana de 1982 (Medeiros e Serrano, 1999). Como resultado, a primeira metade
da década de 1980 foi marcada por reducdo do crescimento (com periodos de recessao) sem
geracao de emprego. Por serem dependentes do ciclo econdmico, as receitas do FPAS cairam
cerca de um terco entre 1982-84. Em resposta a queda de arrecadacdo, o governo adotou o
“Pacote da Previdéncia’, com medidas como aumento de aliquotas para empregados e
empregadores e contribuicéo de inativos, levando a um aumento real de 24% das receitas em
1982. No entanto, o aprofundamento da recesséo, observado no ano seguinte, ocasionou uma
perdareal de 2% das receitas (Fagnani, 2005).

2.3—A Constituicao Federal de 1988
2.3.1 — Antecedentes: 0 governo Sarney pré-Constitui cao

O contexto herdado pelo governo Sarney era de reorganizacdo das demandas da
sociedade civil e desestruturacdo dos mecanismos publicos de financiamento. O problemamais
urgente a ser enfrentado era o déficit da previdéncia, essencial para a reducéo das injusticas

sociais acumuladas nos anos anteriores. Em 1985 néo houve déficit e houve superévit em 1986
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e 1987, devido a retomada momentanea do crescimento e estabilidade obtida pelo Plano
Cruzado. Esse movimento evidencia a conexdo direta entre crescimento econdmico, aumento
do emprego e damassa salarial e maior nivel de arrecadacéo previdenciaria (Gentil, 2006), por

forca do regime contributivo adotado (de inspiracéo bismarkiana).

A acdo do MPAS até a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) se dividiu em dois
eixos. a formulacdo de estudos e propostas para a ANC e correcdo de distor¢des pontuais. O
primeiro se deu através do documento “ A Previdéncia Social éviavel” e do Grupo de Trabalho
para a Reformulacdo da Previdéncia Social (GT/RPS), ambos em 1986. Muitas das propostas
contidas em ambos se converteram no texto constitucional, como o principio da seguridade
social e acorrecdo de beneficios atrelada ao salario minimo. O segundo eixo ocorreu em 1986
e 1987, destacando-se a extin¢éo das contribuicdes de segurados inativos e a extingdo do teto

de vinte salérios minimos para a contribuicéo de empresas (Fagnani, 2005).
2.3.2 - A Constituicdo Federal de 1988 e a Seguridade Social

No campo da protecéo social, o principal avanco da Constituicdo Federal de 1988
(CF88) foi ainclusdo da seguridade social, definida como “o conjunto integrado de acbes de
iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
salde, aprevidénciae aassisténciasocia”, guiada pel os seguintes objetivos: universalidade da
cobertura; uniformidade e equival énciade beneficios e servicos; seletividade e distributividade;
irredutibilidade do valor dos beneficios,; equidade na participacdo do custeio; diversidade da
base de financiamento; e carater democratico e descentralizado da adminsitracéo (CF88, art.
194).

A seguridade social consiste num sistema universal, umavez que todo cidaddo esta apto
a filiar-se a0 Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), tem direito a ser atendido pelo
Sistema Unico de Salde e, em caso de extrema vulnerabilidade, pode pleitear auxilios
assistenciais (Vianna, 2003 apud Gentil, 2006). Ha outro sistema paralelo, exclusivo aos
servidores publicos: 0 Regime Préprio de Previdéncia Social dos Servidores (RPPS). Néo ha,
portanto um sistema composto por dois regimes, mas um sistema de seguridade universal e um
sistema previdenciario especial para o funcionalismo publico. Por fim, ha o Regime de
Previdéncia Complementar (RPC), que pode ser aberto ou fechado. Em relacdo ao primeiro, a
filiacdo é livre e incentivada através de deducdes tributarias no Imposto de Renda de Pessoa
Fisica. Ja 0 segundo, no ambito de determinadas empresas estatais, € compulsorio e apenas

aquel es determinados pelo regime especifico podem sefiliar (Lavinas e Araljo, 2017).
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As fontes de financiamento da seguridade social introduzidas pela CF88 sdo: recursos
fiscais dos orcamentos da Uni&o e demais entes subnacionais; contribuicdes de trabalhadores
(incluindo rurais assalariados) e empregadores sobre a folha de salérios, compondo o FPAS;
contribuicdo sobre o lucro das empresas (Contribuicdo Sobre o Lucro Liquido — CSLL); 60%
das arrecadactes do PIS e do PASEP (respectivamente, Programa de Integracdo Socia e
Programa de Formacéo do Patrimdnio do Servidor Publico), incidentes sobre o faturamento das
empresas; recursos do Fundo de Integracdo Socia (Finsocial), posteriormente denominado
Contribuicéo sobre o Faturamento das Empresas (Cofins); recursos decorrentes de concursos
de progndsticos; e outras fontes adicionais para garantir a manutencdo ou expansao da
seguridade social. Decorre dai que a CF88 néo estebelece limite as fontes de financiamento da
Seguridade Social, apenas estabel ece a exclusividade das fontes discriminadas (Delgado et. al.,
2008 apud Alvim 2011).

Todos esses recursos integralizavam o Orcamento da Seguridade Social (OSS), que
representavatodas as* entidades e 6rgdos a el a (seguridade social) vinculados, daadministracéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”
(art. 165, paragrafo 5, inciso 11). O OSS passava afazer parte dalei orcamentariaanual, afim
de proporcionar maior controle sobre 0s recursos e garantir uma base diversa de financiamento

vinculado a seguridade social. (Fagnani, 2005)

Para a previdéncia social (RGPS), as principais modificagdes introduzidas pela CF88
foram: i) uniformidade e equivaléncia de beneficios rurais e urbanos; ii) alteracdo das regras de
clculo do valor do beneficio, passando a corrigir monetariamente “todos os salarios de
contribuicdo considerados’; iii) reposicéo do valor real dos beneficios entre 1979 e 1984; iv)
estabel ecimento do piso de um sal&rio minimo paratodos os beneficios; v) preservacdo do valor
real dos beneficios; vi) regra de regjuste vinculada a correcéo do salario minimo; e vii) abono

anual (13°) equivalente ao beneficio do més de dezembro (Fagnani, 2005).

Em relacdo as regras de habilitaco, ndo se exigia tempo de contribuicdo nem idade
minima. As condicdes estipuladas eram: i) aposentadoria por tempo de trabalho: 35 anos de
trabal ho para homens e 30 paramulheres (ha reducdo desse limite paratrabal hos sob condicdes
especiais—definidas em lei —ou para professores de 1° e 2° grau; ii) aposentadoria por velhice:
65 anos para homens e 60 para mulheres — para trabalhadores rurais, 60 e 55 anos,
respectivamente; iii) aposentadoria proporcional ao tempo de servico, facultativa apos 30 anos
de trabalho para homens e 25 anos de trabalho para mulheres (antes, ndo havia aposentadoria

proporcional para mulheres). Outra novidade da CF88 foi a possibilidade de contagem
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reciproca do tempo de contribui¢cdo, seja na iniciativa privada (urbana ou rural), sga na

administracéo publica (Fagnani, 2005).

Deacordo com Teixeira(1990), o texto constitucional confirmaa*tendénciainequivoca
do sistema de protecdo socia brasileiro a se afirmar como um sistema redistributivo e
assistencial, e ndo apenas como mero seguro”. No entanto, segue o autor, “anova Carta acabou
por incorporar demandas comporativas (...), ndo rompendo definitivamento com o conceito de
previdéncia enquanto seguro”. Dois exemplos dados séo a manutencdo da aposentadoria por
tempo de servico, que beneficia majoritamente pessoas dos maiores percentis de renda e o
financiamento, que apesar de ter diversificado sua base, ndo acabou com aprimaziadafolhade
saarios.

Em relacdo ao RPPS, as regras de aposentadoria voluntaria eram as mesmas do RGPS,
com aposentadoria compul soria aos 70 anos de idade. No caso de aposentadoria por tempo de
servico, o beneficio recebido teriavalor igual aremuneracéo daativa; no caso de aposentadoria
compulsoria ou por idade, o beneficio seria proporcional ao tempo de servico. Em ambos os
casos, haveriaregjuste pelo mesmo indicador e no mesmo prazo dos regjustes para os servidores
ativos (Fagnani, 2005).

A inclusdo da seguridade social na CF88 é ainda mais relevante se levado em conta o
contexto histérico daépoca. Esse movimento so foi possivel por uma articulagcéo politicaampla
e heterogénea em torno de um pacto estabilizador (Gentil, 2006) e pelo estreitamento das bases
de financiamento da politica socia no fim do regime militar, permitindo radical reorientacéo
de seus rumos (Teixeira, 1990). Adicionalmente, ocorreu apos a reforma chilena (realizada em
1981), que setornariareferéncia para outros paises da Ameérica L atina e para o Banco Mundial
na década seguinte, mas foi na contramao desses model os. Por fim, foi contemporanea daqueda
de credibilidade e do surgimento de novos paradigmas para as politicas sociais nos paises
desenvolvidos: desregulamentacdo, privatizacdo e seletividade (Gentil, 2006). Além de
ressaltar a especificidade do caso brasileiro, tais fatores ajudam a explicar areagao contrariaas

conquistas sociais estabel ecidas na CF88, iniciada ainda antes de sua promul gacéo.
2.4 —Reacdo e contrarreforma
2.4.1 — Os governos Jose Sarney e Fernando Collor de Mello (1988-1992)

Ainda durante a ANC, o governo inaugurou a tese de que o pais se tornaria
“ingovernavel” se cumprisse o0 estabelecido na Constituicdo. Tal argumento se baseava na

guedadereceitas do governo federal em razéo da descentralizacdo — aumento dastransferéncias
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a estados e municipios — e no aumento de gastos — principalmente os previdenciarios. A
aprovacéo da CF88 se sucedeu um periodo de flagrante descumprimento do texto recém
estabelecido. A fim de cumprir os compromissos com 0 FMI para reestruturacdo da divida
externa, o governo vetou mais de 20% dos gastos totais previstos no Orcamento Geral da Uni&o
de 1989, atingindo principalmente os ministérios sociais. Ainda, a proposta de criacdo de um
ministério que contempl asse a seguridade social como um todo em nenhum momento foi levada
adiante (Fagnani, 2005).

Diversas medidas foram tomadas para evitar a implementacéo efetiva dos direitos
previstos na nova Constituicdo, com efeitos sobre o conjunto das politicas sociais.
Especificamente em relacéo a Seguridade Social, 0 governo ndo formulou um projeto delei de
organizacdo da seguridade social, mas projetos de lei setoriais desarticulados entre .
Tampouco foi formulada uma propostade OSS, que sofreu aindacom atransferénciado IAPAS
para o Ministério da Fazenda (MP n° 30/1989). Deste modo, as receitas do Sinpas e do FPAS
foram recolhidas ao Tesouro Nacional, acarretando em perda real de recursos, causada por
transferéncias parciais ou atrasadas num contexto de alta inflacdo e camuflagem de receitas
constitucional mente vinculadas a seguridade como “ transferéncias da Unido” (Fagnani, 2005 e
Teixeira, 1990).

De maneira geral, a seguridade deixou de contar com recursos expressivos, que foram
desviados pelo governo para outras finalidades, como 0 pagamento de servidores inativos
(gastos de natureza previdenciaria, mas externos a seguridade social) e a geracéo de superavits
primarios (Azeredo, 1990 e Fagnani, 2010).

Por fim, os direitos previdenciarios tiveram sua implementacéo adiada por manobras
como o descumprimento dos prazos de apresentacdo e apreciacdo do Plano de Custeio e de
Beneficios daPrevidéncia Social e aedicdo de medidas provisorias com objetivo de desvincul ar
a correcdo dos beneficios do salario minimo (todas negadas pelo Congresso) e aumentar as

receitas para a previdéncia e para a seguridade (Fagnani, 2005).

Em 1990, toma posse Fernando Collor de Mello, a frente de um governo de carater
liberalizante, com maior abertura comercial e desmonte dos mecanismos de protecéo (Gentil,
2006). Em relacdo a previdéncia, prevaleceu 0 modelo de seguro social, em oposicao a
seguridade social. Essa concepcdo fica nitida pela reforma administrativa implementada,
reunindo o INPS e o IAPAS no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), no ambito do
Ministério do Trabalho (Teixeira, 1990).
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Visando a revisdo congtitucional prevista para 1993, o governo Collor buscou a
formulacdo de propostas de reforma das politicas sociais e, como 0 governo anterior, a adocéo
de medidas para evitar a consumacao dos direitos constitucionais — dentre as quai s se destacam
a reforma administrativa ja citada e a regulamentacdo do Plano de Organizacdo e Custeio da
Seguridade Social (Leis n° 8.212/1991 e n° 8.213/1991), regulamentando praticas
inconstitucionais como o uso de recursos da CSLL e da Cofins para o pagamento de beneficios
do RPPS e a destinacéo das “contribuicdes da Unido” apenas para cobertura de déficits
previdenciarios (e ndo de toda a seguridade social), excluindo-as do OSS. Por fim, a concessao
de novos beneficios foi adiada durante todo o governo Collor (Fagnani, 2005). Exemplos de
propostas relacionadas a previdéncia sdo: a criagdo de um sistema complementar de
aposentadorias (“Proposta Rossi”, 1991) e a reforma da previdéncia inspirada no modelo
chileno (“Relatorio Britto”, 1992) (Fagnani, 2005). Contudo, o impeachment do presidente

Collor, em 1992, e seus desdobramentos impediram arealizacdo da revisdo constitucional.
2.4.2 — Governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso (1993-2002)

Apos breve intervalo, a contrarreforma tomou novo impeto a partir de 1993, com a
nomeacao de Fernando Henrique Cardoso para ministro da Fazenda. A tese defendida por
autores como Fagnani (1999, 2005) e Cardoso Jr. e Castro (2006) € que a estratégia de
estabilizacdo de precos do Plano Real impunha restri¢fes a politica social. Esta também seria
responsavel pelo “déficit” da previdénciasurgido a partir de 1997°.

- O Plano Real

Apos cinco tentativas frustadas de estabilizac&o do nivel de precos, o Plano Real comeca
a ser implementado ainda no governo Itamar Franco. Resumidamente, o plano atrelava a
estabilidade a abertura econémica e sobrevalorizacdo do cambio (Fagnani, 1999). Nesse
contexto, a geracao de superavits primarios era necessaria como garantia de rentabilidade de
capitais externos. Mesmo com a mudanca da estratégia de estabilizacdo (inicio do regime de
metas dainflacdo em 1999), os superavits primarios mantiveram suarelevancia. Cabe ressaltar
que a estabilizacdo de precos impedia 0 uso da inflagdo como elemento de equilibrio

orcamentério, 0 que aumentava aimportancia do gjuste fiscal a ser promovido (Gentil, 2006).

> Esse célculo de déficit &, na verdade, o saldo previdenciério. Grosso modo, é a arrecadacdo das contribuices
sobre folhade salarios menos os beneficios pagos pelo RGPS. Nao considera, portanto, todas as receitas que devem
ser alocadas a previdéncia social, entendida como parte integrante da seguridade social (Gentil, 2006).
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Dain (2001) destaca que a priorizacdo do pagamento de juros em detrimento dos gastos sociais

revela uma hierarquizagéo das despesas, segundo a qual os juros séo “inadiavels’.

Ouitras duas caracteristicas do periodo devem ser ressaltadas. a estagnacéo econdmicae
a desorganizacdo do mundo do trabalho. De acordo com Fagnani (2005), a ultima era, em
grande medida, consequéncia da primeira, implicita na estratégia de estabilizacdo do governo.
A desorganizacdo do trabalho se reflete principa mente no aumento do desemprego, na queda
real do salario minimo e na reducdo da participacdo do trabalho assalariado no total das
ocupacdes. Esses fendbmenos aumentam a demanda por politicas sociais a0 mesmo tempo em

gue minam seu financiamento.
- Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)

Como parte do gjuste fiscal no ambito do Plano Real, foi estabelecido um mecanismo
de desvinculacdo de receitas notadamente para alimentar o supéravit primario do governo
federal, a principio temporario, mas que segue em vigéncia até hoje. Inicialmente denominado
de Fundo Social de Estabilizacdo (FSE — ECR n° 01/1994), foi rebatizado como Fundo de
Estabilizacgo Fiscal (FEF — EC n° 10/1996) e, finalmente de Desvinculacéo das Receitas da
Unido (DRU — EC n° 27/2000). Para o FSE, foi aprovado um remanejamento de 20% das
receitas ja existentes e de receitas adicionais (aumentos de aliquotas de diversos tributos).
Desde sua criagéo, a desvinculacéo afetava basicamente o OSS, representando forte captura de

recursos vinculados a seguridade social (Biasoto et. a., 2011).

As principais destinacOes da receita vinculada séo a geracéo de superavits primarios —
pagamento da divida publica e de seus encargos financeiros (Dain, 2001) — e pagamento dos
Encargos Previdenciarios da Unido (EPU) (Gentil, 2006 e Biasoto et. al., 2011). Como jafoi
defendido neste trabalho, os EPU néo fazem parte da Seguridade Social estruturada pela CF88.
Isso leva a constatacdo de que a obrigacdo da Unido em financiar a seguridade social foi
invertida, com drenagem dos recursos da ultima para destinacfes de natureza fiscal (Cardoso
Jr. e Castro, 2006).

Adicionamente, sem aincidéncia da DRU, o OSS teria sido superavitario em todos 0s
anos entre 1995 e 2005 (Gentil, 2006). Gentil ainda demonstra que os recursos desviados do
OSS superaram os limites legais estabel ecidos pela DRU, através da camuflagem de receitas

como CSLL e Cofins como “transferéncias da Unido”.
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Por serem protegidas constitucionalmente, a DRU n&o incide sobre as contribuicdes
previdenciérias de empregados e empregadores, enfragquecendo as outras areas da seguridade

social.
- Emenda Constitucional n° 20, de 1998 e a Lei de Responsabilidade Fiscal, de 2000

Um dos avos do gjuste fiscal eram os gastos previdenciarios, com argumentos de
inviabilidade financeira (beneficios “generosos” sem o volume adequado de receitas). A
primeira tentativa de reforma do sistema ocorreu através da PEC n° 33/1995, que buscava
substituir o regime de reparticéo simples pelo regime de capitalizacéo individual. No entanto,
prevaleceu aavaliacdo de que tal estratégia resultaria em custos politicos, sociais e financeiros

inafiancaveis (Fagnani, 2005 e Alvim, 2011).

