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Novos modelos previdenciarios na
América Latina: licoes da experiéncia Argentina
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New pension programs in Latin America: lessons from the Argentinean
experience. This work analyzes the political constraints of pension reform in
Argentina. The first part presents a brief description of the development of
pension programs in Latin America. Additionally, it also discusses the pension
system crisis and the main proposals in order to overcome this crisis. The second
part examines the peculiarities of the Argentine pension reform, with specific
attention on economic imperatives and political constraints which have shaped
the pension reform project of Menem’s Government (1989-1999). The article
demonstrates that there are a large gap between the new system promises and
its outcomes.
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A década de 1990 constituiu um periodo de grandes transformag¢oes em di-
versos paises da América Latina. Em linhas gerais, as mudangas implementadas
apontaram para a reducdo da intervengdo estatal na economia e o fortalecimen-
to do mercado como provedor de bens e servicos (Almeida, 1996; Bresser-Perei-
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ra, 1996; Przeworski, 1996). Esta onda de reformas “pro-mercado” foi particu-
larmente forte no Ambito dos sistemas de previdéncia.

A forca do movimento reformista que atingiu os regimes previdencidrios de
diferentes paises da regido € instigante por se tratar de mudancas que implicam
custos imediatos e concentrados para setores especificos da sociedade e benefi-
cios difusos e de longo prazo para a grande maioria da populagio.

No caso das reformas previdencidrias, conforme observa Marcus Melo
(2002), também vale a pena ressaltar que, enquanto as perdas sao impostas a ge-
ragio presente, os ganhos sio auferidos pela geragao futura, um ator ainda nao
presente no jogo politico da reforma.

Para Estelle James e Sarah Brooks (2001) as reformas previdencidrias cons-
tituem um exemplo cldssico de medidas economicamente desejdveis, mas politi-
camente invidveis. Esta aparente contradi¢do entre o desejavel (do ponto de vista
econdmico) e o possivel (do ponto de vista politico) teria constituido um dos prin-
cipais desafios das reformas previdencidrias no continente latino-americano.

Ratl Madrid (2003, p. 168) observa que, para realizar mudangas substan-
ciais na previdéncia social, “é preciso vencer a oposicao de poderosos grupos de
interesse”. Segundo 0 mesmo autor, estes grupos podem langar mao de diferentes
recursos econémicos, politicos e sociais para influenciar o resultado da reforma,
desde o lobby até a realizacdao de grandes manifestacdes anti-reforma.

Vera Schattan Coelho (2003) lembra que, ao investigar a diversidade de re-
formas previdencidrias implementadas nas tltimas décadas, os estudiosos tém
dedicado especial atengdo a andlise das coalizdes sociais que podem limitar o al-
cance da iniciativa reformista, bem como para as peculiaridades dos arranjos po-
litico-institucionais que podem favorecer ou dificultar a acao dos grupos de inte-
resse no processo decisorio da reforma.

No caso especifico da Argentina de meados dos anos 90, Guillermo Alonso
(1998, 2000) considera que o Governo Menem teria tentado reproduzir na arena
previdencidria o mesmo estilo “decisionista” que implementou nas reformas de
primeira geragao (liberalizacdo econoémica, privatizagdes etc.), mas foi surpreen-
dido por uma forte alianga que reuniu poderosos grupos de interesses, a oposi-
¢do politica e setores da propria base governista.

Nio obstante o relativo consenso em torno das dificuldades para a imple-
mentacdo da reforma previdencidria, o fato é que diversos governos latino-ame-
ricanos realizaram mudangas importantes nos seus sistemas de previdéncia. Co-
mo explicar este aparente paradoxo entre o elevado custo politico da reforma e a
onda reformista que atingiu diversos paises da regido?

Paul Pierson (1997) observa que, em regimes democraticos, as liderangas po-
liticas comprometidas com os processos de reformas estruturais enfrentam um
duplo desafio: I) implementar sua agenda reformista e II) serem reconduzidas aos
cargos publicos. Para conciliar estes objetivos, os governantes desenvolvem dife-
rentes estratégias para minimizar os custos politicos das mudangas. Entre as mais
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importantes estiao: I) ofuscacdo dos custos; II) compensacdo das perdas e III) di-
visdo dos adversarios.

