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Politicas de previdéncia social no cone sul

ERNESTO A. ISUANI*

INTRODUCAO

O objetivo basico da previdéncia social é proteger o membro da sociedade
contra os riscos que possam impedir ou limitar sua renda; estes podem ser de
natureza bioldgica e trabalhista. Dentre os primeiros incluem-se a velhice, morte,
doenca, invalidez, maternidade e familia numerosa. Os riscos de ordem trabalhis-
ta sio o acidente e a enfermidade profissionais (decorrentes do trabalho) e o
desemprego. O grande desenvolvimento da previdéncia social converteu-a num
componente central da politica social, tanto por sua influéncia sobre as condigoes
de vida da populagdo comc por seu impacto na economia de um pais. Nesse
sentindo, cabe assinalar que as despesas dos sistemas de previdéncia social
costumam superar sobremodo os gastos de outras 4reas da politica social.

Argentina, Chile e Uruguai, paises que pertencem ao denominado Cone
Sul — e sobre os quais versa este trabalho — sdo pioneiros em matéria de
programas de previdéncia social na América Latina. Em tal virtude, neste
trabalho analisaremos os elementos que tém a ver com o desenvolvimento
historico, as caracteristicas ¢ perspectivas de seus sistemas de previdéncia social.

PREVIDENCIA SOCIAL NO CONE SUL
Origem das politicas

Comecaremos por analisar a multifuncionalidade das politicas de previ-
déncia social. Com relacdo a fungdo de manuten¢do da ordem e da harmonia

* Do Instituto Latino-americano de Planejamento Econdmico e Social — Nagdes Unidas.
Santiago do Chile.
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social, cabe assinalar que, a partir do fim do século passado (quando comegaram
a emergir as primeiras politicas de previdéncia social no Ocidente), estas politicas
responderam & finalidade estatal predominante de eliminar conflitos sociais e
servir como resposta a ‘‘quest@o social” implicada na existéncia € no crescimento
das organizagbes politicas e sindicais operdrias e no aumento paralelo do nivel
de agitagdo trabalhista. Tentava-se, dessa maneira, encontrar alternativa$é que
transcendessem o dmbito exclusivamente policiador para garantir a ordem social.

Um importante estudo ' mostra como essas politicas foram utilizadas pelo
Chanceler Otto von Bismarck para conter o crescimento da social-democracia
alema e como a sangdo de leis sobre compensagdo por acidentes do trabalho nos

" Estados Unidos da América, nos anos prévios 3 1 Guerra Mundial, foi devida &
necessidade de manter relagbes harmoniosas entre sindicatos e empresas num
contexto de agitagdo trabalhista. No entanto, estes ndo sdo os (inicos casos: *

Na Italia, o primeiro programa de pensbes por velhice e invalidez foi
sancionado em 1919, ano de intenso conflito trabalhista. Em Portugal, em 1913,
foram promulgadas leis sobre acidentes do trabalho como resposta ao grande
nimero de greves que afetavam a produgdo nacional. Finalmente, pensdes por
velhice, invalidez e morte foram instituidas na Espanha em 1919, também devido
a existéncia de poderosos sindicatos socialistas e anarco-sindicalistas e intenso
conflito e violéncia politica. A América Latina, especialmente os paises do
Cone Sul, nao ficou alheia a esse tipo de racionalidade no emprego das politicas
de previdéncia social, como veremos mais adiante.

Com respeito & outra funcdo, de natureza politica, as politicas de previdéncia
social podem ser utilizadas pelas forgas sociais € politicas presentes no esquema
estatal para obter ou consolidar o apoio de determinados setores da populagao.
Essa afirmativa, coincidente com o que o sentido comum pode sugerir, carece
de estudos amplos que a avalizem. No entanto, alguns progressos foram alcanga-
dos neste sentido. Por exemplo, Malloy, em seu trabalho sobre previdéncia
social no Brasil,> mostra como Gettilio Vargas utilizou essas politicas durante o
periodo conhecido como “Estado Novo” para atrair o apoio de setores trabalhis-
tas. No caso argentino, o autor deste trabalho obteve conclusdes similares a

1 Gastén Rimlinger, “Welfare Policy and Industrialization”, John Wiley & Sons, Nova

lorque, 1971.

2 Ronald Jones, candidato ao titulo de Doutor do Departamento de Ciéncia Politica da
Universidade de Pittsburgh, proporcionou-me a informagdo referente & sangdo legislativa
sobre previdéncia social na Itélia, Espanha e Portugal. Vide PERNICONE, Nunzio, “The
Italian Labor Movement” em TANNENBAUM, Edward R., Modern lItaly: A Topical
History Since 1861, Nova lorque, 1974; MARQUES DE OLIVEIRA, A. H. “History of
Portugal: From Empire to Corporate State”, Nova Iorque, 1972, ¢ RUSSELL, ‘P. E., “Spain:
A Companion to Spanish Studies”, Londres, 1973.