A grande reforma do governo FHC ocorreu através da EC n° 20/1998, que atingiu o
RGPS, o0 RPPS e 0 RPC. Segundo Fagnani (2005), esta incorporava diversas pecas legisativas
editadas desde 1994.

O objetivo da reforma do RGPS era, em ultima instancia, garantir equilibrio contabil,
por meio de mecanismos que reduzem o valor e dificultam aconcessdo dos beneficios. Algumas
das novas regras impunham condigbes mais rigidas do que as observadas em paises
desenvolvidos, incompativeis com a realidade social brasileira. As principais medidas foram,

de acordo com Fagnani (2005):

i) Estabelecimento de idade minima de 65 anos para homens e 60 anos para mulheres;
para trabalhadores urbanos, 60 e 55 anos, respectivamente. Anteriormente, ndo havia idade

minima para concessao de aposentadoria.

ii) Substituicdo de “tempo de servigo” por “tempo de contribuicdo” (35 anos para

homens, 30 anos para mulheres) para a concessao de aposentadoria.

Ospontosi eii criam duas aposentadorias distintas (além das por invalidez e especial):

a aposentadoria por idade e a aposentadoria por tempo de contribuicdo (Gentil, 2006).

iii) Desvinculacdo do beneficio ao salario minimo, exceto para o piso e estabel ecimento
de teto nominal. Iniciamente, o INPC foi instituido como base de regjuste, sendo substituido
pelo IGP-DI, que tinha menor variagdo relativa (Leis n° 9.032/1995 e 9.032/1995).
Posteriormente, as MPs n° 1.572/1997 e 1.906/1997 acabaram com o indice oficia de regjuste
do salario minimo, passando a ser determinado pelo Executivo (com apreciacdo do Congresso),

afetando o piso dos beneficios previdenciarios. O teto do valor dos beneficios, de dez salarios
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minimos foi substituido por um limite nominal, sem regras de regjuste (seja de indice ou de

periodicidade), levando a uma queda de seu valor real (Fagnani, 2005).

Este ultimo teve grande importancia no desenvolvimento subsequente do regime de
capitalizagao aberto, cuja demanda ainda era baixa. Os contribuintes cuja remuneragdo mensal
superava o limite estabelecido para os beneficios do RGPS (também representa 0 maximo de
renda mensal sobre aqual incide a contribuicéo previdenciaria) deveriam recorrer aprevidéncia
complementar para aumentarem o valor de seus beneficios. Portanto, recursos da parcela mais
rica da populacéo eram desviados ao sistema financeiro, enquanto deveriam se destinar ao
sistema publico parafortalecer seusimpactos distributivos e seu equilibrio financeiro, umavez

gue ainda sdo recorrentes as acusacoes de que este opera em déficit.

Especificamente sobre a previdéncia complementar, no fim da década de 1990 e inicio
da década de 2000, foram criados dois instrumentos de capitalizacdo abertos: o Plano Gerador
de Beneficio Livre (PGBL) e o Vida Gerador de Beneficio Livre (VGBL), disponiveis em
instituicdes financeiras privadas®. Ambos contavam com isencdes tributérias’, agravando o

impacto regressivo do teto do RGPS (Lavinas, 2017, Lavinas e Araljo, 2017).

iv) Desconstitucionalizacdo da féormula de calculo das aposentadorias, que foi
modificada (preservando os direitos dos ja inativos) pelaLei n® 9.876/1999. A CF88 previa o
calculo do beneficio a partir da média dos ultimos 36 salarios de contribuicdo. Para alguns
criticos, isso poderia induzir a subdeclaragdo de rendimentos nos n-36 meses anteriores a
aposentadoria. O novo critério modificava a base de calculo para a média dos 80% maiores
salarios de contribuicdo a partir de julho de 1994. Sobre este incidiria o fator previdenciario,
calculado com base no tempo de contribuic¢éo, na idade de aposentadoria e na expectativa de
sobrevida do aposentado. Quanto maiores os dois primeiros, maior o fator previdenciario e
vice-versa. Ja a Ultima seria atualizada a cada ano, a partir da tébua de mortalidade calculada
pelo IBGE, visando gjustar o beneficio a mudancas demogréficas (Gentil, 2006). O fator

previdenciério (F) é calculado por:

F_TCXAX 1_{_Id+(Tc><A)
" Es 100

® De acordo com Lavinas e Araljo (2017), “o primeiro tem carater previdenciario: destina-se aformacéo de uma
renda de substitui¢cédo no longo prazo. Ja o segundo se assemelha a um seguro juntando, em um mesmo contrato,
coberturas securitérias de vida e acidentes pessoais’.

7«0 PGBL permite abater da base de célculo do IRPS os aporte realizados anualmente ao plano até um limite
maximo de 12% da renda bruta tributavel do investidor” (Lavinas e Araljo, 2017). Segundo Lavinas (2017),
apenas os retornos do VGBL sdo tributados.
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Sendo Tc o tempo de contribuicdo; A a aiquota; Es a expectativa de sobrevida no

momento da aposentadoria; 1d aidade no momento da aposentadoria.

O beneficio, por sua vez, passa a ser calculado por: Sh = M x F, sendo Sb o salario
beneficio (valor daaposentadoria), M a média dos 80% maiores sal arios de contribui¢éo a partir

de junho de 1994, corrigidos monetariamente e F o fator previdenciério (Alvim, 2011).

A principio, o fator previdenciario pode ser entendido como um mecanismo justo, pois
premia aguel es que contribuiram por mais tempo, desincentivando a aposentadoria precoce. No
entanto, adiar a aposentadoria nem sempre € uma possibilidade, e o valor dos beneficios pode
ndo ser suficiente para atender as necessidades de vida. Por fim, o aumento da expectativa de
vida agrava a tendéncia de queda do valor dos beneficios (ANFIP, 2006 apud Gentil, 2006).

Em relagdo a0 RPPS, Fagnani (2005) indica que o objetivo basico da reforma
(representada principalmente pela EC n° 20/1998 e pela Lei Geral de Previdéncia do Setor
Publico — Lel n° 9.717/1998) era homogeneizar 0 RGPS e 0 RPPS, instituindo critérios para o
equilibrio atuarial e financeiro. Similarmente ao RGPS, foram impostas condic¢des rigidas, em

comparacao com a experiénciainternacional. As principais medidas foram:

i) Fim do Regime Juridio Unico, permitindo a contratacio de servidores publicos em
regime celetista, cobertos pelo RGPS (EC n° 19/1998). Em outras palavras, o RPPS ficava

restrito aos “ servidores titulares de cargo efetivo”.

ii) Limite de idade, prazo de caréncia e tempo de contribuicéo. Semelhante ao RGPS,
foi estipulada uma idade minima e houve a substitui¢cdo da necessidade de comprovacdo de
“tempo de servico” por “tempo de contribuicdo”. Foram estabel ecidas duas regras. permanente
e transitoria, para ingressantes no servico depois ou antes de dezembro de 1998,

respectivamente.

Pela regra permanente, a concessao de aposentadoriaintegral requer: tempo minimo de
5 anos no cargo em gue se dara a aposentadoria e de 10 anos no servico publico; idade minima
de 65 anos (homem) e 60 (mulher); tempo de contribui¢do minimo de 35 anos (homem) e 30

anos (mulher) (Fagnani, 2005).

As principais regras transitorias eram: tempo minimo de 5 anos no cargo em que se dara
a aposentadoria; idade minima de 53 anos (homem) e 48 anos (mulher); tempo de contribuicéo
minimo de 30 anos (homem) e 25 anos (mulher); tempo de contribuicdo adicional

correspondente a 40% do tempo que, na data da publicacdo da EC n° 20/98 faltava para atingir
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30 e 25 anos de contribuicdo. O valor da aposentadoria passou para 70% do valor integral,

sendo acrescidos 5 pontos percentuais para cada ano a mais de contribuicao (Fagnani, 2005).

iiil) Fim da acumulacéo de aposentadorias e de algumas aposentadorias especiais. O
calculo do beneficio passou a ser feito com base apenas ha remuneracéo do cargo no qual o
servidor se aposenta. Adicionalmente, algumas aposentadorias especiais foram extintas, como

magjistrados e professores universitarios™.

iv) Contribuicdo de servidores inativos, com as mesmas aliquotas dos ativos (MP n°
1.415/1996). Como as tentativas anteriores de contribuicdo de inativos, foi reeitada pelo

Congresso Nacional.

v) Teto nominal do beneficio e previdéncia privada complementar. Foi permitido a
Unido e aos demais entes subnacionais fixar, para 0 RPPS, o mesmo limite dos beneficios do

RGPS, desde que instituissem um regime de previdéncia complementar.

O estabel ecimento do teto nominal encaminhou os trabal hadores que desegjavam maiores
aposentadorias (pelo RGPS ou pelo RPPS) a Previdéncia Complementar. A reforma do RPC
ocorreu através das L Cs n° 108/2001 e 109/2001, que regulamentavam a EC n° 20/98 e a gestéo
das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC). Fagnani (2005) indica que uma
judtificativa para o0 RPC era que este seria indispensavel para a formacdo de poupanca,
necessaria para financiar os investimentos. Em outras palavras, estaria a cargo da previdéncia
a responsabilidade de fornecer crédito, ao invés de garantir a reposicdo de renda na velhice®
(Lavinas, 2011 apud Alvim, 2011).

Cercade 360 EFPC existiam no fim do governo FHC (2002). Apesar de representarem,
entre contribuintes ativos e beneficiarios, cercade 2,3 milhdes de pessoas, 0 MPAS considerava

gue o setor aindatinha alto potencia de crescimento (Fagnani, 2005).

Uma outra modificacéo relevante introduzida no final do governo FHC veiocomalLC
n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), que cria o Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social (FRGPS). O FRGPS seria constituido por receitas das contribuicdes sociais

incidentes sobre folha de salario, recursos do or¢camento fiscal e de outras receitas menores.

8 0s magistrados tinham direito a aposentadoria integral voluntaria com 30 anos de servico, sendo cinco como
juiz, independentemente do sexo, enquanto os outros servidores publicos deveriam comprovar 35 (homens) ou
30 (mulheres) anos de servico. Os professores universitarios perderam areducdo de 5 anos nos critérios de
aposentadoria por tempo de servico.Anteriormente, bastava 30 (homens) e 25 (mulheres) anos de servico.
Ambos 0s grupos passaram para as regras comuns do RPPS.

° Este ponto foi analisado no Capitulo 1, especificamente nas secdes 1.2 e 1.4.4
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A LRF, a0 mesmo tempo em que cria um fundo exclusivo (desconstruindo o
financiamento integrado da seguridade social), considera os recursos da Cofins, CSLL e CPMF
como externos a previdéncia, podendo ser classificados como “transferéncias daUnido”. Deste
modo, ela legitima duas praticas inconstitucionais no ambito do financiamento da seguridade
social e também a metodol ogia equivocada frequentemente empregada no célculo do resultado
da previdéncia (Gentil, 2006).

2.4.3 — Governos Lula e Dilma Rousseff (2002-2016)

A eleicdo de Luis Inécio Lula da Silva, em 2002, ndo representou um afastamento da
politica econbmica do governo anterior, evidenciado pela manutencdo do tripé
macroecondémico (regime de metas de inflacdo, superévit primério e cambio flutuante) e
renovacdo sistemética da DRU (Marques e Mendes, 2006, Dweck e Teixeira, 2017). Sobre a
Ultima, o governo Dilma Rousseff propds ndo s6 que continuasse em vigor até 2023, mas
também que o percentual de desvinculagdo passasse de 20 para 30%. Tais mudancgas foram
aprovadas pelo (a época) presidente interino Michel Temer em 2016. Entre 2005 e 2015, os
recursos desviados da seguridade social pela DRU foram sempre superiores a 1% do PIB,
chegando a 1,6% em 2005 (Lavinas, 2017).

Durante 0 governo Lula, a economia brasileira apresentou rgpido crescimento,
impulsionado pelamelhoradas condi¢des externas (“ boom das commodities’) e pela orientacéo
do gasto publico para a promocéo do crescimento. Houve forte expansdo do crédito, ganhos
reais do salario minimo e aumento de transferéncias sociais notadamente as assistenciais
(criagéo do Bolsa Familia), impulsionando o consumo, principalmente de bens duréveis. O
investimento publico também cresceu significativamente no periodo. O aumento do emprego e
do saldrio minimo em termos reais afetaram positivamente a arrecadacéo previdenciéria. Entre
2002 e 2010, apenas em 2009 houve variacdo negativa do PIB, em razéo da crise internacional
(Lavinas, 2017)

Noinicio de 2011, jano governo Dilma, ha reorientacdo de politica econdémica, voltada
para a promogao do crescimento a partir do setor privado, através de gjuste fiscal concentrado
no investimento publico (para cumprir a meta de superavit primario), estagnacéo do salario
minimo real em 2011 e desoneracdes fiscais, especialmente dafolha de pagamentos (iniciadas

em 2012). As medidas nédo surtiram efeito: houve desaceleracdo do crescimento a partir de

19 Ete n3o foi deli berado, mas sim o resultado da regra de regjuste do salario minimo, que considerava a
inflacdo do ano anterior e crescimento de dois anos anteriores. Como houve crescimento negativo em 2009, o
crescimento real do saldrio minimo foi praticamente nulo.
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2011, com recessao em 2015. Mesmo assim, foi possivel manter, até 2014, o aumento da massa
salarial e o desemprego num nivel baixo. Contudo, a arrecadacdo previdenciaria caiu em 2015
(em percentual do PIB), devido as desoneragbes sobre folha de pagamentos, apenas
parcialmente compensadas por transferéncias do Tesouro (Serrano e Summa, 2015, Dweck e
Teixeira, 2017).

Tabela 2 - Contribuices diretas a previdéncia social, 2005-2015

Ano Em R$ bi constantes (base 2015) Em % PIB
2005 203,09 50
2006 218,89 51
2007 241,25 52
2008 268,68 53
2009 282,68 55
2010 315,61 55
2011 345,69 5,6
2012 374,16 59
2013 395,58 6,0
2014 413,33 6,2
2015 352,55 6,0

Fonte: Lavinas, 2017. Dados da ANFIP, Andlise da seguridade social (varios anos)

Como pode ser observado na tabela 2, durante o periodo 2005-2015 (at€, portanto, o
primeiro ano da recente recessdo econdmica), as receitas de previdencidrias cresceram
constantemente entre até 2014. Em 2015 estas se reduziram, retornando ao patamar observado
em 2011 (Lavinas, 2017).

Gragas a crescente formalizag&o apresentada no periodo, houve aumento da densidade
contributiva no RGPS, que passou de 8,7 meses por ano em 2005 para 9,1 em 2014. Também
foi observado aumento da cobertura, eficiéncia e equidade do sistema até que a desacel eracéo

econdmica em 2014 interrompeu esse movimento (Lavinas, 2017).
- Beneficios previdenciérios e expansao do crédito

De acordo com Lavinas (2015), a forte expansdo do mercado interno ocorrida no
periodo se deve, entre outros fatores, a um modelo de “inclusdo social” composto por uma
articulac@o entre as politicas econémica e socia: 0 aumento do crédito para consumo e a
colateralizacdo dos beneficios previdenciarios, servindo a um processo amplo e massivo de

inclusdo financeira, justo as classes popul ares.
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A Lei n°10.820/2003 cria o crédito consignado, com o objetivo de reduzir as taxas de
juros para assalariados formais e funcionarios publicos, através do desconto das parcelas do
crédito na folha de salério, reduzindo o risco de inadimpléncia. No ano seguinte, a Lei n°
10.953/2004 estende modalidade de crédito a aposentados e pensionistas do INSS. Cabe
assindar que 93% dos tomadores de crédito consignado em 2014 eram aposentados e
pensionistas ou funcionarios publicos, ambos detentores de pagamentos garantidos pelo Estado
(Lavinas 2017), reduzindo o risco de crédito a zero para o setor fiinanceiro. Por um lado, o
crédito consignado democratizou 0 acesso de bens de consumo duraveis e vei o também atender
a outras necessidades cotidianas, pois ele € um crédito livre, sem vinculacdo. No entanto, o
crescente endividamento causado, junto com a reducdo do valor recebido dos beneficios (pois
30% antes e, agora, 35%, estdo comprometidas com o pagamento do crédito tomado),
aumentam a vulnerabilidade das camadas populares e de classe média da populacéo, hoje
marcadas por niveis elevados de inadimpléncia (Lavinas, 2017). Mais uma vez, a previdéncia
e utilizada para resolver questdes de ordem econdmica (no caso, 0 acesso precario de parte da
populacdo a certos bens e servicos e altas taxas de juros do crédito para 0 consumo) ao invés

de garantir o bem-estar da populacdo fora do mercado de trabal ho.
- Reformas do sistema previdenciério

O RPPSfoi o avo primario dareformarealizada através da EC n° 41/2003. Entre outros
argumentos, estava a percepcdo de maior “generosidade’ dos regimes proprios, 0s
desequilibrios fiscais por eles causados e o fato de que diversos paises europeus promoveram
uma padronizacdo das aposentadorias dos setores privado e publico. Contudo, a unificacdo dos
regimes foi abandonada, por conta da resisténcia de estados e municipios em arcarem com 0S
custos de transicdo e com a contribuicéo patronal ao INSS. Assim, a reforma buscou maior
conexao entre contribuicdes e beneficios no setor publico (Gentil, 2006). As principais medidas

foram:

i) Paranovos servidores, cél culo de aposentadorias pelameédiadas contribui ¢bes durante
0 periodo trabalhado. A contribuicdo patronal seria, no maximo, igual ado trabalhador. A regra
de idade para aposentadoria passou para 60 anos (homens) e 55 anos (mulheres), com reducéo

de 5% em caso de antecipacéo.

ii) Para servidores em atividade, a aposentadoria integral pode ser obtida, desde que
cumpridos 0s seguintes requisitos: 60 anos (homem) ou 55 anos (mulher); 35 ou 30 anos de
contribuicdo (homens e mulheres, respectivamente); 20 anos de servico publico, 10 anos de
carreira e 5 anos no cargo. Era possivel, ainda, aposentar-se com 53 anos de idade e 35 de
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contribuicdo (homens) ou com 48 anos de idade e 30 de contribuic¢éo (mulheres), em ambos os
casos com pedagio de 20% sobre o restante para completar o tempo de contribuic¢éo. De todo

modo, havia reducéo de 5% por ano antecipado em relacdo aidade de referéncia.

iii) Contribuicdo de servidores inativos (sendo preservados os direitos dos atuais

inativos).