A estratégia da ofuscacdo consiste no esforco, por parte dos governos refor-
mistas, no sentido de dificultar o acesso as informagdes que revelem os poten-
ciais aspectos negativos da mudanca das politicas publicas. No caso especifico
da reforma da previdéncia, a assimetria de informacdo — entre os propositores
da reforma e seus opositores — é particularmente facilitada pela complexidade
do tema em questdo, pouco inteligivel para os ndo especialistas.

A estratégia da compensagdo tem como principal objetivo minimizar os cus-
tos das reformas pro-mercado. Nas reformas previdencidrias as compensacdes
oferecidas podem ser divididas em dois grandes grupos: I) endogenas e IT) exdgenas.

As compensacdes enddgenas referem-se as concessoes feitas no interior do
proprio modelo de previdéncia a ser implementado, como por exemplo, o esta-
belecimento de regras mais generosas para algumas categorias de segurados.

As compensagdes exdgenas, por sua vez, referem-se as vantagens que podem
ser oferecidas em outras arenas do processo reformista, com objetivo de neutrali-
zar a resisténcia dos grupos de interesse a reforma da previdéncia (Matsushita,
1999; Ranulfo Melo e Anastasia, 2005; Silva, 2006).

A udltima estratégia nao é uma novidade dos anos 90. “Dividir para gover-
nar” é um lema tdo antigo quanto a propria politica. Neste sentido, a heteroge-
neidade dos beneficidrios dos programas de previdéncia no que se refere a renda,
idade, sexo, localizacdao geografica, raga etc. constituiu um elemento importante
a ser explorado pelos governos. Ndo por acaso, a énfase nos conflitos inter e in-
trageracionais marcou o discurso dos defensores das reformas previdencidrias.

Neste trabalho, argumentamos que o Governo Menem langou mao destes
trés tipos de estratégias para garantir a aprovacao legislativa da reforma da pre-
vidéncia. Em primeiro lugar procurou ofuscar os custos de transi¢ao envolvidos
no processo de mudanca do regime de reparticdo para o regime de capitalizagio.
Em segundo, buscou dividir o bloco de oposicdo a reforma (associagio de apo-
sentados, sindicatos, governadores de provincias etc.). Finalmente, procurou ofe-
recer compensagoes especificas para cooptar parte do sindicalismo argentino pa-
ra o seu projeto reformista.

O resultado da combinagio destas diferentes estratégias foi a criagio de um
regime misto de previdéncia social, o qual procurou refletir os diversos interesses
envolvidos no debate da reforma previdencidria sem, no entanto, abrir mio do
principal objetivo do governo: a introdu¢io de um componente privado no siste-
ma previdencidrio argentino.

Last but no least, o artigo discute as principais limitacdes do sistema previ-
dencidrio introduzido na Argentina, em especial, a diferenca entre as promessas
do novo modelo e os resultados efetivamente alcancados em termos de promo-
¢do do equilibrio fiscal e da inclusio de novos segurados no regime misto de pre-
vidéncia.
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PREVIDENCIA NA AMERICA LATINA

Os primeiros programas de previdéncia social surgiram, na América Latina,
em meados do século XIX. Os servidores publicos civis e militares constituiram
as primeiras categorias ocupacionais a desfrutarem de esquemas previdenciarios
organizados pelo Estado.

No entanto, seria um equivoco tratar esses esquemas como o inicio de um
harmonico processo de expansdo da prote¢do social na regido. Muito pelo con-
trdrio, os primeiros programas de previdéncia priorizaram a extensio vertical
dos beneficios (riscos cobertos) em detrimento da extensdo horizontal (popula-
¢ao coberta).

Esse padrdo de desenvolvimento refletiu as demandas dos grupos mais orga-
nizados, os quais utilizaram seu poder de pressdo para multiplicar as modalida-
des de beneficios oferecidos pelos programas de previdéncia em detrimento da
centraliza¢do e expansdo da cobertura previdenciaria.

Mais do que sistemas de protegdo social, os primeiros regimes de previdén-
cia implementados na regido constituiram beneficios restritos a uma pequena par-
cela da populagdo que ocupava posicoes estratégicas na maquina estatal (servi-
dores civis e militares) ou na esfera econémica (trabalhadores qualificados).

Segundo Mesa-Lago (1977) a estratificagdo dos sistemas previdenciarios la-
tino-americanos resultou de um duplo processo de pressdo social e cooptagdo
politica: I) pressdo dos grupos de interesse sobre o Estado por prote¢do social e
IT) cooptagio dos grupos de interesse pelo Estado provedor de beneficios sociais.