3 James M. Malloy, The Politics of Social Security in Brazil, University of Pittsburgh

Press. 1979.
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respeito dos primeiros governos peronistas.® Heclo referiu-se a esse tema num
estudo sobre a Suécia e a Gréa-Bretanha,® que se limita exclusivamente ao papel
que desempenharam as eleigGes na génese de politicas de previdéncia social.
No entanto, a andlise baseia-se em observar as mudangas que ocorreram no
dmbito da previdéncia social ap6s a realizacdo de certas elei¢des, sem considerar
as mudangas que se deram antes delas.

Finalmente, com relagdo & fun¢do de indole econémica, O’Connor ¢ defende
que as politicas de previdéncia social tém como efeito expandir a produgio, a
produtividade e os beneficios, estimulando, assim, o processo de acumulaggo.
A principal razdo para tal reside em que a implementagdo desse tipo de beneficio
infunde um sentido de seguranga econdémica na forga de trabalho, que se traduz
num aumento de sua potencialidade produtiva. Além disso, segundo aquele
autor, essas politicas ajudam a garantir um nivel adequado de demanda agregada
mediante o aumento do poder aquisitivo do desempregado e do pobre. Habermas 7
concorda com essa linha de pensamento; no seu entender, os governos das
sociedades industrializadas avangadas da Europa e dos Estados Unidos da
América expandiram, mediante 0 uso cada vez mais amplo do planejamento, a
intervencdo em assuntos econdmicos com o objetivo de alcancar um funciona-
mento mais fluido do sistema por intermédio de um maior controle do ciclo
econdmico, prevenindo ou reduzindo a crise. Nessa estratégia de crisis avoidance,
as politicas de previdéncia social constituiram parte substancial do “pacote” de
medidas dirigidas para tal fim.

No caso dos paises do Cone Sul, ndo existem maiores indicios que levem a
pensar que a previdéncia social tenha desempenhado um papel importante como
elemento de politica econdmica; em outras palavras, seu impacto quanto &
.expansdo do consumo, da produgdo e da produtividade pode ter sido mais uma
conseqiiéncia de sua implementagdo do que uma intencdio do governante ou do
legislador. A informacdo disponivel apdia a tese de que essas politicas foram
formuladas e implementadas com base numa racionalidade estritamente politica:
ou constituiram respostas a situagGes de conflito social e, portanto, tém estado
dirigidas a dirimir, reduzir ou prevenir tais conflitos, ou estiveram voltadas a
obter ou consolidar o apoio politico de certos setores sociais. \

Nao € possivel determinar a priori qual a intencio que deu impulso 2
formacdo dessas politicas. Num mesmo periodo histdrico, elas tiveram como
objetivo um ou outro fim, e é necessirio realizar uma andlise histérica da

1 Ernesto A. Isuani, “Estado, Sindicatos y Seguridad Social en la Argentina”, trabalho
apresentado no VII Encontro Nacional da Latin American Studies Association, Houston,
Texas, Novembro de 1977.

5 Hugh H. Heclo, Modern Social Policies in Britain and Sweden, Yale University Press,
New Haven, 1974,

8 James O’Connor, The Fiscal Crisis of the State, St. Martin’s Press, Nova Iorque, 1973.

¥ Jirgen Habermas, Legitimation Crisis, Boston, Beacon Press, 1975.
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emergéncia de cada politica para tentar determinar seu objetivo. No entanto,
e como critério aproximado para orientar a andlise, é possivel afirmar que em
seu nascimento (que nos trés paises remonta a principios deste século) essas
politicas estiveram basicamente dirigidas a obter ordem social mediante a pre-
vengao, redugdo ou eliminagdo de conflitos. Devemos recordar que, desde o
fim do século passado, o crescimento das organizagdes sindicais e seu nivel de
radicalizagdo politica e ideoldgica determinaram a existéncia de importantes
dpices de agitagdo trabalhista.

Na Argentina,® praticamente a totalidade das iniciativas e politicas sobre a
matéria, no periodo de 1900 a 1925, surgiu como resposta a momentos de
grande agitagdo trabalhista, protagonizados por sindicatos e federagGes sindicais
de cunho anarquista e anarco-sindicalista, os mais poderosos naquela época. A
tentativa estatal em reduzir o nivel de tais conflitos mediante a implementagéo
de beneficios de previdéncia social surgiu, por um lado, do contextoc no qual as
iniciativas foram formuladas, mas, por outro, da explicitagdo de intengdes reali-
zada pelos gestores de tais iniciativas, tal como se depreende da andlise das
discussdes parlamentares, quando foram debatidas. Como exemplo podem-se
citar as medidas sobre compensagdo por acidentes do trabalho dos deputados
Roldan” e Avellaneda (1902), do ministro do Interior, Gonzalez (1904), do
deputado Escobar {1910 e 1912), do ministro do Interior, Galvez (1910), e do
deputado Bas (1914). No caso de fundos de pensdes criados com a mesma
intengdo, podem-se citar os fundos de aposentadoria dos operérios ferrovidrios
(1915), dos motorneiros (1920) e dos trabalhadores de empresas de servigos
publicos (1921).