Para Lavinas (2017), a principal modificacdo implementada pela EC n° 41/2003 se
refere ao art. 40, § 15 da CF88, que determinou que a previdéncia complementar relativa ao
RPPS seria organizada “por intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar,
de natureza publica, que ofereceréo aos respectivos participantes planos de beneficio somente
na modalidade contribuicdo definida” (Brasil, 1988). Assim, o servidor com remuneragéo
acima do teto do RGPS que quiser um beneficio previdenciario superior devera vincular-se ao
fundo de penséo fechado ao funcionalismo. Tal medida acaba por transformar 0 RPPS num

sistema misto, comprometendo o regime de reparticéo simples.

Este dispositivo, no entanto, sO seria regulamentado em 2012, no governo Dilma
Rousseff (Lavinas e Araljo, 2017). Importante mencionar que os militares mantiveram seu
sistema inalterado, assm como alguns cargos do executivo e de empresas estatais (Lavinas,
2017).

Em relagdo ao RGPS, houve aumento real de 30% do teto dos beneficios e instituicéo
de regjuste pelos mesmos indices dos beneficios, de modo a preservar seu valor real. Essas
mudangcas tiveram efeito sobre o RPPS, pois haveria equalizacdo do teto dos dois regimes, uma

vez implementada a previdéncia complementar.

Em 2005, outra emenda constitucional (EC n° 47/2005) deu protecéo diferenciada a
trabalhadores informais urbanos e donas-de-casa, por meio de um sistema de inclusdo
previdencidria com aliquotas e caréncias inferiores (em relacdo aos demais segurados),
garantindo beneficio de um salério minimo. Esses novos direitos foram regulamentados pela
LC n° 123/2006 (Alvim, 2011). A relevancia desta medida € a incorporacdo, mediante
contribuicdo proporcional a capacidade de pagamento, de uma vasta parcela da populacéo
(Gentil, 2006).

A criacdo do Micro Empreendedor Individual (MEI), em 2008, permitiu aincorporacdo
de um novo contigente da populagéo (auténomos, precarios ou cuja ocupacao esta dentre as
250 determinadas em lei) a seguridade social. Este processo ocorre por meio de contribuicéo

equivalente a 5% (inferior a aliquota-padréo de 20%) sobre o salario minimo vigente, com
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direito apenas aaposentadoria por idade. Além de reforcarem o carater solidario e redistributivo
do sistema, esta e outras medidas semel hantes aumentam a densidade contributiva e estendem
a protecdo a novos grupos de trabalhadores (Lavinas, 2015). Hoje sdo mais de 4,5 milhdes de
contribuintes, contemplados com a previdénciaem virtude de umaflexibilizacdo da aliquota de

contribuicao.

Durante o primeiro mandato Dilma Rousseff, é promulgadaal e n° 12.618, que institui
0 Regime de Previdéncia Complementar para servidores publicos federais, implementando de
fato o teto do RGPS para os beneficios do RPPS. Este regime seria organizado através de trés
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar, uma para cada servidores de cada poder:

Executivo, Judiciario e Legidativo (Lavinas e Araljo, 2017).

Para a Fundacéo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder
Executivo (FUNPRESP-EXxe), o servidor deveria escolher o percentual de contribuicéo entre
trés opcoes (7,5%, 8% ou 8,5%). Para aqueles com remuneracdo acima do teto dos beneficios,
0 governo complementaria, em valor igual, a contribuicdo do servidor. Aqueles com
remuneracdo abaixo do teto também poderiam contribuir a FUNPRESP-Exe, mas ndo teriam
direito ao subsidio estatal. O FUNPRESP-Exe € vinculado ao Ministério do Planejamento, fora
da alcada do Ministério da Previdéncia Social.

O incentivo aprevidénciacomplementar teve éxito evidente, em razéo do véacuo deixado
pelas mudancgas introduzidas ao RGPS e ao RPPS, especialmente o teto de beneficios. Em
relacdo a previdéncia complementar aberta, o crescimento entre 2002 e 2015 foi superior a
2.000%, sendo aparentemente imune a condi¢bes macroecondmicas desfavoraveis. A fechada,
por sua vez, cresceu 76% no mesmo periodo, com tendéncia declinante a partir de 2012. Tais
numeros refletem o grande interesse da populacdo, principalmente pelos fundos abertos
(Lavinas e Aradjo, 2017).

Como aternativa ao fim do fator previdenciario (MP n° 664/2014, convertidanaLei n°
13.135/2015)*, suprimido pelo Congresso Federal, o governo Dilma Rousseff instituiu a
chamada “Regra Progressiva’, através da Lei n° 13.183/2015. Para aposentadorias por tempo
de contribuicao, é necessario que a soma entre idade e tempo de contribuicdo (em anos) fosse
superior a 95 para homens e 85 para mulheres. Esses valores sdo transitorios, aumentando um

ponto a cada dois anos, até chegarem a 100/90 em 2027. A regrarequer, ainda, que o tempo de

Y para aqueles com direito adquirido, ainda ha a possibilidade de aposentadoria por tempo de contribuicéo
através do fator previdenciario, além da aposentadoria por idade (Lavinas e Araljo, 2017).
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contribuicdo minimo sgja de 35 anos para homens e 30 anos para mulheres (Lavinas, 2017,

Lavinas e Araljo, 2017).
2.4.4 — Governo Michel Temer (2016-2018)

Em 12 de maio de 2016, foi aprovada a abertura do processo de impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, fazendo com o que o vice-presidente a época, Michel Temer, se
tornasse presidente interino. Este assumiu efetivamente o cargo de presidente no dia 31 de

agosto de 2016, com a cassacao do mandato de Dilma Rousseff.

Mesmo que breve, o governo Temer foi responsavel por duas mudancas legisativas
profundas e duradouras (a implementacdo do teto de gastos e a reforma trabalhista), além de
uma Proposta de Emenda Constitucional relativa ao sistema previdenciério (PEC n° 287, esta

ndo aprovada), que serdo analisadas a seguir.
- Teto de gastos

Aindadurante o processo de impeachment, em junho de 2016, o Executivo encaminhou
ao Congresso Nacional aPEC n° 241 (que posteriormente passou a ser denominada PEC n° 55),
chamada popularmente de “PEC do teto”. Apés longa tramitacdo, estafoi convertidana EC n°

95 em dezembro do mesmo ano, instituindo o “Novo Regime Fiscal”.

Em linhas gerais, foi estabelecido um congelamento, em termos reais, do gasto publico
primario pelo periodo de 20 anos (podendo ser revisto apos os 10 primeiros anos). O gasto
primario de cada ano € limitado pelo gasto primario do ano anterior, corrigido pelo IPCA. Seu
objetivo é desviar ao resultado primario todo o ganho real de arrecadacéo e crescimento do PIB,

fazendo com que a relacéo gasto/PIB caia gradativamente (Pires, 2016).

Ainda de acordo com Pires (2016), diversos paises que tiveram desequilibrios fiscais
mais graves que o Brasil adotaram regras que acomodavam crescimento real do gasto. Afonso
et. a. (2016), se referindo a um estudo realizado pelo FMI*2, afirma que nenhum dos 88 paises
analisados desde 1985 determinou, constitucionalmente, o congelamento de gastos (mesmo que

transitorio).

Um estudo realizado pelo DIEESE™® em 2016 indica que o ajuste ndo leva em

consideracéo as despesas financeiras com juros e amortizacdo da divida publica e foca em

2 Fiscal rulesat glance, 2015
3 PEC n° 241/2016: 0 novo regime fiscal e seus possiveisimpactos. DIEESE, 2016

59



“despesas gque de alguma forma tém impacto sobre a vida do trabalhador, como, por exemplo,

as relacionadas a Previdéncia Social ...”.

O fato de diversas despesas serem determinadas constitucionalmente introduz rigidez e
cria, potencialmente, conflitos distributivos dentro do orgcamento, pois o crescimento de um
gasto tera, necessariamente, que ser compensado pelareducdo de outro. Assim, o cumprimento
do limite proposto pela EC n° 95 pode impor a necessidade de reformas dessas vincul agdes,
como, por exemplo a indexacdo do piso dos beneficios previdenciarios ao salario minimo.
Inclusive, um dos argumentos para a dureza da regra fiscal adotada € justamente a pressao que
ela pode fazer em prol de reformas desse tipo™ (Pires, 2016, DIEESE, 2016).

A titulo de comparacgéo, Vazquez (2016) indica que, aplicando aregraderegjuste daEC
n° 95 ao RGPS e ao RPPS entre 2003 e 2015, a despesa conjunta de ambos teria sido 32,6%

inferior em relacéo a despesa efetiva no mesmo periodo.
- Reformatrabalhista

Através de diversas pecas legidativas, mas principamente por meio da Lei n°
13.467/2017, areforma trabal hista do governo Temer alterou 117 artigos da CL T, podendo ter
impactos profundos no mundo do trabalho brasileiro. Como a arrecadacdo previdenciaria esta
fortemente conectada com o mercado de trabalho, em especial com a parte formal, € de se
esperar que a reforma trabalhista tenha impacto nas finangas previdenciarias (Welle et. a.,
2018).

Dentre outras, aterceirizacdo irrestrita e a flexibilizagéo das regras de contratacéo para
trabalho por tempo parcia e trabalho temporério tém efeito negativo sobre a arrecadacéo
previdenciéria, pois podem fazer com que assal ariados que contribuiam a aliquota total paraa
previdéncia passem a contribuir por outro sistema, como o MEI, que tem aliquotas menores.
Por outro lado, aformalizacdo pode aumentar, em decorrénciadamaior flexibilidade dasregras
trabal histas, aumentando a arrecadacéo. Welle et. al. (2018) estimaram os impactos acima, e
concluiram que o efeito negativo sobre a arrecadacéo para um “trabalhador representativo” €

muito superior ao efeito positivo.

Detodo modo, é questionavel aeficaciadareformaem relacdo areducéo do desemprego
e aretomada do crescimento econdmco: dados do |BGE demonstram que o o nivel de ocupagéo

de pessoas com 14 anos ou mais permaneceu na faixa de 53-54% no biénio 2017-18. Além

4 Pires (2016) indica que a experiéncia internacional ndo corrobora aideia de conflito entre reformas e regras
fiscais que permitem crescimento real dos gastos.
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disso, novamente segundo o IBGE, a variacdo trimestral do PIB superou 1% apenas no 1°
trimestre de 2017, atingindo 1,1%.

- Proposta de reforma previdenciaria: a PEC n° 287

Em dezembro de 2016, o Executivo encaminhou ao Congresso Nacional a PEC n° 287,
com objetivo de reformar o sistema previdenciério brasileiro. De acordo com a Exposicéo de
Motivos Interministerial n° 140/2016 do Ministério da Fazenda (EMI n° 140/2016 MF), as
propostas de alteracdo sdo: o estabelecimento de uma idade minima de aposentadoria para o
RGPS e para o RPPS; convergéncia entre as regras dos dois regimes;, extincdo das
aposentadorias especiais para servidores sujeitos a atividades de risco e para professores dos
ensinos infantil, fundamental e médio; equalizacdo dos requisitos de idade e tempo de
contribuicdo entre homens e mulheres; igualar a idade minima de trabalhadores urbanos e

rurais, além de instituir cobranca individual periddica aos ultimos; entre outras.

Para Lavinas e Araljo (2017), as medidas propostas “afetam 0 acesso a aposentadoria,
o valor dos beneficios previdenciarios e assistenciais e tendem a rejeitar a possibilidade de
acumul acéo de beneficios’, estimulando os fundos de capitalizacdo como aternativaao sistema
publico. Além disso, os defensores da reforma também buscam, entre outros, instituir minimo
de 25 anos de contribuicéo para obter aposentadoria e desvincular o piso previdenciario do
salario minimo.

Claro esta que, a ndo ser nos breves momentos que antecederam a CF88, a orientacdo
politica dada ao sistema previdenciario brasileiro ndo teve como norte o fortalecimento da
previdéncia enquanto instrumento de seguridade e solidariedade, com objetivo de reduzir as
desigualdades socioecondmicas. Ainda assim, apesar dos constantes ataques, 0 Sistema
continua a operar em regime de reparticéo simples, com piso vinculado constitucionalmente ao
salario minimo, o que garante um patamar de bem-estar acima do nivel de subsisténcia para o
beneficiario.

No entanto, 0 desejo de estabelecer um sistema de capitalizacdo na previdéncia social
nunca sumiu da agenda politica do pais, e mais uma vez retorna a pauta, com a elei¢céo de Jair

Bolsonaro, que afirmavatal vontade em seu plano de governo.

Antes de analisar os efeitos de uma reforma dessa magnitude, tema da concluséo deste
trabalho, € preciso detalhar a situacéo atual da previdéncia no Brasil (objetivo desta se¢éo) e

analisar comparativamente o sistema previdenciario no Chile, pais pioneiro na substituicéo

61



completa do sistema de reparticdo simples para um sistema de capitalizacdo individual, o que

serafeito no proximo capitulo.
2.5 —Panorama do sistema previdenciario brasileiro
2.5.1- RGPS

Segundo dados do Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS) de novembro de
2018"™, o piso previdenciério, de mesmo valor que o salério minimo, é de R$ 954,00, enquanto
o teto do beneficio, igual valor maximo do salario sobre o qual incidem as contribuicdes é de

R$ 5.645,80 (aproximadamente 5,9 vezes o sal&rio minimo).

A aligouta de contribuicdo é de 20%, dividida por empregados e empregadores. A
parcela que cabe aos primeiros varia progressivamente entre 8 e 11%, cabendo aos segundos o
valor restante. Os contribuintes que ndo recebem salario pagam a aliquota total de 20%, com

excecdo dos MEI, que pagam 5% sobre o salario minimo (Lavinas e Aradjo, 2017).

Tabela 3— Contribuintes para o RGPS —Meédia mensal 2017

Modalidade Quantidade % PEA
Total 51.138.581 49,0
Empregados 39.051.846 37,4
Contribuinte
individual 9.408.057 9,0
Trabalhador
doméstico 1.466.080 14
Facultativo 1.210.495 1,2
Segurado especial 2.103 0,0

Elaboracéo propria. Baseado em BEPS (2018)

A tabela 3 demonstra que a contribuicdo ao RGPS atinge 49% da PEA. Em termos de
populacdo ocupada, o percentual € 55,5%. O aumento do percentual de contribuintes é
necessario, Ndo sO para aumentar o numero de segurados futuros, mas também para garantir

maior arrecadacéo, sem aumento das aliquotas.

A tabela 4, a seguir, demonstra que, em um més, mais de 29 mil beneficios
previdencidrios foram pagos. Dentre as aposentadorias, € possivel perceber que a principal
modalidade é a por idade, principalmente no meio rural. O meio urbano concentra quase a
totalidade das aposentadorias por tempo de contribuicdo, que tém valor superior as

aposentadorias por idade e por invalidez. Importante frisar também que o valor médio das

1 Disponivel em http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-social/
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aposentadorias urbanas €, em todas as modalidades, superior ao valor médio das aposentadorias

rurais.

Tabela 4 — Beneficios emitidos, segundo grupo de espécie, em novembro de 2018

VALOR MEDIO
QUANTIDADE (R$ correntes)
GRUROSDE Clientela Clientela
ESPECIES Total Total
Urbana Rural Urbana| Rural
1. BENEFICIOS
50 RGPS 30.256.520 | 20.710.407 | 9.546.113 | 1.965.36 | 2.258.07 | 1.330,32
%;1 o 20.450.411 | 19.933.975| 9.516.436 | 1.971,91| 2.277,99| 1.330,77
revidenciarios
111 . 20.375.513 | 13.402.144 | 6.973.369 | 2.040,51 | 2.408,03| 1.334,19
Aposentadorias
1.1.1.1 Idade 10.774.206| 4.291.030 | 6.483.176| 1.500,87| 1.760,55| 1.329,00
11.1.2 Invalidez | 3.354.831 | 2.888.020 | 466.811 | 1.900,83|1.983,45| 1.389.73
1.113Tempode | o540 176 | 6.223.004 | 23382 |3.046,33|3.051.52| 1.664,03
Contribuicéo
miepenso%por 7.720.541 | 5.349.263 | 2.371.278| 1.819,88| 2.040,38| 1.322.49
1.1.3 Auxilios 1.294.760 | 1.128.187 | 166,573 | 1.838,55|1.91554| 1.317,04
1.1.4 Salario- 50511 | 54.205 | 5216 |1.11091|1.12440| 97042
Maternidade
1.1.5 Outros 86 86 — 807.95 | 807,95 —
2. Acidentarios | 806.109 | 776432 | 29.677 |1.726,04|1.746,65| 1.186.68
21
Aposentadorias 214484 | 201192 | 13.292 |2.338,20|2.401.93| 1.373,55
por Invalidez
fﬂiggnm por 109.199 | 105456 | 3.743 |2.006.14|2.028.79| 1.367,88
ZD'BAUX"'O' 110.011 | 105681 | 4.330 |2.212.77|2.24754| 1.364.27
oenca
2.4 Auxilio- 332313 | 324001 | 8312 |1.257,08|/1.27101| 71373
Acidente
2.5 Auxilio- 40102 | 40102 _ 240,11 | 240,11 _
Suplementar

Fonte: BEPS (2018)

De acordo com as tabelas 5 e 6, € possivel ver que, em quantidade e em valor, os
beneficios rurais com valor até um salério minimo correspondem a mais de 99% do total rural.
No meio urbano, 0s percentuais sdo menores (respectivamente, 43,8% e 24,7%). No entanto,
86% (em quantidade) e 67,9% dos val ores dos beneficios urbanos sdo iguais ou inferiores atrés

sal&rios minimos.
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Tabela 5 — Quantidade de beneficios do RGPS, por faixas de valor (em pisos

previdenciarios - SM), em novembro de 2018

FAIXASDE Urbano Rural TOTAL
VALOR Quantidade | % | Quantidade| % Quantidade | %
TOTAL 20.710.407 | 100% 9.546.113 100% 30.256.520 | 100%

<1 675.974 3,3% 79.965 0,8% 755.939 2,5%
=1 8.391.530 40,5% | 9.389.070 98,4% | 17.780.600 | 58,8%
1-|2 5.857.041 28,3% 67.814 0,7% 5.924.855 19,6%
2-3 2.874.785 13,9% 6.804 0,1% 2.881.589 9,5%
3-4 1.810.797 8,7% 1.813 0,0% 1.812.610 6,0%
4-|5 783.263 3,8% 556 0,0% 783.819 2,6%
5-|6 308.600 1,5% 87 0,0% 308.687 1,0%
6-7 3.173 0,0% 3 0,0% 3.176 0,0%
7-8 1.927 0,0% - 0,0% 1.927 0,0%
8-19 707 0,0% - 0,0% 707 0,0%
9-10 455 0,0% - 0,0% 455 0,0%
10-|20 1.939 0,0% - 0,0% 1.939 0,0%
20-]30 161 0,0% - 0,0% 161 0,0%
30-]40 55 0,0% 1 0,0% 56 0,0%
> 40 - 0,0% - 0,0% — 0,0%

Fonte: BEPS (2018)
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Tabela 6 — Valor corrente dos beneficios do RGPS, por faixas de valor (em pisos
previdenciarios— SM), em novembro de 2018

FAIXAS Urbano Rural TOTAL

VADLEOR Valor (R$) % Valor (R$) % Valor (R$) %

TOTAL |33.915.218.808| 100% | 9.100.016.798 | 100,0% | 43.015.235.606 | 100%
<1 360.733.158 1,1% 35.691.928 0,4% 396.425.086 0,9%

=1 8.005.519.620 | 23,6% |8.957.172.780| 98,4% | 16.962.692.400 | 39,4%

1-|2 7.863.269.721 | 23,2% | 83.054.555 0,9% | 7.946.324.277 | 18,5%

2-|3 6.783.277.045 | 20,0% | 15.333.538 0,2% | 6.798.610.584 | 15,8%

3-14 5.959.394.877 | 17,6% 5.960.073 0,1% | 5.965.354.950 | 13,9%

4-|5 3.294.155.573 | 9,7% 2.303.396 0,0% | 3.296.458.970 | 7,7%

5-6 1.576.557.414 | 4,6% 447.053 0,0% | 1.577.004.466 | 3,7%

6-7 19.783.303 0,1% 19.712 0,0% 19.803.015 0,0%
7-18 13.507.856 0,0% - 0,0% 13.507.856 0,0%
8-9 5.691.527 0,0% - 0,0% 5.691.527 0,0%
9-|10 4.126.352 0,0% - 0,0% 4.126.352 0,0%
10-| 20 23.741.970 0,1% - 0,0% 23.741.970 0,1%
20-| 30 3.630.149 0,0% - 0,0% 3.630.149 0,0%
30-|40 1.830.242 0,0% 33.763 0,0% 1.864.005 0,0%
> 40 - 0,0% - 0,0% - 0,0%

Fonte: BEPS (2018)

Por fim, atabela 7 apresenta a comparacdo das aposentadorias concedidas. Ao contrério
das tabel as anteriores, que analisam os beneficios ativos, esta analisa apenas as aposentadorias
que comegaram em novembro de 2018. E possivel perceber que, exceto no caso de
aposentadoria por tempo de contribuicdo no meio rural, em todos o0s outros o beneficio médio
recebido por homens € superior ao recebido por mulheres. Em alguns casos, a diferenca entre

os beneficios chega a 30%.

No meio rural, onde predominam os beneficios no piso ou proximo a ele, o diferencial
de género é inferior a0 meio urbano. Assim, € possivel que diferenca sgja causada por

desigual dades de género no mercado de trabal ho.

Contudo, ha grande possibilidade de desigualdade ser ainda maior, se levado em
consideracao o beneficio total recebido (incorporando, portanto, aparcelado RPC). Um regime
de capitalizacdo nado tem, a principio, nenhum componente que busgue mitigar a passagem de
desigual dades salariais no mercado de trabal ho para os beneficios previdenciarios, fazendo com
gue o ultimo segjainequivocamente maior para aqueles com maiores salérios.
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Tabela 7- Valor médio (corrente) das aposentadorias concedidas em novembro de 2018

URBANO
HOMENS MULHERES
Aposentadorias por Aposentadorias por
Total Total
Idade Tem_po de. Invalidez Idade Tem_po de. Invalidez
Contribuigao Contribuigao
1.368,43 2.466,23 1.725,54 1.938,83 1.175,94 2.087,58 1.247,86 1.439,57
RURAL
HOMENS MULHERES
Aposentadorias por Aposentadorias por
Total Total
Idade Tem_po .de. Invalidez Idade Tem_po .de. Invalidez
Contribuigao Contribuigao
962,59 1.181,21 961,82 964,46 954,80 1.241,95 955,25 954,96
TOTAL
HOMENS MULHERES
Aposentadorias por Aposentadorias por
Total Total
Idade Tem_po .de. Invalidez Idade Tem_po .de. Invalidez
Contribuigao Contribuigao
1.190,27 2.458,94 1.629,97 1.733,93 1.089,49 2.087,11 1.212,77 1.312,12
Fonte: BEPS (2018)
2.5.2 - RPPS

Em relacdo ao RPPS, as aliquotas de contribuicdo praticadas pela Unido sdo de 11%,

determinando um referencial minimo para municipios, estados e DF. A grande maioria (cerca

de 97%) tem aliquotaigua a da Uni&o, enquanto o restante pratica aiquotas entre 11 e 14%. A

Unido contava, em 2017, com 436 mil aposentados civis, enquanto estados, municipios e DF
somavam mais de 8 milhdes (AEPS, 2017)

De acordo com dados de 2017, a despesa média com aposentados, por poder, em 2016
(em R$ correntes) erade: Executivo civil, R$ 7.716,00; Legisativo, R$ 28.882,00; e Judiciario,

R$ 22.336,00 (BEP, 2017).
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CAPITULO IlIl — SISTEMA PREVIDENCIARIO CHILENO. FRACASSO DA
PRIVATIZACAO TOTAL E PROGRESSIVO RETORNO DO ESTADO E DA
SOLIDARIEDADE

No inicio da década de 1980, o Chile realizou uma reforma estrutural radical de seu
sistema previdenciario, fechando o sistema publico para novos membros e dando ao sistema
privado a responsabilidade de administrar a previdéncia. Na terminologia apresentada por
Mesa-Lago (2006), esta € uma reforma do tipo substitutiva. Diversos paises | atinoamericanos
e de outras regides foram influenciados pelo modelo chileno, que se transformou num novo
paradigma previdenciério, amplamente divulgado por institui¢cdes financeiras internacionais.
Em especial, a proposta de trés pilares do Banco Mundial, divulgada em 1994 através do
documento Averting the old age crisis, € fortemente influenciada pelo entdo novo sistema

previdenciério chileno.

Ao longo das décadas de 1990 e de 2000 (até 2004), onze paises |atinoamericanos
introduziram, de maneiras diferentes, regimes privados em seus sistemas previdenciérios
(Mesa-Lago, 2006)*. O modelo chileno também influenciou reformas em diversos paises da
Europa Ocidental, da Asia e da Africa Subsaariana (Hujo e Rulli, 2014).

Em 2005, no entanto, 0 Banco Mundial divulga outro relatério, desta vez intitulado
Keeping the promise of social security in Latin America (Gill et. al., 2005). Apesar de manter
adefesa da abordagem multipilar, reconhece excesso em relacéo a proposta e a seus resultados.
Em particular, recomenda que o primeiro pilar receba maisimportancia do que foi Ihe foi dada
na década entre a divulgacéo dos dois relatérios. Especificamente em relacéo ao Chile, Mesa-
Lago (2008) afirma que, como foi o pioneiro das reformas estruturais, o conhecimento de sua

evolucdo e de suas reformas é essencial para outros paises em desenvolvimento.

E possivel identificar quatro etapas no desenvolvimento do sistema previdenciério
chileno. A primeira, que corresponde ao periodo entre as décadas de 1920 e 1950, trata da
implementacdo do sistema e de seu desenvol vimento explosivo e desordenado. A segunda, que
val da década de 1950 até 1980, trata das reformas propostas e implementadas para unificar e
padronizar 0 sistema, motivadas principamente pela desiguadade entre beneficios de
diferentes grupos sociais e 0s crescentes desequilibrios financeiros. A terceira etapa, iniciada

com o Decreto Lel n° 3.500 de novembro de 1980, promove uma modificacdo estrutural do

16 Segundo Mesa-Lago (2006). Modelo substitutivo: Bolivia (1997), México (1997), El Salvador (1998),
Republica Dominicana (2003-2006) e Nicaragua (2004). Modelo paralelo: Peru (1993) e Colémbia (1994).
Modelo misto: Argentina (1994), Uruguai (1996), Costa Rica (2001), Equador (2004)
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sistema, fechando o regime publico anovos ingressantes e transferindo o protagoni Smo ao setor
privado e ao regime de capitalizacdo individual. A contrarreforma de 2008 marca o inicio da
etapa atual. Apesar de manter o nucleo do sistema anterior, ela voltou a entender o governo
como instituicéo fundamental para a resolucéo de problemas pendentes como baixa cobertura

e desigualdades de género.

Ha certa continuidade ao longo das diferentes etapas. nenhum desses movimentos
destruiu compl etamente a ordem ja estabel ecida, mas reestruturou asinstituicoes existentes para

adegué-las aos seus objetivos particulares (Mesa, 2000).
3.1- 0 regime publico até areforma de 1981
3.1.1 — Aspectos institucionais

A primeira acdo governamental relativa ao estabelecimento de um sistema de
previdéncia social no Chile ocorre através das chamadas “leis sociais’, aprovadas no primeiro
governo Arturo Alessandri (1924). Seguindo o modelo alemdo-bismarckiano, foram
estabelecidos seguros sociais segmentados por categoria ocupacional, através de caixas
previdencidrias semipublicas (Mesa, 2000, Mesa e Sanchez, 2001). A primeira instituicéo
criada foi o Servicio de Seguro Social (SSS), ainda em 1924, cobrindo trabalhadores da
construcdo civil. No ano seguinte, acoberturafoi estendida para trabal hadores do setor privado
e publico através da criacdo da Caja de Prevision de Empleados Particulares (EMPART) eda
Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas (CANAEMPU). Essas trés seriam as
principais instituicdes previdenciarias chilenas até a reforma estrutural, cobrindo 94% do total
de contribuintes em 1980 (Y azigi, 2003).

A evolucéo do sistema, em termos da expansao da cobertura, ocorre tanto pela criagdo
de novas cajas quanto pela instituicdo de novos regimes em cajas ja existentes. Esse
crescimento foi desordenado e explosivo: em 1935, o sistema cobria mais de 55% da forca de
trabalho; entre 1935 e 1955, o crescimento se manteve a taxa superiores a 2,5% ao ano,

elevando a cobertura para cerca de 2/3 daforca de trabalho (Mesa, 2000).

Dois problemas sd0 subjacentes a essa trgjetdria inicial do sistema previdenciério
chileno. Primeiro, a auséncia de uma politica previdenciaria estruturada permitiu grande
diferenciacéo (e, consequentemente, desigual dade) entre diferentes regimes, mesmo que dentro
da mesma caja ou cobrindo a mesma categoria ocupacional. Havia diferencas entre: taxa de
contribuicdo, valor de beneficios em relacdo a renda do segurado, condicdes de elegibilidade,

critérios de indexacéo do beneficio, entre outros. Inclusive, aqueles com crescimento salarial
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real tinham beneficios superiores aos daqueles com renda estéavel, mesmo que 0 montante de
contribuicdes realizadas fosse idéntico. 1sso decorria da formula de calculo do beneficio,
baseada no salério dos ultimos anos de trabal ho.

Segundo, os desequilibrios financeiros ficaram aparentes a partir da década de 1950. O
sistema previdenciario, paralelamente aincorporagéo de novas categorias, passou a cobrir uma
gama cada vez maior de beneficios, aumentando os gastos. Inicialmente, a razdo entre
contribuintes e beneficiérios era alta, gerando superavits consideraveis que eram transferidos
ao governo para serem aplicados. As justificativas para esse procedimento era que gjudaria a
prevenir fraudes e amelhorar afiscalizagdo dos recursos. Esperava-se que o aumento dos gastos
fosse financiado pelas contribuicdes e pelo retorno das aplicacfes redizadas, 0 que ndo se
verificou na préatica. Consequentemente, o sistema se tornou PAY G puro (sem acumulo de
reservas), as taxas de contribuicéo foram elevadas e a participacdo de recursos fiscais se tornou
cada vez mais importante para manter o sistema. Essa transicdo para um sistema de reparticéo

puro ocorreu em 1952 (Hujo, 1999)

Em raz&o das questfes acima, tem inicio a segunda fase do desenvolvimento do sistema
previdenciario. Mesa (2000) marca o inicio dessafase no governo Jorge Alessandri (1958-64),
passando pelos governos Eduardo Frei Montalva (1964-70) e Salvador Allende (1970-73),
terminando ja no periodo militar (iniciado em 1973), com a reforma estrutural de 1981. No
entanto, o movimento de pesquisa e andlise do sistema tem inicio no ainda no governo Carlos
Ibénez (1952-1958), com a missdo Klein-Sacks. A esta se sucederam diversos estudos nos

governos Alessandri e Frei Montalva (Y azigi, 2003).

As conclusdes dos estudos eram semelhantes: sistema caro para trabalhadores e
empregados; a existéncia de véarias cajas tornava a administracdo custosa e ineficiente; os
beneficios sofriam perdas significativas, em razéo de inflagdo; ndo havia regras pré-definidas
sobre aformade financiamento e of erta de beneficios; coberturaineficiente; recursos escassos,
e sistema injusto por diferencas de requisitos de filiagdo, taxas de contribuicdo, critérios para
determinar invalidez, servigos oferecidos, mecanismos de regjuste de beneficios, etc. (Yazigi,
2003).

As reformas propostas no periodo democrético, de maneira geral, buscavam maior
abrangéncia do sistema e reduzir sua fragmentacdo, através de padronizacdo dos regimes
(eliminando distor¢des e privilégios) e do saneamento dos problemas financeiros. Por falta de
consenso, 0 sucesso das reformas foi apenas parcial. No fim dos anos 1960, havia 35 caixas e
150 regimes previdenciérios, cujalegislacdo estava dispersaem mais de 600 pecas legidlativas.
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Entre 1965 e 1971, o valor médio dos beneficios aumentou 86,5% em termos reais e o
nimero de beneficidrios cresceu 47,5%, pressionando as receitas previdencidrias. Houve
aumento salarial real de 128,9% e reducéo da taxa de desemprego de 5,4% para 3,3% entre
1965 e 1972, o que ndo foi suficiente para compensar 0 aumento dos gastos. Como
consequéncia, a participacdo do Estado no financiamento aumentou de 34,1% para 38,2% no
periodo (Y azigi, 2003).

Nos dois primeiros anos do governo militar (1973-75), a tendéncia privatista se impde
e importantes reformas séo aprovadas, como: regimes unicos de beneficios familiares, seguro-
desemprego, compensacao por morte e beneficios assistenciais. Em 1979, ja como preparacéo
para a reforma estrutural de 1981, foram tomadas medidas para eliminar privilégios,
uniformizar e unificar as condi¢des de el egibilidade e elevar aidade de aposentadoria, que, com
0 Decreto-L el n° 2.448, passou para 65 anos para homens e 60 anos para mulheres (aumento de
5 anos para o trabalhador médio). Mesmo com essas reformas, as taxas de contribuicéo se
mantiveram num patamar entre 30 e 40% do salario tributavel, apresentando queda em relacéo
aos valores anteriores (tabela 8). A cobertura (em percentual daforca de trabalho) permaneceu
entre 60 e 79%, com apice em 1973 e declinando desde entdo, até chegar a64% em 1980 (tabela
9). Essa queda se deve a aumento do desemprego (3,3% em 1972 para 14,9% em 1975,
mantendo-se a 10,4% em 1980); pequenaelevacdo do trabalho auténomo (19,9% em 1974 para
21,1% em 1980) e a evasdo do sistema (regras correntes incentivavam contribuicdo minima
durante grande parte da vida ativa, com aumento real nos ultimos anos — beneficio com base
nos sal&rios finais) (Ruiz-Tagle e Castro, 1997, Y azigi, 2003).
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Tabela 8 — Contribuicéo de empregados e empregadores (% do salario tributavel) nas
trés principaisinstituicoes previdenciarias, 1968-1980

SSS EMPART CANAEMPU
(A) (B) | Tota (A) (B) | Tota (A) (B) | Tota
1968-1972 | 8,75 | 39,15 | 47,90 | 13,75 | 43,98 | 57,73 | 18,75 | 7,00 | 25,75
1973 9,50 | 40,40 | 49,90 | 14,64 | 44,46 | 59,00 | 18,75 | 7,00 | 25,75
1974 (jan.) | 7,50 | 40,10 | 47,60 | 12,64 | 42,86 | 55,50 | 18,75 | 27,00 | 45,75
1974 (mar.) | 7,50 | 53,10 | 60,60 | 12,64 | 55,86 | 68,50 | 18,75 | 40,00 | 58,75
1974 (mai.) | 7,50 | 49,10 | 56,60 | 12,64 | 51,86 | 64,50 | 18,75 | 36,00 | 54,75
1975 (jan.) | 7,25 | 4510 | 52,35 | 12,34 | 47,87 | 60,21 | 18,50 | 32,00 | 50,50
1975 (mar.) | 7,25 | 43,95 | 51,20 | 12,34 | 46,73 | 59,07 | 18,50 | 32,00 | 50,50
1977 7,25 | 39,95 | 47,20 | 12,34 | 42,73 | 55,07 | 18,50 | 28,00 | 46,50
1978 (jan.) | 7,25 | 3595 | 43,20 | 12,33 | 38,72 | 51,05 | 18,50 | 24,00 | 42,50
1978 (abr.) | 7,25 | 31,95 | 39,20 | 12,33 | 34,71 | 47,04 | 18,50 | 20,00 | 38,50
1978 (jul.) | 7,25 | 28,95 | 36,20 | 12,33 | 31,71 | 44,04 | 18,50 | 17,00 | 35,50
1980 7,25 | 2595 | 33,20 | 12,33 | 28,71 | 41,04 | 18,50 | 14,00 | 32,50
Fonte: Cheyre, 1991 apud Y azigi, 2003. (A) sdo empregados e (B) os empregadores.