A informacdo existente sobre o caso chileno? corrobora o uso de politicas
de previdéncia social como instrumento para responder a momentos de agitagdo
trabalhista. Como exemplos podem-se citar a instituigdo de pensdes por aposenta-
doria para operédrios ferrovidrios em 1911 e a compensagdo por acidentes de
trabalho em 1916. As mesmas razles existiram no caso uruguaio, na criagdo do
fundo de aposentadoria para trabalhadores de servigos piblicos em 1919.1°

E importante destacar que a grande maioria desses beneficios foi instituida
por iniciativa estritamente estatal. Mais explicitamente, os beneficios da previ-
déncia social (especialmente as pensGes) foram pouco demandados pelas forgas
sindicais e politicas. Além disso, a anélise das estatisticas de greve na Argentina,
em principios do século,* revela que o requisito pela previdéncia social era

% Ernesto A. Isuani, “The State and Social Security Policies Toward Labor: Theoretical
Elements and The Argentine Case”. Tese de Doutorado apresentada ao Departamento de
Ciéncia Politica da Universidade de Pittsburgh, EUA, 1979, capitulos 4 e 5.

9 Carmelo Mesa-Lago, “Social Security in Latin America: Pressure Groups, Stratification
and Inecualitv”. University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1978, pp. 22-30.

10 Jbid., pp. 73-74. :

11 Ernesto A. Tsuani, “The State and ..." op. cit., capitulo 4.
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virtualmente inexistente como motivo de conflitos trabalhistas: estes originaram-se
fundamentalmente por razdes de ordem salarial e melhoria nas condigdes de
trabalho (especialmente a redugdo da jornada de trabalho).' Isso significa que
as iniciativas em matéria de previdéncia social nao surgiram como resposta a
pressdes ou conflitos que reivindicavam tais beneficios, mas como concessdo
estatal ante conflitos originados por outros motivos.

Tal fendmeno pode ser explicado por duas razdes. Por parte do Estado,
seus dirigentes estimavam que beneficios sociais, tais como as pensdes, teriam
o efeito de reduzir os conflitos na medida em que, sobre a mente do trabalhador,
a perspectiva de perder suas contribui¢des e o préprio beneficio teria o efeito
de induzi-lo a ndo se comprometer com greves ou conflitos que redundassem
num risco para sua estabilidade no emprego. Por parte dos sindicatos e trabalha-
dores, suas preocupagdes baseavam-se em reivindicagbes de cardter imediato
(salarios, jornada de trabalho); isto €, sua capacidade de previsao nesses periodos
era limitada, ainda mais quando o estabelecimento de fundos para pensGes
implicava uma redugdo de seus, em geral, exiguos saldrios. E interessante obser-
var que os trabalhadores chegaram inclusive a opor-se violentamente & criagdo
de fundos de aposentadoria. Na Argentina, a lei geral de aposentadoria para
operdrios e empregados do comércio e da industria, sancionada em 1923, foi
resistida com uma greve geral que obrigou finalmente o governo a revogé-la.

No entanto, no decorrer do século, o desenvolvimento dos regimes demo-
criticos como conseqiiéncia da extensio do sufrdgio universal traduziu-se na
incorporagdo de novos setores & vida politica dos paises do Cone Sul. Esse
processo, como a instalagdo de experiéncias denominadas populistas, implicou o
desenvolvimento da politica social como instrumento distributivo e como meio
para obter e consolidar a legitimidade politica. A previdéncia social foi ampla-
mente desenvolvida e proliferou a criagio de beneficios, tanto por iniciativa
estatal como por demandas de diversos setores sociais.

Conforme dissemos anteriormente, o uso das politicas de previdéncia social
como mecanismo para obter ou consolidar apoio politico € um tema que ainda
carece de estudos sistematicos. No entanto, no Cone Sul had alguns indicios
sobre a matéria. Por exemplo, no Uruguai, o Partido Colorado, entao governante,
sancionou trés decretos legislativos sobre previdéncia social, na tentativa de
ganhar as eleicdes de novembro de 1958; tais foram: 1) saldrio-familia para
desempregados, 2) licenga por maternidade, com pagamento total do salario
durante 12 semanas (pré e pés-parto) e 3) fundo de seguro de desemprego para
trabalhadores da inddstria e do comércio.!® Na Argentina, a lei geral de aposen-

12 Hobart Spalding, Organized Labor in Latin America, New York University Press, Nova
Torque, 1977, pp. 34-37 e 72-77. Nesse trabalho, Spalding chega &s mesmas conclusdes ao
analisar outros paises latino-americanos.
13 Carmelo Mesa-Lago, op. cit., p. 77.
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tadoria do Governo Radical, em 1923 (aquela que assinalamos como causadura
da greve geral), originou-se do interesse do partido governante em garantir as
_eleigdes de deputados e senadores nacionais, a ter lugar, entdo, em 7 de margo
de 1924.1* Por sua vez, o governo peronista deu inicio, em meados da década
de 1940, a uma vigorosa expansio da politica social destinada a setores operdrios
e certos segmentos das classes médias da populagdo, que se traduziram, no
campo da previdéncia social, na criagdo e expansdo de um grande nimero de
beneficios tais como a extensdo da indenizagdo por demissao a todo trabalhador
com vinculo empregaticio, pensdes para trabalhadores industriais, rurais e auto-
nomos, melhorias nas pensdes de jornalistas, bancérios, pessoal da marinha
mercante, ferrovidrios etc.'®