Ano

Tabela 9 — Cobertura do sistema previdenciario (em %), 1960-1980

Ao Contribuintes ativos/ | Contribui ~nt% ativos/
forca de trabalho popul acéo ocupada
1960 69 75
1961 60 76
1965 69 74
1970 73 77
1971 74 79
1972 74 78
1973 79 83
1974 78 83
1975 74 86
1976 74 83
1977 73 79
1978 68 76
1979 68 75
1980 64 71

Fonte: Cheyre, 1991 apud Y azigi, 2003

Por esses motivos, a questéo do financiamento se agrava no periodo: as transferéncias
governamentais crescem ataxa de 8,5% ao ano entre 1977 e 1980, quando atingiram 2,7% do
PIB (Ruiz-Tagle e Castro, 1997 etabela 10). Outros dois pontos relevantes sdo a quedareal do
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valor dos beneficios (em 1980, eram 21,24% menores do que em 1970) e da razéo entre
contribuintes e beneficiarios (atingindo 2,2 em 1980), 0 que poderiaimpactar aindamais o nivel

de transferéncias fiscais para o sistema (Y azigi, 2003 e tabela 11).

Tabela 10 — Receita do sistema previdenciario em % PIB (% do total), 1975-1980

Retornos de Transferéncias

aplicacoes Outros estatais
1975 | 364 (5394) | 020 (3,000 0,04 (0,65) | 286 (42,41)| 6,75
1976 | 3,72 (56,29) | 0,33 (5,01) | 0,08 (1,25) | 247 (37,45)| 6,60
1977 | 409 (53,82 | 036 (4,68) | 011 (1,43)| 3,05 (40,06) | 7,60
1978 | 4,09 (54,93)| 027 (361 | 014 (1,87)| 295 (3959 | 7,45
1979 | 411 (56,45) | 0,20 (2,82) | 0,09 (1,23)| 2,87 (39,51)| 7,28
1980 | 4,34 (55,01) | 0,20 (252) | 024 (3,03)| 3,11 (39,44)| 7,88
Fonte: Yazigi, 2003

Ano | Contribuictes Total

Tabela 11 — Razado de dependéncia, 1960-1980

Ao Contri puj pt_es/
Beneficiarios
1960 10,8
1968 45
1969 4,3
1970 4,4
1971 4,3
1972 3,7
1973 3,5
1974 3,2
1975 3,2
1976 2,8
1977 2,6
1978 2,4
1979 2,3
1980 2,2

Fonte: Cheyre, 1991 apud Y azigi, 2003
3.2—A reformaestrutural de 1981
3.2.1 — O sistema elaborado pela reforma de 1981

Como dito anteriormente, os problemas do sistema previdenciério publico de reparticéo

se agravaram ao longo da década de 1970, notadamente a desigualdade entre os diferentes
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regimes e desequilibrios financeiros, resultando em elevadas taxas de contribuicdo e

transferéncias de recursos fiscais.

A promulgacéo do Decreto-Lei n° 3.500, em novembro de 1980 (em vigor a partir de
maio de 1981), éo marco legal queiniciaareformaestrutural do sistemaprevidenciario chileno,
que visa substituir o sistema publico de reparticdo (sistema antigo) por um sistema em regime

de capitalizacao individual com contribuicéo definida, administrado pelo setor privado.

Procurou-se, com o regime de capitalizacdo, estabelecer dois tipos de beneficios, cada
um associado a uma fonte de financiamento especifica: os de seguro, financiados por
contribui¢des sobre folha de salario, e os da assisténcia social, financiados por impostos gerais
(Hujo, 1999). Além disso, um dos objetivos principais era estreitar a conexdo entre
contribuicdes efetuadas e beneficios recebidos, o que traria (supostamente) efeitos benéficos
ndo sb no controle financeiro e atuarial, mas também na taxa de cobertura e na reducéo da
evasdo. Como serd visto posteriormente, as Ultimas ndo foram observadas. Cabe ressaltar, por
fim, que as forcas armadas e a policia ficaram de fora da reforma, mantendo seus regimes

especificos de reparticéo.

O sistema de capitalizacdo seriafinanciado com contribui¢des mensais dos empregados,
correspondentes a 10% da remuneracéo recebida, acrescidas de uma comissao para cobrir
custos de administracdo e a contratacdo de um seguro de invalidez e sobrevivéncia. As
contribui¢des sdo direcionadas a contas individuai s administradas por institui ¢bes privadas com
fins lucrativos, chamadas Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), também
responsaveis pela contratagcdo dos seguros citados acima. Em tese, os trabalhadores podiam
escol her livremente a AFP de sua preferéncia, sendo permitido inclusive atrocade AFP durante
avidalaboral.

A filiagcdo ao sistema era voluntéria agueles ja cobertos por alguma instituicdo
previdenciéria e atrabal hadores autbnomos. No entanto, esta era compulsoria paraingressantes
no mercado de trabalho a partir de janeiro de 1983, incluindo trabalhadores assalariados
agricolas, domesticos e de microempresas (Y azigi, 2003, Mesa, 2000).

Diversas medidas foram tomadas para incentivar a migragdo para o novo sistema.
Primeiro, havia expectativa de aumento da renda liquida, tanto pelo fato de as aliquotas de
contribuicdo serem inferiores, quanto porque a contribui¢cdo patronal, extinta no novo sistema,
foi incorporada ao salario liquido dos trabalhadores que optaram por migrar. Segundo, o

governo estipulou que as contribuigdes realizadas ao antigo sistema fossem incorporadas as
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contas individuais por meio dos Bonos de Reconocimiento. Esses instrumentos financeiros séo
calculados como o capital necessario para gque o trabalhador que se transferiu possa obter uma
pensdo vitalicia equivalente a 80% da rendatributavel recebida entre julho de 1978 e junho de
1980, ponderada pelo quociente entre 0 nimero de anos de contribui¢do ao sistema publico e
35. Esse valor éregjustado de acordo com o indice de precos ao consumidor e tem rendimento
anua de 4% reais. O montante equivalente € incorporado ao saldo da conta de capitalizacéo
individual no momento de recebimento do beneficio, incrementando seu valor (Yazigi, 2003).
Por fim, atransferéncia ao sistema privado foi incentivada pel os problemas do sistema publico
ja citados, que contribuiram para gue este tivesse uma imagem negativa junto a populagéo
(Mesa, 2000).

Como resultado, nos meses posteriores a reforma, cerca de 1.100.000 contribuintes
(aproximadamente 70% dos afiliados das cajas) mudaram para o sistemaprivado (M esa, 2000).
O sistema publico civil, fechado para novos membros, continuou a funcionar, englobando os ja
beneficiarios e agueles que ndo migraram. As cajas foram unificadas administrativamente no
Instituto Nacional Previsional (INP), criado pelo Decreto-Lel n® 3.502. Na pratica, com
excecdo da idade de aposentadoria, os diferentes regimes publicos continuaram com suas
especificidades, cabendo ao INP recolher as contribuicdes e efetuar os pagamentos dos
beneficios. Também ficou a cargo deste a emisséo e liquidacéo dos Bonos de reconoci miento
(Yazigi, 2003). Dessa forma, a substituicdo promovida pela reforma estrutural de 1981

ocorreriaamédio prazo, sendo finalizada quando o Ultimo beneficio acargo do INP for pago®’.

Essa coexisténciaentre os dois sistemas agravou o déficit fiscal da previdéncia, umavez
gue o nivel de gastos do sistema publico (agorarepresentado pelo INP) se manteve, mas o nivel
de receitas caiu bruscamente, pela transferéncia de grande parcela de trabalhadores ao sistema
privado. Além disso, o pagamento dos Bonos de reconocimiento ficaram sob responsabilidade

exclusiva do Estado, que arcou com o total do custo de transi¢éo.

Hujo (1999) indica que existem trés estratégias basicas para financiar o custo de
transicdo: reduzir a divida implicita do antigo sistema, através de condigdes de elegibilidade
mais duras ou de diferentes regras de regjuste de beneficios; introducdo gradual do sistema,
impondo condigdes para transicdo, como idade maxima; estabelecimento de um sistema

paralelo, mantendo o sistema publico como alternativa. O Chile realizou as duas primeiras

7 Estima-se gue o ultimo beneficidrio se aposentara em 2025 e o pagamento de beneficios cessara em 2050
(Mesa et. al., 2008)
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alternativas, através das reformas de 1979 e dafiliacdo voluntaria para trabal hadores na ativa,

respectivamente.

O sistema privado chileno estava organizado em trés pilares, antecedendo aformulagéo
dadapelo Banco Mundia em 1994. O primeiro, de carater publico, erafinanciado por impostos
e garantia de uma aposentadoria minima, através das Pensiones Minimas Garantizadas por el
Estado (PMGE). A PMGE era destinada aquel es com pelo menos 20 anos de contribuicdo com
saldo acumulado insuficiente para financiar um beneficio pelo menos igual a um minimo pré-
estabelecido (80% do sald&rio minimo). O valor que restava para que o beneficio atingisse tal
piso era transferido pelo governo ao beneficiario. Adicionamente, havia o Programa de
Pensiones Asistenciales (PASIS), de natureza ndo contributiva, que garantia a idosos pobres
(apds um teste de meios) beneficio com valor de aproximadamente metade da aposentadoria

minima. Ambos os beneficios eram anteriores a reforma estrutural (Barr e Diamond, 2008).

O segundo pilar, privado e compulsdrio, era 0 nucleo do sistema privado. As
contribui¢des realizadas as AFP constituiam o Fondo de Pensiones, cujo montante era aplicado
(seguindo diretrizes estipuladas pel o governo). Os rendimentos auferidos eram incorporados as
contribuigdes, compondo o saldo das contas individuais que, no fina da vida laboral,
determinariam o valor do beneficio a ser recebido. O terceiro pilar tinha carater privado e
voluntério, com tratamento tributério favorecido até o limite maximo de 48 UF™® mais juros
(Yazigi, 2003).

S30 trés os principais beneficios concedidos pel o sistema privado:

i) Aposentadoria: homens a partir de 65 e mulheres a partir de 60 anos de idade tém o

direito areceber beneficio de aposentadoria.

i) Aposentadoria precoce (criada em 1988). € possivel adiantar a idade de
aposentadoria, desde que o beneficio obtido seja de pelo menos: 50% do salario tributavel
meédio dos ultimos 10 anos trabal hados (corrigidos pelainflacdo); e 110% da PMGE.

iii) Invalidez e sobrevivéncia: as AFP contratam seguros de invalidez e sobrevivéncia
(financiados pelos contribuintes). Os requisitos sdo: idade abaixo da de aposentadoria e que a
ultima contribuicdo tenha sido realizada até 12 meses antes do evento. Aqueles ndo cobertos
devem se autofinanciar com os fundos da conta individual. Beneficios de sobrevivéncia sdo

dados a conjuges, filhos e outros parentes, calculado como propor¢do do beneficio a que o

8 Unidades de fomento, medida contabil indexada a inflagdo
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segurado teria direito. Outros beneficios oferecidos pelo sistema sdo auxilio funeral (no valor
de 15 UF para a pessoa que arcar com 0s custos relacionados) e possibilidade de adiantar o
recebimento de beneficio para agueles que realizam “ trabalho pesado” (a partir de contribuicéo
adicional). As AFPs cobravam uma comissdo Unica para cobrir custos administrativos e a
contratacdo do seguro de invalidez e sobrevivéncia, e por isso ndo € possivel separar estes
componentes. Hujo (1999) indica que a comissdo equivalia a, em média, 3,2% do salario
tributével. No entanto, este seguro representou, entre 1988 e 2008, 38,7% das despesas das
AFPs, chegando a quase 56% em 2008 (Berstein, 2010).

Em relacéo aos beneficios de aposentadoria ou aposentadoria precoce, 0 beneficiério
pode optar por utilizar 0s recursos em sua conta individual para comprar uma pensao vitalicia
com uma seguradora de sua escolha, recebé-los na forma de saques programados, ou uma
combinacéo de ambos, todas denominadas em UF (preservando o valor real). No primeiro caso,
a decisdo € irrevogavel e a PMGE, se necessaria, corresponde a diferenca entre o beneficio
minimo e o beneficio recebido. No segundo, por sua vez, o beneficiario pode, a qualquer
momento, optar por uma pensdo vitalicia e a PMGE tem inicio no momento em que a conta

individual é zerada.

Caso o capital acumulado originasse beneficios superiores a 120% da PMGE e a 70%
damédia salarial dos ultimos dez anos trabal hados, o trabal hador poderiaretirar os fundos que
ultrapassassem 0 necessario a atingir tais limites na forma de excedentes de livre disposi¢éo.
Havia reducéo no valor da PMGE para aqueles que fizeram uso destes recursos excedentes.
(Yazigi, 2003).

Tanto os saques programados quanto as rendas vitalicias sdo calculados em bases
atuariais estritas sem elementos redistributivos. Dessa forma, o valor do beneficio individual
recebido varia de acordo com: saldo da conta individual (contribuicdes, rendimentos auferidos
e bonos de reconocimiento), a performance das aplicacbes redizadas, fatores atuariais

(separados por sexo) e nimero, idade e expectativa de vida dos dependentes (Mesa, 2000).

Dado o carater compulsorio da filiacéo e das contribuicdes (aos assalariados do setor
formal), ha um compromisso, por parte do Estado, de zelar pela seguranca dos recursos
acumulados e, de maneirageral, do sistemacomo um todo. Além disso, o primeiro pilar envolve
0 uso de recursos governamentais futuros. A regulacéo, entdo, também sejustificaparagarantir

que estes serdo utilizados apenas em necessidades de forca maior, e ndo por ineficiéncias ou

19 . . . o1s . ops
Primeiro ano em que foi contabilizado como um item especifico das despesas
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ma administracdo. Dada a magnitude e especializa¢ao do sistema, optou-se pela criacdo de uma
instituicdo independente vinculada ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, a
Superintendencia de AFP (SAFP). Além das AFP, as seguradoras que oferecem pensbes
vitalicias também s3o reguladas pelo Estado. E importante frisar que n&o estavam previstos
mecanismos de participacdo de trabalhadores, empregadores ou beneficiarios na SAFP,

excluindo esses grupos da organi zacéo e administracao do sistema previdenciario (Hujo, 1999).

Apesar de ser regulado, o0 mercado de AFPs é de livre entrada, dependendo apenas de
critérios organizacionais e um minimo de capital (Barr e Diamond, 2008). No momento da
reforma, as AFPs eram companhias limitadas, com Unico propésito de gerenciar o fundo de
pensdo (total dos recursos nas contas individuais) e administrar os beneficios estipulados em
lei, além de contratar, em nome de seus filiados, seguros de invalidez e sobrevivéncia. Elas
podem receber pagamento através de comissdes, que sdo fixadas livremente por cada AFP
como um percentual (padronizado paratodos os afiliados) sobre as contribuicdes (Y azigi, 2003,
Bar e Diamond, 2008).

Ademais, as politicas de investimento e informagdo ao publico sdo estritamente
reguladas, e as AFP devem cumprir diversos requisitos, como: capital dos afiliados separado
legal e financeiramente do da AFP; estabelecimento de uma reserva de capital proprio
equivalente a 1% do total dos ativos, a ser investida na mesma carteira dos recursos dos
afiliados; rentabilidade minimaem relacéo ao desempenho meédio de todos os fundos de penséo
(pelo menos 50% do retorno médio ou ndo menos que 2 p.p. abaixo da média), garantida por
um periodo de doze meses; e, por fim, o rendimento excedente da aplicacdo dareservade capital
(valor que ultrapassa a rentabilidade média) deve ser depositado em uma reserva de flutuagéo
da AFP (Hujo, 1999).

As aplicacoes tinham limites estabelecidos em lel e pelo Banco Central do Chile, em
relacdo atipo e emissor do ativo, mercado, entre outros (Y azigi, 2003). Caso a rentabilidade
obtida fosse abaixo da minima estabelecida, recursos da reserva de capital e da reserva de
flutuacéo deveriam ser utilizados para compensar o valor restante até atingir a rentabilidade
minimalegal. Se, mesmo com 0s recursos anteriores, o valor equival ente ao rendimento minimo
ndo for alcancado, o Estado deve cobrir a diferenca e liquidar a AFP, transferindo as contas
individuais para outras AFPs de escolha do trabalhador (Berstein, 2010).

Em caso de suspenséo dos pagamentos ou faléncia de uma seguradora, o Estado garante

0 pagamento das pensdes vitalicias de até 100% do beneficio minimo e 75% de excesso sobre
esta, até um limite mensal de 45 UF para cada segurado. Em caso de suspensao de pagamentos
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ou faléncia de uma AFP, o Estado garante diversos beneficios, como os seguros de invalidez e

sobrevivéncia (Y azigi, 2003).
3.2.2 — Mudancas no sistema até a contrarreforma de 2008

Desde sua introducdo, o sistema de capitalizac8o passou por diversas modificacoes.
Mesa (2000) destaca que, entre 1981 e 1989, as mudancas se concentraram em temas
relacionados ao destino dos recursos das contas individuais, enfatizando aspectos como limites
de aplicagao por instrumento e aplicagdes em ativos externos. Assuntos de seguridade social
como ataxa de coberturaforam colocados em segundo plano durante as duas primeiras décadas
pos reforma (tanto por governos, quanto por analistas), principalmente porque o indicador
utilizado a época — razéo entre afiliados e forca de trabalho ou nimero de trabalhadores
ocupados — crescia sistematicamente. Tal indicador, no entanto, tem o grave problema de néo
identificar os atuais contribuintes (ou os cobertos pelo sistema®). Em 1995, a proporcdo de
afiliados a alguma AFP superou 100% da forca de trabal ho (dados daquel e ano), evidenciando
que o indicador ndo representava corretamente a cobertura do sistema privado. (Mesa e
Gumucio, 1999 apud Mesa, 2000, Mesa, 2000)*.

- Aumento de cobertura e do nimero de contribuicdes

Detodo modo, nadécadade 1990, duas |leis buscaram, ainda que indiretamente, reforcar
o vinculo contributivo ao sistema. A primeira (Lei n® 19.010, de 1991), estabelecia uma conta
de poupanca de indenizacdo em caso de demissdo. Esperava-se que, pelo fato de esta conta
(Cuenta de Ahorro de Indemnizacion) ser administrada pelas AFPs, os trabalhadores seriam
incentivados a contribuir regularmente com o montante devido as suas contas individuais de
capitalizacdo. Além disso, em 1999, promulgou-se a Lei n° 19.631 (Ley Sequel-Bustos), que
tornava invdlida qualquer demissio em caso de irregularidade nas contribuicoes
previdencidrias. Contudo, como a comunicacdo de irregularidade deveria ser feita pelo
trabalhador, essa lei poderia ser facilmente contornada com um acordo entre empregador e
trabal hador demitido (Mesa, 2000).

2% Aqueles que realizaram pelo menos uma contribuicdo nos Gltimos 12 meses e, portanto, tém acesso a0s
seguros de invalidez e sobrevivéncia contratados pela AFP.

! Essainformagao se torna extremamente relevante quando se percebe que tanto o relatdrio Averting the old age
crisis, do Banco Mundial, quanto as reformas previdenciérias do Peru (1993), da Colémbia (1994) e da
Argentina (1994) foram influenciadas por resultados a partir de um indicador inadequado.
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- Aplicacdo dos recursos pelas AFPs

A regulacdo inicial restringia a aplicagéo a instrumentos de renda fixa, principalmente
titulos governamentais. De fato, Barr e Diamond (2008) relacionam os bons resultados (em
termos de rentabilidade) dos fundos previdenciarios nos primeiros anos as altas taxas de juros
chilenas. Com a progressiva incorporacdo de trabalhadores, os recursos administrados pelas
AFPs cresceram, tornando necessario expandir as possibilidades de aplicacéo, inclusive em
ativos externos, umavez que o mercado de capitais chileno dificilmente acompanharia o ritmo
de crescimento dos fundos previdenciérios. E as reformas propugnadas pelo Banco Mundial
tinham como objetivo expandir o mercado de agfes de modo aretirar do Estado protagonismo

no financiamento as empresas.

Em 1985, foi permitida a aplicacéo de até 30% dos recursos em acdes de empresas
publicas em processo de privatizacdo. Posteriormente, essa restri¢ao foi relaxada, incorporando
outras empresas e fundos de investimento. Em 1993, iniciou-se a aplicacdo em ativos externos,
trés anos apés a permissdo legal (Mesa et. al., 2008). A Lei do Mercado de Capitais (Lei n°
19.301, de 1994) introduziu diversas modificagdes ao Decreto-Lei n° 3.500, como novas opcoes
de aplicagéo, reformulacdo de limites por instrumento e por emissor e regulacéo de conflitos de

interesse que podem surgir na administragéo dos fundos previdenciarios.

A principal transformacdo da estrutura de aplicagdes, no entanto, viria 0ito anos depois,
com aLe n®19.795 (Lei de Multifundos). Até 2002, cada AFP administrava dois tipos de
fundo: otipo 1, aberto atodos os afiliados, e o tipo 2, aberto apenas para aguelesja beneficiarios
ou com menos de 10 anos para a idade de aposentadoria. Este Ultimo, criado em 1999 (Lei n°
19.641) era mais conservador, composto exclusivamente por aplicactes em rendafixa. A Lel
de Multifundos criou trés novos fundos (totalizando cinco), sendo quatro obrigatorios as AFP
(osfundostipo B, C, D e E) e um (fundo tipo A) opcional (Hormazabal, 2010). Basicamente,
estes diferiam entre si na proporcgdo permitida de aplicacéo em agdes (tabela 12).

Tabela 12 — M aximos e minimos de aplicacéo em acgoes por tipo de fundo (em % do
valor do fundo)

Tipo de Fundo Maximo Minimo
A 80 40
B 60 25
C 40 15
D 20 5
E 0 0

Fonte: Yazigi, 2003
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Para afiliados abaixo de 55 anos (homens) e 50 anos (mulheres), a escolha do tipo de
fundo élivre. Parahomens entre 56 e 65 anos de idade e mulheres entre 51 e 60 anos, a escolha
é limitada aos fundos B, C, D e E. Para beneficiarios que ainda possuem recursos aplicados
(beneficios pagos através de sagues programados), a escolha é restrita aos fundos C, D e E. E
possivel dividir os recursos da conta de capitalizacdo individual em mais de um tipo de fundo.
As contribuigdes voluntarias, por suavez, ndo estdo sujeitas as restricdes de idade, podendo ser

alocadas em qual quer fundo a qualquer momento.

Se o dfiliado ndo escolhe um tipo de fundo de sua preferéncia, ele € assignado a um,
respeitando trés bandas de idade: até 35 anos, fundo B; homens entre 36 e 55 anos e mulheres
entre 36 e 50 anos, fundo C; homens acima de 56 anos, mulheres acima de 51 anos e
beneficiarios, fundo D. O rendimento minimo a ser alcancado pelas AFP foi atualizado para:
metade média real dos anualizados dos ultimos 36 meses de cada tipo de fundo ou essa média

menos 4 p.p. (fundostipo A e B) ou 2 p.p. (fundostipo C, D eE).

Por fim, aLei de Multifundos estabel eceu os seguintes limites (em porcentagem do total
de recursos previdenciarios da AFP) para aplicacéo em ativos externos. 20% nos primeiros 12
meses apos a publicacdo dalei; entre 20 e 25% nos 12 meses seguintes; entre 20 e 30% a partir
de marco de 2004. A determinagdo do teto, dentro da banda estipulada, estava a cargo do Banco
Central do Chile (Yazigi, 2003).

- Contribuic¢des voluntarias

A conta de poupanca voluntaria, por sua vez, foi criada em 1987, a fim de permitir
contribui¢des acima da taxa compulsoria de 10% do salario. Esta eraindependente da conta de
capitalizacdo individual e seus recursos poderiam ser utilizados livremente, em até quatro
sagues por ano. No momento da aposentadoria, os recursos da conta voluntaria poderiam ser
transferidos a contade capitalizacdo individual, aumentando o valor do beneficio aser recebido.
Um aspecto importante é que os recursos dessa conta ndo eram considerados na decisdo de
outorga de uma garantia estatal de beneficio minimo (PMGE). Isso impede que haa
desincentivo as contribui¢des voluntérias: se estas fossem consideradas para a PMGE, seria
mais vantgjoso poupar voluntariamente fora do sistema previdenciario, uma vez que 0s

rendimentos auferidos ndo afetariam o acesso a garantia estatal.

Em 1° de marco de 2002, a Lel n° 19.768 reformou o pilar voluntario, ampliando o
numero de instituicbes autorizadas a operar recursos desta natureza (bancos, seguradoras,

hipotecérias, entre outras) e incluindo trabal hadores autdbnomos e aqueles filiados ao INP nos
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beneficios tributérios. O limite de tributacdo diferenciada passou de 48 para 50 UF mensais.
Esperava-se que tais medidas, em especial ainclusdo de autbnomos, aumentassem a cobertura

do sistema.

Foram criados também os “ depésitos conveniados’?: o trabalhador pode acordar com
0 empregado o pagamento de uma contribuicdo adicional a conta de capitalizacao individual.
Esse pagamento pode ocorrer uma Unica vez ou mensalmente (quantia fixa ou percentual fixo
do salario). A principal diferencaem relagéo as outras contribuicdes de carater voluntério € que
0s “depositos conveniados’ estdo sujeitos as mesmas regras das contribuicbes compul sérias
(Yazigi, 2003).

- Outras medidas

Duas outras medidas importantes foram a portabilidade internacional das contas
individuais e a possibilidade de transacionar bonos de reconocimiento no mercado secundario,
inclusive para seguradoras. Esta Ultima permitiu que estes fossem utilizados na compra de
rendas vitalicias para aposentadoria precoce (anteriormente, 0s bonos sb eram pagos na idade
de aposentadoria) (Y azigi, 2003).

3.3—A contrarreforma de 2008
3.3.1 — Contexto politico e econdémico

Em 2006, aproximadamente 25 anos apos a reforma estrutural de 1981 e 15 anos apos
a redemocratizacéo, eram fortes as pressoes por modificagbes no sistema previdenciario.
Principalmente pela percepcéo de que grande parte da populacdo néo teria garantia de uma
renda minima na velhice (sga por acumulacéo individual insuficiente, seja pelos critérios
restritivos da garantia estatal minima e da PASIS).

A codizdo de centro-esquerda (Concertacion), que havia ganho trés eleicOes
consecutivas (com mandatos de Patricio Aylwin entre 1990-1994, Eduardo Frei Ruiz-Tagle
entre 1994-2000 e Ricardo Lagos entre 2000-2006) havia promovido diversas reformas em
relacdo a politicas ou institui¢es criadas durante a ditadura militar. A reforma, principa mente
do componente ndo contributivo, era uma das dividas da coaliz&o governante, e se tornou uma
das principais promessas da campanha de Michelle Bachelet, que foi eleita para 0 mandato
presidencia de 2006 a 2010 (Rofman et. al., 2008).

22 ~ . .. s . .
Tradugao livre. No original, depdsitos convenidos
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Em marco do primeiro ano de mandato, a presi denta recém-empossada criou um comité
de especialistas (Consgo Asesor para la Reforma Previsional, também conhecido como
Comision Marcel) para elaborar recomendagdes a um projeto de reforma. Grande parte do
trabalho da Comision Marcel foi incorporado no projeto que, em margo de 2008, se tornou a
Lei 20.255 (Ley de Reforma Previsional). Os primeiros beneficios estipulados foram pagos em
julho de 2008. O amplo debate social e politico promovido na reforma de 2008 tem contraste
nitido com areformaautoritariade 1981 e é entendido como provada consolidacdo democratica
chilena (Hujo e Rulli, 2014).

De acordo com Rofman et. a. (2008), a realizacdo da reforma foi impulsionada por
quatro fatores. Primeiro, havia aindicacdo® de que grande parte da populagdo n&o conseguiria
financiar um beneficio minimo com recursos proprios e Ndo cumpriria os requisitos para acessar
aPMGE. Como acoberturado PASIS era extremamente baixa (358,813 pessoas em 2000/2001,
chegando a aproximadamente meio milh&o de pessoas em 2008)* aproximadamente metade da
populacdo ndo tinha nenhuma garantia em relacéo a renda na velhice (Hujo e Rulli, 2014 e
Uthoff, 2011 apud Hujo e Rulli, 2014).

Segundo, a existéncia de um espaco fiscal, criado pela reducéo dos custos de transicéo
(bonos de reconocimiento e déficit operacional do regime de reparticdo) e pelo aumento de
receitas, associadas fortemente a ata dos precos de cobre. Além disso, a Le de
Responsabilidade Fiscal (Ley n° 20.128), de 2006, instituiu o Fondo de Reserva de Pensiones,
financiado com superavits fiscais® e destinado a complementar o financiamento de obrigactes
previdenciérias fiscais (Rofman, et. a., 2008, Chile, 2008).

E importante ressaltar que estes dois pontos estdo relacionados. Os primeiros
aposentados através do sistema privado foram o0s que receberam maiores bonos de
reconocimiento, pois haviam contribuido por mais tempo ao sistema publico. Com o passar do
tempo, aimpacto dos bonos no total de recursos acumulados se reduziu, pois os valores a serem
reconhecidos eram menores, e as contribuicdes compulsorias (junto da rentabilidade obtida)
aumentaram sua relevancia na acumulacdo do segurado. Assim, observa-se uma relacéo
negativa entre a obtencdo de pensdo minima com recursos proprios e a participacdo de

transferéncias estatais no saldo acumulado no momento de aposentadoria. E possivel entZo,

2 A partir de estudos realizados em 2005 e 2006

2 De acordo com dados do Banco Mundial, isso equivale a, respectivamente, 4,8% e 6,7% da forga de trabalho
e 2,3% e 3,0% da populagdo

2 Entre 2001 e 2007, o Chile obteve superavits fiscais continuos, de 2,9% do PIB em média (Iglesias-Palau 2009
apud Hujo e Rulli, 2014)
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concluir que o sistema privado, a medida que se tornava mais relevante na obtencdo de renda
de aposentadoria, nunca foi capaz, por conta propria, de atingir uma performance compativel
com 0s principios de suavizagdo do consumo que regem alogica dos sistemas previdenciarios.

Assim, aumentou a vulnerabilidade entre os beneficiarios do novo sistema

Terceiro, havia preocupacdo em relacdo ao crescente grau de concentracéo e falta de
concorréncia via precos no mercado de AFP. O numero de AFPs caiu de 21 em 1994 (ultimo
ano com novas AFPs, até a contrarreforma) para 5 em 2008, sendo que as duas maiores
concentravam 66% dos afiliados e 55% do valor dos fundos previdenciérios, ao longo de um

periodo em que os retornos obtidos foram extremamente elevados.

O Unico momento em que se observou competicao neste mercado ocorreu entre 1991 e
1997, com grande numero de novas empresas. A reacao das AFPs ja existentes foi aumento de
gastos na area comercial, gerando forte transferéncia de afiliados entre AFPs. Nenhuma das

novas empresas conseguiu se estabel ecer.

Dentre as razdes para a baixa competicdo, podem se destacar a existénciade barreiras a
entrada, como economias de escala, ameaca de guerra comercial e 0s requisitos legais
necessarios para criar uma AFP (em especial a condicdo de companhia de Unico proposito,

impedindo economias de escopo) e a pequena el asticidade-prego da demanda.

Finalmente, o quarto fator que impulsionou a reforma é a existéncia de diversas fontes
de desigualdades no sistema, em especial de cobertura, género e no financiamento (Mesa-L ago,
2008). De acordo com o autor, a cobertura aumenta por renda e nivel educacional. Dentre os
trabal hadores auténomos, contribuiam apenas aqueles com rendas mais atas, representando
somente 1,7% do total de contribuintes em 2007. Para Hujo e Rulli (2014), a baixa adesdo dos
autbnomos constituia, junto ao fato de a coberturado sistemater permanecido abaixo dos nivels

pré-1981, o principal desapontamento em relacdo a reforma.

Do total dos afiliados em 2007, 45% eram mulheres (este nUmero significa apenas que
essas mul heres contribuiram em algum momento aalguma AFP). Contudo, estas representavam
apenas 38% dos contribuintes (com menor densidade contributiva, de maneira geral) e
recebiam, em média, beneficios inferiores em relagdo aos homens. Isso ocorre por diversos
motivos:. trabalho intermitente por forca dos cuidados com os filhos, menor idade minima de
aposentadoria, maior risco de desemprego, menor salario e maior expectativa de vida. Em

conjunto, tais fatores levavam a menor acumulacdo de recursos na conta de capitalizacéo
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individual (reduzindo o valor dos beneficios), que deveriam cobrir maior tempo de

aposentadoria (Mesa-Lago, 2008).

A utilizacéo de tabel as de mortalidade diferenciadas por género para o calculo de saques
programados e renda vitalicia reduziram ainda mais o beneficio recebido. Por fim, os maridos
(ou pais dos filhos) ndo eram incluidos como dependentes das mulheres, no caso do seguro de
sobrevivéncia, a ndo ser que fossem declarados invalidos. Essa assimetria representava um
subsidio cruzado pago aos homens pelas mulheres, pois estas pagavam 0 mesmo prémio e

tinham direito a menos beneficiarios (Berstein et. al., 2009).

A Ultima fonte de desigual dade destacada por Mesa-L ago (2008) € a de financiamento,
relacionada principalmente a inexisténcia de contribuicdo patronal, o pagamento de comissao
e seguro de invalidez e sobrevivéncia serem responsabilidade Unica do trabalhador e, por fim,
gue os custos de transicdo foram inteiramente cobertos pelo Estado, gerando um efeito
regressivo. De acordo com Uthoff (2017), sem levar em conta os regimes das forgas armadas,
0s custos de transicdo, em relacdo ao PIB, atingiram meédias de 4,3% entre 1981 e 1989; 4,2%
entre 1990 e 2000; e 4,4% entre 2000 e 2010. A titulo de comparagao, Y azigi (2003) indica
que, entre 1975 e 1980, o gasto fiscal do sistema previdenciario de reparticéo oscilou em torno
de 3% do PIB, atingindo 3,11% em 1980.

E preciso ressaltar, também, que o aumento de cobertura que, em tese, seria causado
pelamaior conexdo entre contribuicdes e beneficios ndo foi observado. A partir dacomparagéo
das tabelas 13 e 14 com a tabela 9, percebe-se que, em nenhum momento, o percentual de
contribuintes das AFP superou o0 maximo da cobertura do sistema previdenciario antes da
reformade 1981, tanto em termos daforcade trabal ho quanto em termos da popul agéo ocupada.
Mesmo utilizando o conceito mais abrangente de cobertura do sistema privado (aqueles com
menos de 12 meses entre a Ultima contribui¢do) ou de coberturatotal do sistema previdenciario
(cobertos pelo sistema privado mais os contribuintes do sistema publico) tal fato continua

verdadeiro.
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Tabela 13 — Cobertura do sistema privado, 1982-2008

Ao Contribuintes/ Contribuintes | Cobertos (1) /
Forcadetrabalho | /Ocupados | Forcade trabalho
1982 29,0 36,0 ND
1983 335 38,2 ND
1984 35,0 41,6 ND
1985 38,8 44,1 ND
1986 41,1 45,9 ND
1987 45,7 50,6 ND
1988 46,6 50,6 ND
1989 47,2 50,8 56,8
1990 46,8 50,6 58,9
1991 49,9 53,7 61,8
1992 51,8 55,3 63,8
1993 51,1 54,6 63,8
1994 51,8 56,2 65,1
1995 53,5 57,2 67,0
1996 55,7 58,9 68,1
1997 58,0 61,3 68,7
1998 534 57,6 67,8
1999 54,0 59,5 65,4
2000 52,9 51,8 66,6
2001 55,9 61,2 66,5
2002 54,6 59,8 69,3
2003 55,8 61,0 66,8
2004 52,6 57,7 58,7
2005 55,5 60,3 63,1
2006 58,0 61,7 66,3
2007 61,2 65,9 70,3
2008 62,8 67,8 714

Fonte: Berstein, 2010.
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Tabela 14 — Coberturatotal do sistema previdenciario, 1989-2008

Ao Cobertos AFP/ antri buintes ao sistema | Cobertos total / Forca
Forcade trabalho | antigo / Forca de trabalho de trabalho
1989 56,8 8,1 64,9
1990 58,9 7,5 66,4
1991 61,8 7,0 68,9
1992 63,8 6,5 70,3
1993 63,8 5,7 69,5
1994 65,1 5,0 70,1
1995 67,0 51 72,1
1996 68,1 4,6 72,7
1997 68,7 4,0 72,7
1998 67,8 3,7 71,5
1999 65,4 34 68,8
2000 66,6 34 69,9
2001 66,5 2,9 69,4
2002 69,3 2,7 72,1
2003 66,8 2,6 69,4
2004 58,7 2,3 61,0
2005 63,1 2,2 65,3
2006 66,3 2,3 68,6
2007 70,3 15 71,9
2008 71,4 14 72,8

Fonte: Berstein, 2010.
3.3.2 — Medidas implementadas pela reforma

A contrarreforma de 2008 ndo alterou a estrutura do sistema, que continuou a ser
baseado em contas individuais administradas por entidades privadas. No entanto, houve uma
primeira modificacdo significativa do sistema com a introducdo de um novo paradigma em
relacdo a previdéncia (Hujo e Rulli, 2014). A principal modificacdo ocorreu em relagdo ao
primeiro pilar, que passou a ser denominado “pilar solidario” (Nuevo Pilar Solidario — NPS),
setornando mais abrangente que o regime anterior, restrito apenas a prevencao da pobrezaentre
seniors (Berstein et. al., 2009)
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Asmudancas previstas na contrarreforma de 2008 podem ser divididas em quatro areas:
extensdo e qualidade da cobertura; igual dade de género; competicdo entre as AFPs; e regulacéo

do sistema
3.3.2.1 — Medidas destinadas a aumentar a extensao e a qualidade da cobertura
- Primeiro pilar

Como dito acima, a principal medidadacontrarreformafoi areestruturacdo do primeiro
pilar, tanto em termos da extensdo da cobertura, quanto na garantia de protecdo da renda na
velhice. Os dois programas que o congtituiam (PMGE e PASIS) foram substituidos por dois
beneficios destinados tanto a maiores de 65 anos quanto a invalidos entre 18 e 64 anos, que
estejam entre 0s 60% mais pobres da populacdo: a Pension Basica Solidaria (PBS) e o Aporte
Previsional Solidario (APS). Para Rofman et. a. (2015), isso representou uma “inclusdo de
bem-estar”, para garantir beneficios do sistema previdenciério aqueles que, por alguma razéo,

nao tinham direito.