Seja como instrumento para consolidar a ordem e harmonia social, seja
como mecanismo para obter apoio politico, as politicas de previdéncia social
estenderam a protegdo contra riscos bioldgicos e trabalhistas nos paises do
Cone Sul e comecaram a ter impacto na redistribui¢do da renda nesses paises.
A préxima secio destina-se a analisar tais aspectos.

Cobertura, financiamento e distribuicdo da renda '’

De acordo com a informagdo constante na Tabela 1, em principios da
década de 1970 a cobertura da previdéncia social com respeito a populagio
total era de 55,4% na Argentina, 71,9% no Chile e 64% no Uruguai. Se, por
outro lado, a cobertura for considerada com relagdo a populagdo economica-
mente ativa, as percentagens eram 68%, 70% e 95% respectivamente. No
entanto, esses niveis podem ser um tanto ilusérios, se ndo forem tomados
como uma primeira aproximagio. Na realidade, o nivel de cobertura em cada
pais apresenta sensiveis oscilagdes de acordo com o tipo de beneficio concedido.
Em outras palavras, o grau de cobertura das pensdes por velhice costuma
apresentar diferencas em comparagdo com a cobertura de acidentes do trabalho,
sadde, salario-familia etc. Por exemplo, no Chile, em 1968, cerca de 430000
trabalhadores inscritos nos fundos de pensdo ndo estavam protegidos contra
acidentes do trabalho.

Mas existem outras varidveis que afetam os niveis de cobertura, a saber:
categoria ocupacional, campo de atividade econdmica e regido geogréfica.

Na Argentina, segundo dados de 1960, a cobertura para empregados e
operérios do setor privado, funciondrios publicos e militares era de 69,5% 7

14 Ernesto A. Isuani, “The State and ...", op. cit.,, p. 180.

15 Ibid., "Estados, Sindicatos y ...", op. cit.,, p. 22.

18 Os dados apresentados nesta segdo foram sistematizados pelo autor com base na infor-
magdo constante em Carmelo Mesa-Lago, op. cit., capitulos 2, 3 e 5.

17 Tenha-se presente que esses dados ainda estio em um alto nivel de agregagdo. Uma
andlise mais desagregada poderia estabelecer diferencas dentro dessa categoria.
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cnquanto que os trabalhadores autonomos s6 alcangavam 22,8% e os pequenos
empresérios, 16%. No Chile (1966), o nivel de cobertura para empregados do
comércio ¢ da inddstria, funciondrios publicos ¢ das forgas armadas ascendia
a 91,5%; operérios (incluindo os de servico doméstico), 89% e trabalhadores
autdnomos, apenas 13,7%.

Com respeito ao campo de atividade econdémica, no Chile (1966) o setor
manufatureiro tinha 81,2 de cobertura, enquanto que as percentagens para o
comércio, transportes, comunicagdes e servigos em geral oscilavam entre 65 e
67%; finalmente, agricultura, caga e pesca sé contavam com 54,8%. Na Argentina
(1960), o setor de servicos publicos, transportes e comunicagbes tinha uma
cobertura de 96,9%; comércio, bancos, seguros e servigos, 85,1%; mineragdo,
industria e construgdo, 56,8%; agricultura, caga ¢ pesca, 54,4%.

As diferencas regionais de cada pais sdo outra varidvel de forte incidéncia
sobre os niveis de cobertura, conforme se observa nas tabelas 2, 3 e 4. Em geral,
pode-se afirmar que as regiGes mais industrializadas, com maior grau de urbani-
zacgdo e sindicalizagdo, sdo também as que contam com maior nivel de cobertura.

Finalmente, a cobertura expandiu-se mais velozmente em forma vertical que
horizontal. Em outras palavras, os grupos fortes e mais bem organizados (em
geral, os primeiros que foram cobertos pela previdéncia social) receberam, de
forma continuada, novos e melhores beneficios (extensao vertical), enquanto que
0 avango para abranger, ainda que de maneira insignificante, setores desprotegidos
(extensdo horizontal) tem sido um processo demasiadamente lento. Em geral, os
setores de menores recursos sdo os mais desprotegidos.

Os paises do Cone Sul constituem na América Latina o exemplo mais
evidente de um desenvolvimento atomizado da previdéncia social. Embora seja
certo que estes paises foram os primeiros a desenvolvé-la, o fizeram mediante a
proliferacdo de instituigdes autdnomas, sem maiores relagdes entre si (exemplo,
os diferentes fundos de pensdo).