Aqueles que ndo realizaram nenhuma contribuicdo as AFPs tém o direito de receber, a
partir dos 65 anos de idade, a PBS- Ve ez. Aqueles que realizaram contribuigdes, mas cujo saldo
acumulado origina beneficios inferiores a Pension Minima con Aporte Solidario (PMAS) tém
direito a0 APSVeez. Este ultimo diminui a medida que o valor dos beneficios contributivos
aumenta, até o patamar maximo dado pela PMAS. Esse mecanismo garante que o beneficio
final recebido aumente & medida que mais contribui¢des sdo realizadas (representando uma
conexao entre o pilar contributivo e o pilar solidario) e minimiza os desincentivos a contribuir

que tais programas solidarios podem proporcionar.

O valor do PBS é gustado por 100% da variacdo do indice de preco ao consumidor,
entre 0 més do Ultimo regjuste e 0 més no qual a variagaéo atinge ou ultrapassa 10%. Se, em

doze meses, avariacdo acumuladando atingir 10%, o PBS éregjustado pelavariacao observada.

Ambos estdo sujeitos a um requisito de moradia: o individuo deve ter vivido no Chile
por, no minimo, 20 anos a partir dos 20 anos de idade até o pedido do beneficio, e 4 dos 5 anos

anteriores a este pedido.

Para individuos gque recebem APS-Vejez e escolhem receber os beneficios por meio de
sagues programados, o valor corrente do subsidio governamental € igual ao que seria em caso
de renda vitalicia. H4, ainda, garantia de que o valor recebido nunca seré inferior a PBS (0

Estado cobre o risco de longevidade). Para individuos que ndo tém direito ao APS, ndo ha
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nenhuma garantia estatal de valor minimo a ser recebido em caso de saques programados,

fazendo com que o risco de longevidade recaiainteiramente sobre o individuo (Berstein, 2010).

O programa de invalidez é similar, destinado aqueles com idade entre 18 e 64 anos e
declarados invalidos por uma comissdo meédica. O valor maximo dos beneficios é o mesmo da
PBS-Veez. O APS apenas cobre a diferenca entre o beneficio obtido pelas contribuicdes e este
limite maximo. Uma vez que completem 65 anos, os beneficiarios dos programas solidérios de
invalidez podem aplicar para receberem PBS ou APS de idade. Os requisitos de moradia s&o:

residéncia no Chile por pelo menos 5 dos 6 anos anteriores ao pedido de beneficio.

A figura 1 resume as principais caracteristicas do novo pilar solidario. O eixo das
abcissas representa o beneficio financiado pelo saldo acumulado do individuo, enquanto o eixo
das ordenadas representa o beneficio final recebido. Caso ndo haja nenhum saldo acumulado
na conta individual, os beneficios de idade e de invalidez sdo equivalentes a PBS. Havendo
saldo acumulado, em caso de aposentadoria por idade, o valor total do beneficio éincrementado
pela APS, gque decresce a medida que o beneficio autofinanciado aumenta (até um limite
maximo, apartir do qual a APS cessa), mas garantindo que um maior saldo acumulado na conta
individual dé origem a um beneficio final superior. No caso de invalidez, a APS apenas

complementa o valor necessario para que o beneficio final atinjaa PBS.

Figura 1 — Subsidios e beneficios finais no sistema solidario

Old-age solidarity benefits Disability solidarity benefits
Total t ‘r Total
Pension Pension
PBS PBS
Self-funded pension - Self-funded pension -

Fonte: Superintendencia de Pensiones apud Berstein, 2009

O principal desafio € o desenvolvimento de uma politica econémica adequada para

financiar os custos futuros implementados pelo NPS.
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- Segundo pilar

O numero de auténomosfiliados (e menor ainda de contribuintes) foi umadas principais
falhas de previsdo dos defensores da reforma de 1981. Ainda, os autbnomos tém, em média,
menor escolaridade, menores possibilidades de protecéo e apresentam densidade contributiva
muito inferior aos trabalhadores assalariados (Mesa-L ago, 2008).

Para manter a consisténcia da expansdo de cobertura representada pelo NPS, a
contribuico se tornou compul séria a todos os autdénomos que declaram renda.® A contribuicéo
serda anual, calculada sobre 80% da renda bruta declarada ao Imposto de Renda. O pagamento

serafeito no més de maio.

A implementacdo da compul soriedade sera gradual. Os primeiros trés anos seréo apenas
informativos. Nos trés seguintes, a contribuicdo sera gradual mente incrementada (40%, 70% e
100%), a ndo ser que o auténomo declare expressamente que ndo desegja contribuir. A partir de
entdo, a contribuicdo (de 100%) sera compulsoria. A contribuicdo ndo pode ser menor que a
equivalente a um sal&io minimo nem superior a 12 vezes o teto estabelecido para as
contribui¢des mensais de filiados assal ariados (Rofman et. al., 2008)

Os auténomos contribuintes também terdo acesso a0 seguro de invalidez e
sobrevivéncia. Se a contribuicdo anual realizadafor maior ou igual a equivalente a sete salarios

minimos, a cobertura é anual. Se for inferior, 0 nimero de meses de cobertura &

n? de contribuicdes equivalentes ao salario minimo
7

n? de meses = x12; (Berstein, 2010, p. 162)

Outra medida introduzida foi o subsidio a jovens trabalhadores. Para incentivar a
contratacdo formal e assalariada de jovens, o governo chileno passou a pagar um subsidio de
igual valor a empregadores e a trabahadores, equivalente a 50% do montante mensal de
contribuicdo e comissao correspondentes a um salario minimo. Os empregadores recebem por
cada trabalhador elegivel empregado, enquanto os trabalhadores recebem o subsidio

diretamente em sua conta de capitalizacéo individual .

Os critérios de elegibilidade so: trabalhador com idade entre 18 e 35 anos e salario de,
no maximo, 1,5 vezes o saéaio minimo. O subsidio € pago durante as primeiras 24

contribui¢des (continuas ou ndo) do trabal hador e continua valido em caso de aumento salarial,

26 . . R . , ,

Alguns setores (mais informais) de auténomos ficaram excluidos da reforma: agricolas, pescadores
artesanais, pequenos produtores e comerciantes, etc. Além disso, homens com mais de 55 anos e mulheres
com mais de 50 em 2012 também estdo isentos da contribuicdo compulsdria (Rofman et. al., 2008, Mesa-Lago,
2008).
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desde que ocorra a partir do 13° més de contribuicdo e que o salario final ndo supere dois

salarios minimos (Berstein, 2010).

Por fim, foi estabelecido que a contribuicéo para o seguro de invalidez e sobrevivéncia
seria pago pelo empregador. Tal medidateriainicio em julho de 2009, para empresas com 100
ou mais trabalhadores, e seria expandida para todas as empresas em julho de 2011 (Berstein,
2010).

- Terceiro pilar

Para a maioria dos trabal hadores, aisencéo tributaria das contribui¢des voluntarias ndo
representa um grande incentivo, pois estes ja estdo sujeitos a menores aliquotas marginais de
imposto de renda. Para aumentar a participacdo dos trabalhadores de média-baixa renda, a
contrarreforma estipula que a isencéo fiscal pode ser dada ou no momento da contribuicéo ou
no momento do saque, e estabelece uma bonificacdo estatal de 15% sobre o vaor de
contribuigdes voluntarias destinada a aumentar os beneficios recebidos ou a antecipar a
aposentadoria (Rofman et. al., 2008).

Além disso, o governo instaurou o Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC),
um plano de contribuicdo coletiva a trabalhadores de uma mesma firma. As contribuicbes
voluntarias dos trabalhadores sdo complementadas por contribuicdes patronais, em troca de
incentivos fiscais para as empresas. O plano APV C deve ser oferecido, em iguais condicdes, a

todos os trabal hadores, sem nenhuma forma de discriminacdo (Berstein, 2009).

Finalmente, foi criada a figura legal do “contribuinte voluntario”, que pode contribuir
mesmo que ndo estejarealizando uma atividade em troca de remuneracéo (antes, a contribuicao
erafeita como auténomo). As contribuic¢des podem ser realizadas pelo proprio ou por terceiros,
e este estara coberto pelo seguro de invalidez e sobrevivéncia até 0 més seguinte de qualquer

contribuicdo realizada.
3.3.2.2 — Medidas parareduzir a desigual dade de género

O NPS, por desenho, atingira uma propor¢cdo maior de mulheres, menos propensas a
contribuir do que os homens. Adicionamente, por serem independentes do sexo, beneficiam
mais as mulheres, que tendem a viver mais. A reforma introduz diversas medidas destinadas

diretamente a corrigir desigualdades de género no ambito do sistema previdenciario.

Uma dessas medidas € o Bono por hijo nacido vivo o adoptado, que da as mulheres

subsidio equivalente a contribuicdo de um salario minimo por 18 meses, aplicados em fundos
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tipo C desde o dia do nascimento (ou da adocéo) até a mée completar 65 anos. Essa medida é
vista como o reconhecimento social das atividades (ndo remuneradas) de dar aluz e cuidar dos
bebés durante os primeiros meses de vida (Rofman et. al., 2008). Em caso de adoc&o, o subsidio

€ dado a mée biologica e a mée adotiva (Berstein, 2010).

Outra medida diz respeito ao seguro de invalidez e sobrevivéncia, contratados pelas
AFP. Com a reforma, estes devem ser contratados em separado para homens e mulheres
(resultando em prémios distintos). As AFP, no entanto, devem cobrar de seus filiados o prémio
de maior valor, depositando a diferenca deste para o prémio inferior nas contas individuais
destesfiliados (provavel mente, as mulheres). Além disso, os maridos e pais dosfilhos passaram
a ser incorporados como dependentes das mulheres (para fins de seguro de sobrevivéncia),

caindo arestri¢éo anterior que contemplava apenas companheiros invalidos.

Por fim, criou-se a possibilidade de compensacdo econdmica previdenciéria em caso de
divorcio, de até 50% dos fundos acumulados durante 0 matrimoénio, caso sgja determinado por
um juiz.

3.3.2.3 — Medidas para aumentar a concorréncia no mercado de AFPs

Foi instituido um processo de leil&o via preco entre as AFPs. A que propuser menor
comissdo ganha o direito de incorporar todos 0s novos membros por um periodo de dois anos,
guando um novo leil&o devera ser realizado. A comissao estipuladaem leildo deve ser estendida
atodos osfiliados da AFP (novos e antigos), e ha um periodo de caréncia de dois anos, durante
0 qual os novos afiliados ndo podem trocar de AFP. Essa medida afeta a0 mesmo tempo a
elasticidade-preco da demanda e as barreiras a entrada, pois reduz a dificuldade de AFPs

entrantes atingirem uma escala minima de eficiéncia.

Outra medida destinada a aumentar a el asticidade-preco da demandafoi a simplificacéo
das comi ssdes cobradas pela AFP, que passaram a ser expressas com porcentagem fixadarenda
tributavel (Rofman et. a., 2008).

Do lado da oferta, procurou-se facilitar a entrada de novas empresas no mercado,
através, principamente, da autorizacdo para que seguradoras pudessem criar filiais AFP,
sujeitas as regulaces ainda estabelecidas no Decreto-Lel n° 3.500 e da possibilidade de
terceirizacdo de diversas fungdes. Sobre a Ultima, uma das maiores modificacdes ocorreu em
relacdo ao seguro de invalidez e sobrevivéncia. Antes contratado individualmente por cada

AFP, este passou a ser contratado pelo sistema como um todo, reduzido o incentivo a
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discriminar individuos de maior risco (aumentavam o prémio cobrado pela AFP, o que

aumentava os custos dos seus filiados).
3.3.2.4 — Regulacéo e informagéo

No que se refere a regulacéo do sistema, foi criada a Superintendencia de Pensiones
(SP), sucessora natural da SAFP, com as funcdes de supervisdo, regulacdo e provisdo de

servigos e informacoes.

Em relacdo as informagdes do sistema, houve trés iniciativas principais. Primeiro, a
criacdo do Fondo para la Educacion Previsional, destinado a financiar campanhas de
informacdo e educacdo sobre questBes previdenciarias. Segundo, a criacdo da Comision de
Usuarios del Sistema de Pensiones, composto por um representante dos trabal hadores, um dos
beneficiarios, um do servigo publico, um do servico privado e um académico (presidente). Este
representa a primeira instancia de participagéo social no conjunto do sistema previdenciario
instituido em 1981. Por fim, ha a criacéo dos “assessores previdenciarios’*, regulados pela SP
e com objetivo de aconsel har filiados e beneficiarios (Berstein, 2009, Berstein, 2010).

Por dltimo, a contrarreforma visou a aumentar a flexibilidade de regulacéo das
aplicacOes dos recursos previdenciarios realizadas pelas AFPs. Foi criado o Consgo Técnico
de Inversiones (CTl), subordinado a SP, responsavel por criar o regime de investimento das
AFPs. De acordo com Rofman et. al. (2008), amaioriados limites de aplicacdes estavaincluida
em leis. A reforma transferiu-os para regulacfes secundérias, conferindo, dessa forma, maior
flexibilidade. A contrapartida € 0o aumento nos requisitos de transparéncia (politicas de

aplicacdo e de resolucéo de conflitos de interesse).

A regulacdo das aplicagdes dos fundos previdenciérios foi umadas éreas do sistemaque
mais mudou ao longo do tempo, sempre no sentido de regras mais flexiveis, tendo em vista seu
crescimento até 2007 (gréfico 1) e a oferta limitada dos ativos que eram permitidos (Berstein
et. a., 2009).

27 — . .
Tradugado livre. No original, asesores previsionales.
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Grafico 1 - Chile— Evolucéo dos fundos previdenciarios em contasindividuais de
capitalizacdo, em % PIB
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Elaboracéo prépria, baseado em Berstein, 2010
3.4 —Da contrarreforma até o momento atual

Apesar do grande avanco dado pela contrarreforma de 2008, o sistema previdenciario
chileno continuou aregistrar performance abaixo da satisfatoria. Um dos principai s argumentos
que ddo base a tal afirmativa € que, apenas 6 anos apos sua implementacdo, foi criada uma
Comision Asesora Presidencial sobre el Sstema de Pensiones (Comision Bravo), composta por
24 especialistas no tema, afim de analisar seus resultados e propor novas medidas relacionadas
aprevidéncia. Mesa-Lago e Bertranou (2015) afirmam que a Comision Bravo € essencia para
conferir legitimidade e que ndo tem precedentes em termos de tamanho e importancia. Os

resultados por ela obtidos serdo analisados nessa secéo.

Asprincipais criticas feitas as mudancas introduzidas em 2008 sdo: a baixalegitimidade
do sistema, a insuficiéncia dos beneficios recebidos (tanto em termos absolutos quanto em
termos da taxa de reposicdo) e a permanéncia de diversas desigualdades, em especia as de

género.

Em pesquisas encomendadas pela Comisién Bravo, 72% da populacdo creem que
“apenas uma mudanca total do sistema de AFP gjudaria a melhorar os beneficios’ e que a
“maior responsabilidade pel os baixos beneficios é das AFP”. Além disso, 79% apoiam acriacdo
de uma AFP estatal e 69% mudariam para esta, se existisse, demonstrando claramente o desgjo

de maior participacdo do Estado (Comision Asesora, 2015a).
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Para 50% dos segurados, a taxa de reposi¢cdo atinge apenas 34% do salério médio dos
ultimos dez anos, sendo que esta chega a 60% parahomens e 31% paramul heres. Cabe ressaltar
que esses beneficios foram obtidos com os bonos de reconocimiento, e por isso ndo representam
com exatidao os resultados do sistema de capitalizagéo. A estimativa realizada para a taxa de
reposicao dos beneficiarios entre 2025 e 2035 tem média de 39% e, para a metade destes, néo
superaria 37%. Este valor € extremamente baixo se comparado a média da OCDE: 66% para

homens e 65% para mulheres (Comision Asesora, 2015a).

Em relacdo a valores absolutos, 61% dos beneficios contributivos (sem aportes
solidarios) eram inferiores alinha de pobreza, e 80% estavam abaixo do salario minimo. Essas
porcentagens sao aindamai s negativas se considerarmos apenas os beneficios pagosamul heres.
Considerando apenas aquel es que recebem APS, se considerados apenas os beneficios obtidos
com as contribuices, 74% estdo abaixo da linha de pobreza e 96% estdo abaixo do salario
minimo. Incluindo o APS, o percentual de beneficios abaixo da linha da pobreza cai a 14%
(Comision Asesora, 2015b). Para Uthoff (2017), o pilar solidario confirma o fracasso do
sistema previdenciario baseado no mercado, e faz “ confundir o direito aumavelhice dignacom

estigma e assistencialismo” (p. 5).