Os grupos sociais com maior poder foram, em geral, os que obtiveram os
melhores sistemas de beneficios, de tal maneira que se constata uma grande
correspondéncia entre o sistema de estratificagdo social e o de previdéncia social.
A excecdo dos setores de maior renda (que, via de regra, ndo necessitam nem
utilizam a previdéncia social), as pirdmides de estratificagao da sociedade e do
sistema de previdéncia social tendem a coincidir, tendo em sua base os setores
de menor renda na primeira e os desprotegidos ou mal protegidos na segunda.

De qualquer maneira, se cada setor social tivesse financiado seu préprio
sistema de previdéncia social, ter-se-ia reproduzido a estratificagdo da renda
existente na sociedade. Mas, com freqiiéncia, nao tem sido assim. Os grupos de
maior renda tém obtido, na maioria dos casos, substanciais ajudas do Estado
mediante contribuigGes diretas (por exemplo, pare saldar déficits das instituigdes)
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TABELA 2

COBERTURA DA PREVIDENCIA SOCIAL POR
REGIAO GEOGRAFICA NA ARGENTINA: 1960

Regido Populagéo total Populagdo ativa segurada
mil % mil %
(1) (2) (3) (3)/(1)
Metropolitana 2966,6 14,8 15719 529
Pampas 9415,3 47,2 1 868,8 19,8
Centro 2056,3 104 233,2 11,3
Noroeste 20731 10,4 163,4 79
Cuyo 11764 59 92,9 7.9
Patagdnia 206,5 1,0 114 55
Comahue 4619 23 23,1 4,7
Nordeste 16164 8,1 56,5 3.5
TOTAL 20013,5 100,0 4021,2 20,1
Fonte: Idem, pp. 185.
TABELA 3

COBERTURA DA PREVIDENCIA SOCIAL POR
REGIAO GEOGRAFICA NO CHILE: 1966

Regido Populagdo total Populagdo ativa segurada
mil % mil %
(1) (2) (3) (3)/(1)
Norte 11217 12,6 204,3 18,2
Centro 5911,5 66,5 11838 20,1
Sul 18542 29,9 2544 13,7
TOTAL 88874 100,0 1642,5 18,5
Fonte: Idem, pp. 46.
TABELA 4

COBERTURA DA PREVIDENCIA SOCIAL POR
REGIAO GEOGRAFICA NO URUGUAI: 1961 e 1970

Ano Percentagem da populagéo Percentagem de gastos
com salario-familia
Montevidéu Resto do pais Montevidéu Resto do pais
1961 453 54,7 57,5 425
1970 48,1 51,9 62,6 384

Fonte: Idem, p.

93.
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ou mediante a criagdo de impostos especiais para contribuir para o financiamento
de determinados fundos.

Segundo a informagdo da Tabela 5, a contribuigdo do segurado na Argentina
era inferior a uma tergo do total das contribui¢des para os fundos (a excegdo
dos trabalhadores auténomos); no Chile, oscilava entre 14 e 42% e no Uruguai,
entre 23 e 48,9%. Se levarmos em conta que nesses paises a contribui¢do do
empregador €, em geral, de caréter regressivo (aumenta com a renda do segurado
€ se transfere via precos ao consumidor) e a correspondente ao Estado também
¢ regressiva, jd que costuma fundar-se em impostos indiretos que incidem sobre o
consumidor, resulta num aspecto notadamente regressivo em seus sistemas de
previdéncia social. Por outro lado, a cota correspondente ao segurado pode ser
considerada como progressiva (aumenta com a renda), quando ndo ex1stem
limites maximos de contribui¢do que reduzam a contribui¢io dos setores de maior
renda.

TABELA 5

CONTRIBUICOES PARA O SISTEMA DE PREVIDENCIA SOCIAL
POR GRUPO OCUPACIONAL E FONTE DE FINANCIAMENTO
NA ARGENTINA, CHILE E URUGUAI (%)

Grupo ocupacional Segurado | Empre- { Estado Lucros | Outros Total
gador deinves.| (a)

Argentina (1972)
Empregados e operdrios

com. ind. serv. 26 68 — — 6 100
Funcionérios publicos 30 64 (b) — — 6 100
Trabalhadores auténomos| 87 — —_ —_ 13 100
Chile (1965)

Operarios 20 61 11 1 7 100
Empregados 28 64 5 2 1 100
Funciondrios piblicos 42 20 (b) 30 3 5 100
Forgas Armadas 14 — 84 2 — 100

Uruguai (1969)
Empregados e operarios

ind. e com. 48,2 51,5 04 0,2 0,2 100
Trab. rurais e domést. 40,5 6,2 50,8 1,8 0,7 100
Bancarios 40,6 52,6 — 6,8 —_— 100
Jockey Club 48,9 39,4 8,3 34 — 100
Forcas Armadas 231 0,6 76,3 — — 100
Profissionais 31,0 — 65,0 3,0 1 100
Tabelides publicos 47,9 —_ 49,0 3,1 —_ 100

Fonte: Idem, pp. 52, 98 e 190.
(a) Pagamento de dividas, juros, tarifas e multas.
(b) Inclui a contribuigdo do Estado como empregador.
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Em sintese, pode-se afirmar que os sistemas de previdéncia social no Cone
Sul (igualmente que na maioria dos paises latino-americanos) ndo sio financiados
pelo segurado, mas, basicamente, pelo consumidor, o que demonstra a regressivi-
dade do sistema; os setores de menores recursos, mais probremente atendidos,
¢ os ndo abrangidos contribuem para financiar os sistemas dos setores de maior
renda.