A manutencdo de regras como o uso de tabel as de mortalidade separadas por sexo (com
maior expectativa de vida das mulheres) e a menor idade de aposentadoria, junto de condicoes
do mercado de trabalho como menor densidade contributiva tém como resultado a reproducéo
da enorme desigualdade de género no sistema previdenciario que foi vista acima. Argumenta-
se que os bonos por hijo ndo sdo suficientes para reconhecer o trabalho ndo remunerado,
realizado principalmente por mulheres, de cuidados dafamilia (Comision Asesora, 2015a). Um
exemplo claro da insercéo precaria das mulheres no sistema previdenciario é que estas

representavam 72% dos beneficiarios de PBS (Mesa-Lago e Bertranou, 2015).

Uma nova proposta de reforma do sistema previdenciario foi analisada por Uthoff
(2017). Mais umavez, nédo se pretende mudar a esséncia do sistema, baseado nas contribuicoes
realizadas as AFP. No entanto, uma das principais modificacOes previstas é a criacéo da
contribuicdo do empregador para beneficios de aposentadoria no sistema instituido pelo DL
3.500%. Equivalente a 5% do salério do trabalhador, seria destinada a: 3 p.p. para uma conta

pessoal do trabal hador, administrada por umanovainstituicdo publica; e 0s 2 p.p. restantes para

28 S . . . .
A contribuicdo prevista na contrarreforma de 2008 era destinada apenas ao seguro de invalidez e
sobrevivéncia

94



um Fondo de Seguro Colectivo, com objetivo de melhorar os beneficios presentes e futuros

(solidariedade intergeracional) e das mulheres, através da criagdo de um Bono Mujer.

No dia 28 de outubro de 2018, o presidente chileno Sebastian Pifiera apresentou, como
prometido durante sua campanha presidencial, um novo projeto de reforma do sistema
previdenciario. Segundo o proprio, € necessario um maior esfor¢o do Estado e de empregadores
para melhorar a qualidade de vida na velhice. A proposta se baseia, principalmente, no

diagnostico de insuficiéncia dos beneficios, resultado de trés fatores.

Primeiro, a contribuicdo de 10% do salério seriainsuficiente. Segundo, o desemprego e
0 baixo desenvolvimento econémico criariam lacunas na cobertura e gerariam baixos salarios.

Por fim, o aumento da expectativa de vida estende o periodo de aposentadoria.
Os pontos principais do projeto sdo:

- Aumentar a contribuicdo mensal em 4 p.p., de responsabilidade do empregador
(implementacdo gradual). O trabalhador teria liberdade para escolher a instituicéo
administradora desse aporte adicional, ndo estando restrito as AFPs.

- Fortalecer o Pilar Solidario, aumentando em 40% o gasto (passando de 0,8% do PIB
para 1,12%), o que permitira aumento imediato de 10% de PBS e APS. Adicionalmente, estas

seriam incrementadas de acordo com a idade do beneficiéario.

- Recursos adicionais do Estado para financiar novo aporte aos beneficiarios de classe
meédia, sera crescente em funcédo do tempo de contribuicéo (sujeito a um requisito minimo de
contribuicdo). Este serd maior para as mulheres, de forma a compensar parcialmente a menor

participacdo naforca de trabalho e o menor salério.

- Finalmente, medidas paraincentivar o adiamento da aposentadoria, através de aportes
estatais, direcionados aaumentar o beneficio e podendo ser sacados livremente no momento de

aposentadoria

E possivel perceber que o sistema previdenciario chileno passou por diversas
modificacbes ao longo de sua histéria, apartir dareforma estrutural de 1981. No entanto, essas
reformas foram maiores a partir de 2008, quando as regras de transi¢éo jando tinham amesma
relevancia, e os resultados do sistema privado passaram a ser mais importantes no valor dos
beneficios. Como foi visto, ainda existem diversas questbes em relacéo ao seu funcionamento
e aos resultados por ele obtidos. E importante ressaltar, mais uma vez, a enorme participacio

do Estado no sistema, ndo sO na regulacdo, mas também na compensacdo, principa mente, da
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baixa cobertura e do baixo nivel de beneficios obtidos pela maioria da populagéo. E possivel
afirmar que, em nenhum momento, o sistema privado funcionou sem que o Estado

desempenhasse papel indispensavel.

Aindaassim, 0 “modelo chileno” (entendido como o protagonismo do setor privado no
sistema previdenciério) continua surpreendentemente influente, a despeito de sua performance
muito aguém do prometido, tanto ao longo da histéria do Chile, quanto nos paises que nele se
basearam para realizar suas reformas previdenciarias (e que ndo foram objeto de analise neste
trabalho). Inclusive, em julho de 2016, o movimento chileno “No Mas AFP”, que visa o retorno
de um sistema previdenciario solidario, tripartite e administrado pelo Estado convocou uma
manifestacdo, atendida por 700 mil pessoas (segundo os organizadores)®. Em 2017, houve
nova manifestacéo, desta vez atendida (novamente segundo os organizadores) por 2 milhdes de

pessoas, sendo 800 mil em Santiago™.

Por que, entdo, o Chile segue sendo exemplo para a adocéo de reformas na mesma
direcéo de incremento do regime de capitalizacdo em detrimento do sistema PAY G? Sob essa

Otica, as propostas de reforma da previdéncia brasileira seréo analisadas na préxima secéo.

%9 Fonte: No Mé&s AFP, 2016.

% Fonte: BBC, 2017. Tais cifras devem ser analisadas com cautela. No caso das manifestagdes de 2017,
segundo a mesma reportagem, a policia estimou apenas 50 mil pessoas em Santiago.
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CONCLUSAO

Em 1° de novembro de 2018, umanova propostade reformada previdéncia, capitaneada
pel o economistas Arminio Fragae Paulo Tafner, foi entregue a equipe do governo recém-eleito
parao mandato 2019-2022, que, por suavez, jaapontavaadirecdo de umareformaque levasse
atransicao entre regimes no Brasil. A andlise agui realizada sera baseada nas noticias de jornal

que trataram sobre a proposta, uma vez que a mesma nao foi encontrada.

Este €, de fato, um bom ponto de partida. Ao contrario do quem tem ocorrido no Chile,
gue entendeu a necessidade de legitimar o sistema atraves de estudos e de ampla participacéo
social no processo (por exemplo, as Comissdes Marcel e Bravo e a Comissao de Usuarios), no
Brasil, o debate politico ndo ultrapassa os limites do Congresso Nacional e de alguns poucos
especiaistas, deixando a populacdo a margem de um tema que afeta diretamente suas vidas e

todas as estratégias de poupanca e prevencao de riscos a ela associadas.

De acordo com reportagens da Folha de Sdo Paulo, do Valor Econémico, do Estado de
SAo Paulo e do Globo (respectivamente, Limaet a., 2018, Safatle e Siméo, 2018, Tomazelli e
Fernandes, 2018 e Setti, 2019) , € possivel identificar as linhas gerais da proposta. Esta é
composta por uma PEC e quatro leis complementares, que desconstitucionalizam grande parte
do sistema previdenciario, preservando apenas seus principios gerais. A regra unifica os
diferentes regimes (INSS, servidores publicos, professores e rural, com diferentes prazos de
transi¢&o), instituindo uma idade minima comum de 65 anos para 0 acesso a aposentadoria. O
beneficio do regime publico seria composto por duas partes. A primeira é um beneficio minimo
(piso ou primeiro pilar) para todos aqueles com mais de 65 anos, independentemente de
contribuicdo, no valor de 70% do salario minimo do momento de implementacdo da proposta..
A outra seria um percentual varidvel da renda média de contribuicdo. Esse percentual
aumentaria conforme o tempo de contribuicdo, e chegaria a 100% da renda média de

contribuicdo apds 40 anos.

Em outras palavras, essa proposta acabaria com a aposentadoria por tempo de
contribuicdo, que corresponde a quase metade das aposentadorias urbanas. Em troca, haveria
incentivo a aumentar o tempo de contribuicdo (na forma de maior valor do beneficio pelo
regime publico). Para aqueles que estariam no regime de capitalizacdo, o beneficio €,

natural mente, tanto maior quanto maior o tempo de contribuicao.

Seriaintroduzido, também, um regime de capitalizacdo, apenas para trabal hadores que

chegaréo ao mercado de trabalho em 15 ou 20 anos, e cujo saldrio exceda um teto de R$
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3.800,00 (cerca de 70% do teto vigente em 2018 do INSS) — as contribuicOes as contas
individuais s6 poderiam ser feitas a partir desse teto. Ao invés de instituicbes voltadas
especificamente para a administracéo de tais recursos, como as AFP, € proposto que bancos
comerciais criem fundos especificos. Para incentivar a concorréncia, também o INSS seria
responsavel por um fundo. N&o foram encontradas referéncias aregras de aplicacdo ou acriagéo

de uma agéncia regul adora especifica para o regime.

H4, ainda, aideia de extinguir a DRU referente a Seguridade Social, o que é uma boa
ideia, mas cujo impacto ndo deve ser superestimado. Como grande parte dos recursos desviados
pela DRU se destinava ao pagamento dos encargos previdenciarios da Unido, o fim daDRU é
em parte uma conpensacao pela incorporagdo dos servidores publicos na previdéncia social. E
verdade, porém, que se a economia divulgada pela proposta de fato ocorrer, 0S recursos
adicionais poderdo ser investidos em salide e assisténcia social. Nao deve ser esquecido que 0s
recursos desviados da Seguridade excedem o valor da DRU, através da camuflagem de receitas

constitucional mente vinculadas como “transferéncias da Unido”.

Adicionamente, os militares também seriam incluidos na reforma, permitindo que se
aposentem a partir dos 45 anos sem o salario integral (recebendo algo em torno de 40%), e

aumentando a aliquota de contribuicao.

As criticas que serdo levantadas s8o, na verdade, pontos que, longe de serem detal hes,
S80 essenciais e impactam sobremaneira o funcionamento do sistema. Portanto, estes devem ser
esclarecidos para que se tenha conhecimento das possiveis consequéncias de sua

implementacdo, afim de fomentar o debate publico.

A primeira critica que deve ser feita € em relagdo a desconstitucionalizacdo da
previdéncia social, incluindo seu piso de valor dos beneficios. Ao longo deste trabalho, foi
possivel perceber que a previdéncia social se manteve justamente pela forca da Constituicéo
Federal, queresistiu, de certa maneira, as inumeras reformas propostas. Nada garante, em caso
de desconstitucionalizacdo, que as regras previdenciarias sejam mantidas. Portanto, tendo em
vista os ataques sofridos pela previdéncia desde a CF88, é prudente adotar, no minimo, uma

postura de cautela em relagéo a desconstitucionalizacéo.

Sobre 0 mesmo ponto, areducdo do valor do piso e sua desindexacdo ao salério minimo
representam um enorme custo social. Como o salério minimo constitui uma medida bésica de
custo de vida, os beneficios previdenciarios no piso perderdo, constantemente, valor em relacéo

a esse custo, impondo a necessidade de amparo por outras redes que ndo a previdenciaria,
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criando estigma negativo em relacdo a essas pessoas. Significa dizer que provavelmente,
aumentara a pobreza entre idosos, hoje residual, levando a um incremento do gasto com
programas assistenciais. Improvavel que haja uma real economia para o Tesouro, sem contar
nareducéo do consumo da populagcdo senior, cuja expansado constante contara cada vez mais na
variacdo positiva da demanda agregada. Além disso, o regime de capitalizacdo, na medida em
que é defendido como umaformade incentivar aformacéo de poupanca, buscatal objetivo ndo
pel o aumento da capacidade de poupancada popul acdo. Ao contrario, apoupancaseriaformada

em detrimento desta capacidade, através da reducéo do valor dos beneficios recebidos.

Se 0 objetivo for a reducéo das aposentadorias por tempo de contribuic¢éo (principal
modalidade que reduz aidade média de aposentadoria), outros incentivos e medidas podem ser
adotados sem desvincular o piso dos beneficios. De acordo com atabela 5, mais da metade dos
beneficios do RGPS é igual ao piso de um salério minimo. Se este for reduzido, € de se esperar

gue grande parcela destes tenha, futuramente, valor inferior a um salé@rio minimo.

Em adicdo, ndo foram (pelo menos aparentemente), estipuladas regras (nem de indice,
nem de sazonalidade) de regjuste em relacdo a inflagéo, fazendo com que nem o valor real dos
beneficios no piso estgja garantido. Tendo em vista o caso chileno, este valor pode cair
constantemente. Por fim, os beneficios no piso representam quase a totalidade dos beneficios
rurais, e sdo parte fundamental darendafamiliar. Suareducéo poderaimpactar profundamente

— e sobretudo — os nivel's de pobreza no campo.

A segunda critica diz respeito ao regime de capitalizacdo ser de responsabilidade de
bancos, e ndo de instituicdes criadas especialmente para isso. O sistema bancario brasileiro é
extremamente concentrado, e este projeto | he destinara recursos volumosos, sobre os quais néo
ha risco de liquidez, uma vez que sb poderdo ser retirados em caso de aposentadoria. Além
disso, a auséncia de regras claras de operacdo podera levar a cobranca de comissoes (custos de
administracéo) e aimplementacdo de perfis de aplicacdo diferentes, gerando umadiscriminagéo
por renda no interior do sistema previdenciario. De acordo com a experiéncia chilena, estas
comissdes também podem ser altas, prejudicando os retornos obtidos pelas aplicacdes. O
fomento da concorréncia através de um fundo administrado pelo INSS também é um ponto em
aberto: pela histéria da previdéncia chilena, € preciso que a concorréncia seja por precos, e nao
por esforco de vendas, para que esta aumente a eficiéncia do sistema. Soma-se aisso aauséncia
de umaagénciaregul adora especifica, o que adicionaumaoutracamadadeincertezaem relacéo

ao funcionamento do regime de capitalizag&o proposto.

99



A terceira é o aumento e uniformizacdo daidade minima, que institui desigualdades de
género e entre os meios urbano e rural. Como visto nos capitulos 1 e 3, € preciso que se busgue
uma igualdade de facto, e ndo de jure, como esta sendo proposto. Em relacéo as mulheres, a
equalizacdo das idades minimas representa que o trabalho ndo remunerado de cuidado dos
filhos e parentes, mgjoritariamente realizado por elas, ndo € considerado na concesséo dos
beneficios. Além disso, num regime de capitalizacdo, as desigual dades presentes no mercado
de trabalho sfo transferidas ao valor dos beneficios, ndo s6 em relagdo ao saario, mas em
relacdo ao menor tempo de contribuicdo, associado principalmente a gravidez. O caso chileno
€ claro na quantidade de elementos adicionados para tentar mitigar essa desigualdade em seu
sistema. Em relagcdo as camadas mais pobres da populagcdo e a populacéo rural, aidade minima
de 65 anos € extremamente proibitiva, visto que suas expectativas de vidasdo, se ndo inferiores,
hoje equivalentes na média. Ou sgja, ndo ha sobrevida para usufruir de um fundo. Além disso,
em relacdo ao meio rural, o beneficio previdenciario € parte significativa darenda familiar, e a
menor acessibilidade a ele vai afetar negativamente o bem-estar dessas familias, agravando

nivels de desigualdade ja exacerbados na sociedade brasileira.

E possivel perceber que a proposta difere do sistema previdenciério brasileiro atual em
alguns pontos. a unificacdo de diferentes regimes, implementacdo de idade minima,
rebai xamento do teto previdenciério e desconstitucionalizacdo do piso. O funcionamento basico
do sistema, portanto, sera 0 mesmo: as contribuicdes sdo destinadas ao sistema publico até um
certo limite (salério equivalente ao teto dos beneficios), a partir do qual séo desviadas para
contas individuais em institui¢fes privadas, que operam em regime de capitalizacdo. Qual é,
entdo, a fonte das economias previstas na proposta? E a reducso do valor dos beneficios, junto

com amenor acessibilidade a eles (aumento da idade minima).

Poderia ser argumentado que os recursos disponiveis com a reforma seriam destinados
apoliticas voltadas ao crescimento econdémico, que trariam bem-estar através de maiores nivels
de empregos e sal arios. Contudo, a historia permite considerar plausivel quetais recursos sgjam
destinados a geracdo de superavits priméarios, destinados ao pagamento do custo da divida
publica, esse sim uma transferéncia de renda extremamente regressiva, que retira recursos de
toda a populacéo para uma pegquena parcela de detentores de titulos. As propostas de aumento
de participacdo do regime de capitalizacdo do sistema previdenciério representam ainda um
agravante. Como ndo foram especificadas regras de aplicacéo, parte dos recursos de contas
individuais pode ser aplicado em titulos da divida, atrelando parte do beneficio previdenciario

a taxa de juros. Assim, a parcela da populagdo com recursos em contas individuais podera
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compor um grupo de interesse, aumentando a pressdo pela manutencdo dos atos juros

praticados, perpetuando o desvio de recursos publicos a especul acéo financeira.

O aparente desconhecimento em relacéo aos resultados e as modificagdes impostas ao
sistema previdenciario chilena contribui paraa manutencéo do mito do regime de capitalizacéo
em contas individuais. Isto € agravado pela reforma trabal hista, que amplia a flexbilizagéo do

mercado de trabalho e reduz as aliquotas de contribuicdo e a densidade contributiva.

O risco de uma pessoa ndo conseguir contribuir frequentemente a previdéncia é
mitigado pela proposta de beneficio universal atodos com idade superior a 65 anos. Contudo,
0 acesso ao beneficio é apenas parte da quest&o. E necessario garantir asuficiénciade seuvalor,
levando em conta 0s aspectos sociais da populagdo brasileira. E nesse contexto que a reducéio
do piso, adesindexagéo ao salario minimo e a auséncia de regras para seu regjuste podem fazer
com aque previdéncia, ao contrario de prevenir os riscos nainatividade, pode tender aaumenta-

los, ao legar as politicas assistenciais e redes de seguranca informais esta responsabilidade.

Dito isso, talvez a explicagdo para a auséncia de amplos debates, com participacéo
social, sgjatal que, quando estes ocorreram, 0 modelo escolhido parareger aprevidénciatenha
sido o de reparticéo simples, solidario e universal. O mesmo que, ao inves de ser aperfeicoado,

esta, mais umavez, sendo limitado e descaracterizado.
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