A regressividade do sistema torna-se ainda maior quando se constata que
os setores de maior renda tém acesso a maiores e melhores beneficios que os
de menor renda, o que significa que os primeiros recebem mais do que contribuem
¢ o inverso sucede no caso dos segundos.

Analisando a informagdo da Tabela 6, vemos que na Argentina (1961) a
receita a titulo de previdéncia social per capita mais alta correspondia as
Forcas Armadas (202 pesos), seguida pelos funcionarios piblicos (152,9 pesos),
operdrios e empregados em geral (136,7 pesos) e, finalmente, os trabalhadores
auténomos (22,4 pesos). No Chile (1967), observamos que a receita per capita
de previdéncia social mais alta correspondia & policia, depois aos empregados em
geral; em seguida vinham os funcionarios ptblicos e, por tltimo, os operarios.
Algo similar sucedia no caso uruguaio, onde se deve ressaltar a situagio de
grande privilégio de determinados setores profissionais, tais como os tabelides

publicos, que praticamente triplicavam a receita per capita do setor que os sucedia
imediatamente.

TABELA 6

RECEITA DA PREVIDENCIA SOCIAL POR SEGURADO
SEGUNDO GRUPO OCUPACIONAL NA ARGENTINA, CHILE E URUGUAI

Grupo Ocupacional Receita (a) N.° de segur. Receita
(mil) per capita

Argentina (1961)

Operarios e empregados 326.396,1 2 388 136,7
Funcionarios publicos 177.859,8 1163 152.9
Trabalhadores auténomos 7.898,6 353 224
Forgas Armadas 25.660,9 127 202,0
Chile (1967)

Operiérios 1.258.971,1 1487,7 846,2
Empregados 1.299.2246 288,2 4.508,1
Funciondrios publicos 449.980,1 238,2 1.889,1
Policia 200.262,0 29,0 6.905,6

Uruguai (1969)
Empregados, operérios e

trabalhadores rurais 29.954,5 8079 37.077
Funciondrios publicos 10.351,0 200,0 51.755
Forcas Armadas 835,7 134 62.180
Profissionais 557,8 1,7 47.748
Tabelides publicos 361,3 2,2 161.568

Fonte: Idem, pp. 53, 98 e 191 3 )
(a) Em mil pesos argentinos e escudos chilenos e em milhdes de pesos uruguaios.
(b) Em pesos argentinos, escudos chilenos e pesos uruguaios, respectivamente.
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De qualquer maneira, as classes exemplificadas sdo bastante generalizadas e
escondem importantes diferciigas internas. Por exemplo, no caso argentino, viamos
que a receita de previdéncia social per capita de operdrios e empregados era de
136,7 pesos, mas desagregando essa informagdo, concluimos que, enquanto o
setor comércio possuia uma receita per capita de 210 pesos, os trabalhadores
rurais alcancavam apenas 16,3 pesos, ou que, enquanto a receita dos bancérios
era de 356,5 pesos, a dos operarios e empregados industriais s6 ascendia a 126,2
pesos.

Uma vez ressaltados os principais aspectos da previdéncia social nos paises
do Cone Sul com respeito & sua cobertura, financiamento e distribuicdo da renda,
nos dedi~ai2mos a analisar o custo da previdéncia social e sua relagio com a
crise sécio-ccondmica.

Crise social e custo da previdéncia social

Seja com vistas a conservar a ordem e a harmonia social, a obter apoio
politico ou a estimular a produgdo, a produtividade e o consumo, a realidade é
que a politica social expandiu-se notavelmente na Argentina, no Chile e no
Uruguai. Esse desenvolvimento constitui um aspecto de outro processo mais
global que afetou tais paises: o paulatino avan¢o da intervencao do Estado na
vida social, fendmeno que caracteriza praticamente a generalidade das sociedades
contemporéneas '® e que se reveste de especial importancia nos paises do Cone
Sul, que experimentaram, durante periodos relativamente extensos de sua histéria,
a presenca de um Estado com um baixo nivel de intervencao em assuntos
econdmicos e sociais, se comparados com os atuais niveis de intervencionismo
estatal. Aquela situagfo significava que a primazia era dada na esfera das relagGes
privadas, ndo s6 no campo econdmico como também no social. Por exemplo,
muitos beneficios sociais surgiram no ambito da negociagdo entre patrdes e empre-
gados. A énfase na negociagdo privada implicava uma relativa “despolitizagio”
das relages sociais, j4 que o Estado funcionava como a garantia, em dtltima
instdncia, da ordem social, e sua intervencdo na 4rea econdmica reduzia-se &
preservacdo das condigGes bdsicas para o desenvolvimento das forgas produtivas;
seu papel como produtor era praticamente nulo.

O avango do Estado sobre a sociedade civil, mediante a expansdo da politica
econémica € da politica social, implicou uma verdadeira ‘“repolitizagio” das
relagdes sociais.’® Sucessos e, especialmente, fracassos no ambito econbmico e
social deixaram de ser atribuidos, na visdo do cidaddo, as forgas impessoais do
mercado e comegaram a ser percebidos como fendmenos dos quais o Estado era o

18 A. Shonfield, Modern Capitalism, Londres, Oxford University Press, 1970.
19 Jiirgen Habermas, op. cif., Parte 11.
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principal responsavel. Em outras palavras, intervencao estatal e legitimidade
politica comegaram a inter-relacionar-se cada vez mais.

No caso da politica social, seu vasto desenvolvimento no Cone Sul produziu
fortes tensdes sobre o sistema politico quando seu crescimento ndo pdde ser
compatibilizado com os requisitos do processo de acumulagdo dentro do modelo
de desenvolvimento imperante na regiao.

Na medida em que o processo distributivo levado a cabo limitou ou ameagou
o processo de acumulagdo, o resultado foi a crise sécio-econdmica expressada em
fatos tais como inflagio, mercado negro, desvio de capitais, tensdo social etc.
Mas, por outro lado, a intencdo de estabelecer freios ao processo distributivo com
vistas a estimular o processo de acumulagdo (no contexto de setores sociais alta-
mente organizados e com percepgdo de interesses comuns) significava criar
niveis de conflitos impossiveis de solucionar num regime democratico € impulsio-
nou o crescimento do autoritarismo politico como forma de resolver o impacto
negativo que, sobre a legitimidade politica, possuem tais tipos de tentativas com
respeito a setores majoritarios da populagdo.

No entanto, nem o sacrificio da redistribui¢do com o propdsito de estimular
a acumulacio nem o processo inverso parecem assentar bases sérias para a esta-
bilidade politica. Um exemplo é o caso argentino, oscilando permanentemente
entre periodos ‘“distribucionistas” e periodos que favorecem a acumulagdo desde
meados de 1940, sem que pareca haver encontrado, até o momento, a estabilidade
que s6 a equilibrada complementagdo da politica econdmica com a social pode
trazer. A atual etapa politica nos paises do Cone Sul tem enfatizado a estimulagao
do processo de acumulagdo, com o “congelamento” telativo no nivel da politica
social. Esse tema precisa ser estudado a fundo, mas vale a pena assinalar como
jlustracdio. que, no caso chileno, os gastos estatais em servigos sociais (incluindo
educacdo, saide, previdéncia social, habitagdo e outros) decairam de 25,5% do
PBI em 1972 para 15,2% em 1974.2°

Analisemos o caso da previdéncia social e seu custo, de acordo com a
Tabela 7, & excecdo do caso uruguaio (cuja série histérica de dados disponiveis
¢ mais curta), no qual a receita da previdéncia social mostra um comportamento
estdvel e as despesas, um ritmo oscilante. Observe-se, no entanto, a drastica re-
ducdo dos gastos e receitas da previdéncia social no Chile a partir de 1973 e o
sério déficit (3 a 4% do PBI) que apresenta a previdéncia social no Uruguai.
Outra forma de observar o custo da previdéncia social é mediante a andlise da
relacio de sustentagdo apresentada na Tabela 8. Como se vera, a relagdo de
trabalhadores ativos/passivos tende a diminuir. O caso uruguaio €, novamente
e até certo ponto, critico, ja4 que, em fins da década de 60, existiam praticamente
dois segurados ativos para um passivo. Finalmente, os gastos de administragdo

20 NagBes Unidas, “Modalidades de los gastos gubernamentales en Servicios Sociales”,
1978, p. 5.
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TABELA 7

CUSTO DA PREVIDENCIA SOCIAL NA
ARGENTINA, CHILE E URUGUAI

Ano Receita da Previdéncia Despesas da Previdéncia
Social como % do PBI Social como % do FBI
Argentina Chile Uruguai Argentina Chile Uruguai
1960 3,6 12,2 — 29 8,2 —_—
1961 3,7 — —_ 3.9 —_ —_
1962 34 —_ — 3,3 — —
1963 35 13,1 —_ 3.6 10,7 —_—
1964 39 13,4 — 3,6 11,0 —_
1965 3.8 14,4 10,1 3.2 12,8 14,5
1966 3.8 14,4 94 3,9 12,4 13,0
1967 5,0 —_— 9,9 4,5 — 13,6
1968 4,6 14,7 9,0 4,8 — 11,8
1969 4,2 14,4 9,6 43 — 14,2
1970 43 15,8 — 4,2 —_ —_
1971 —_ 19,4 — —_ 17,2 —_—
1972 —_ 19,3 — — 16,3 —
1973 — 12,1 — — 9,5 —
1974 —_ . 11,8 —_ —_ 9,0 —_—

Fontes: Idem, pp. 56, 100 e 195, e OIT, Genebra, EI Costo de la Seguridad Social,
1972-1974, 1979, p. 57.

do sistema sdo muito elevados; no Chile, por exemplo, em 1974, eram da ordem
de 8% da receita total da previdéncia social.

Sugestoes para o estudo da previdéncia social

A informagdo apresentada neste trabalho deve ser considerada como ilus-
trativa, especialmente quanto a década de 1970, sobre a qual ndo existem pratica-
mente estudos que transcendam o ambito técnico-juridico da previdéncia social,
para relevar os aspectos necessarios ao entendimento das derivacdes sociais, eco-
ndmicas e politicas dessa importante drea da politica social. A realizagdo de tais
estudos tem o valor de se chegar a tal entendimento, mas, além disso, d4 as
condigdes para se criar a infra-estrutura de conhecimentos que permita traduzi-los
em recomendagdes para a formulagio de politicas que contribuam efetivamente
para elevar os niveis de vida da populacio.

A seguir enumeraremos alguns dos temas centrais que devem ser abordados
a nivel de pesquisa.

1. Extensdo da cobertura:
Neste tema ¢ necessario estudar tanto a extensdo horizontal como a vertical.
Com respeito & primeira, deve-se analisar quais sdo os novos setores abrangidos,

os tipos e a qualidade dos beneficios a que tém acesso e os setores sociais que
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ainda niao desfrutam da protecdo da previdéncia social. Com relacdo 2 extensao
vertical, convém examinar tanto os novos beneficios que foram concedidos aos
setores ja abrangidos como toda a melhoria realizada nos beneficios até entao
existentes.

TABELA 8
RELACAO DE SUSTENTAGCAO NA PREVIDENCIA SOCIAL:

CHILE, ARGENTINA E URUGUAI
{Segurados ativos/passivos)

Ano Argentina Chile Uruguai
1960 54 6,3 39
1961 5.0 6.1 36
1962 4,6 58 34
1963 43 53 3.2
1964 4.2 49 31
1965 4,0 4.4 34
1966 3.8 4,0 2,7
1967 3.7 4,0 2.5
1968 34 3.9 24
1969 3.1 3.7 23
1970 42 3,7 —
1971 —_ 3,6 -

Fonte: Carmelo, Mesa-Lago, op. cit. pp. 41, 90 e 180

2. Organizagao da previdéncia social

Trata-se de analisar as mudancas experimentadas na forma de administrar a
previdéncia social. Aspectos centrais nessa drea estdo relacionados com as inicia-
tivas e politicas tendentes & unificacdo ou descentralizagdao do sistema e a sua
estatizacdo ou privatizagdo.

3. Valor dos beneficios

Uma férmula que diminui o custo da previdéncia social é permitir que a
inflacdo *‘contribua” para financia-la, obtendo-se, entdo, uma diminui¢do do
valor dos beneficios e também tensdes sociais que se associam a esse fendmeno.
Neste aspecto, é necessario analisar cuidadosamente a evolugao do valor dos
beneficios de cada programa de previdéncia social & luz do processo inflaciondrio
experimentado pelos trés paises objeto deste trabalho.

4. Financiamento

O objetivo é conhecer as mudangas produzidas quanto as contribui¢Oes
efetuadas pelo segurado, o empregador e o Estado, discriminadas por classe
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ocupacional. Também deve-se estudar o comportamento de outras fontes de
receita do sistema, tais como os lucros resultantes da inversio dos fundos e da
criagdo ou supressdo de impostos, taxas e tarifas destinadas ao financiamento do
sistema.

5. Custo da previdéncia social

Trés aspectos devem ser incluidos neste tema. Em primeiro lugar, a ten-
déncia das receitas e gastos do sistema em termos do Produto Interno Bruto.
Em segundo, determinar a evolugdo dos gastos que demanda a administracdo da
previdéncia social e, finalmente, conhecer o desenvolvimento da relacdo de
sustentagao.

6. Aspectos socio-politicos

Este € um tema ndo explorado e de crucial importancia. Deve-se tratar de
determinar a atitude dos diferentes grupos sociais e politicos face ao desenvolvi-
mento e problemas da previdéncia social. Ao se formularem politicas sobre a
matéria, dever-se-ia considerar as opinides das partes envolvidas, a fim de evitar
resisténcias que acabam por neutralizar o desenvolvimento do sistema. £ neces-
sdrio recorrer aos documentos, manifestos, plataformas etc., onde se expressam
as posi¢des que, com relagdo ao tema da previdéncia social, t¢ém adotado sindi-
catos, associagbes empresariais, partidos politicos, associagdes de pensionistas ¢
quaisquer outras organizacdes de relevancia social com interesse na matéria.
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