No primeiro caso, caracteristico dos regimes democraticos, a expansao dos
beneficios previdencidrios esteve relacionada ao poder de pressio dos grupos de
interesse. Por intermédio de diferentes artificios politicos e econdmicos, diversos
grupos ocupacionais pressionaram o Estado para lograr beneficios que ndo esta-
vam a disposi¢do da maioria da populagio.

No segundo caso, caracteristico dos regimes autoritarios, a iniciativa teria
partido do préprio Estado que ofereceu beneficios particulares para grupos espe-
cificos. A concessio seletiva de beneficios previdencidrios teria sido utilizada co-
mo instrumento para neutralizar, cooptar e controlar os grupos de pressio.

O trabalho pioneiro de Mesa-Lago (1977) influenciou diversos estudiosos
dos sistemas previdenciarios latino-americanos. James Malloy (1986), por exem-
plo, considera que a formagdo de “classes de trabalhadores amplas e agressivas”
alertou para a questdo social nos paises pioneiros na implementagao de progra-
mas de previdéncia social.

Esse autor ressalta que o Estado ndo pode ser considerado um ator passivo
no desenvolvimento da previdéncia social na América Latina: “O ponto impor-
tante é que, enquanto os grupos classistas e setoriais criavam pressao e, portan-
to, um problema (a “questao social”), a iniciativa de definir um modelo particu-
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lar de seguro social, como resposta seletiva e de aperfeicoamento, coube as elites
governamentais” (Malloy, 1986, p. 156).

Ao analisar comparativamente o desenvolvimento dos sistemas previdencia-
rios argentino e brasileiro, Colin Lewis e Peter Lloyd-Sherlock (2002) também
assinalaram a expansio seletiva dos programas de previdéncia entre as catego-
rias mais organizadas e com maior poder de pressdo. As categorias menos orga-
nizadas — trabalhadores rurais, autonomos e domésticos — foram as dltimas a
serem incorporadas nos sistemas previdenciarios destes paises.

Como Malloy (1986), esses autores também observam que o poder publico
nao se limitou a promover a expansio seletiva dos programas de previdéncia so-
cial. Mais do que isso, tanto na Argentina quanto no Brasil, o Estado assumiu o
monopo6lio da administracdo previdenciaria, antes descentralizada em uma mul-
tiplicidade de institui¢ces organizadas por trabalhadores e empresarios.

Na mesma linha de argumentacdo, Sergio Abranches (1982: 9), numa andli-
se comparativa do desenvolvimento dos sistemas previdencidrios na Argentina,
Brasil, Chile e México, destaca que as politicas sociais seletivas ndao constituiam
apenas respostas do Estado as pressoes “vindas de baixo”, mas também uma po-
litica deliberada no sentido de evitar a transformac¢ao de “beneficios sociais” em
“direitos sociais”: “A fragmentacdo politica e legal dos trabalhadores em catego-
rias funcionais que desfrutam diferentes privilégios sociais regulados pelo Estado
tornou-se um importante obstaculo para a transformacio de beneficios em direi-
tos sociais de cidadania”.

O advento da chamada “crise da previdéncia” agregou novos elementos ao
debate sobre as politicas de bem-estar social na América Latina. A partir de en-
tdo, 0 que estaria em jogo nao seria mais a capacidade dos grupos de interesse
pressionarem os Estado por beneficios sociais, mas sim sua capacidade de man-
ter esses beneficios num contexto de estagnagio ou retragio das politicas de bem-
estar.

O aumento das despesas com aposentadorias e pensdes no total dos gastos
sociais colocou a questdo previdencidria no centro da agenda politica latino-ame-
ricana. Um dos problemas mais relevantes era a crescente perda de capacidade
de auto-sustentagao dos sistemas de previdéncia, ndo obstante o recorrente au-
mento das contribuicoes de empregadores e empregados e do incremento dos sub-
sidios estatais.

Os fatores apontados pela literatura especializada como responsaveis pelo
desequilibrio dos sistemas previdencidrios da regido podem ser classificados em
dois grupos: I) endégenos (intra-sistema previdencidrio) e II) exdgenos (extra-sis-
tema previdencidario).

Entre os fatores end6genos os mais citados sao os relacionados a maturida-
de e a ma administracdao dos sistemas. Na maioria dos paises, os programas de
previdéncia eram financiados segundo o esquema de capitalizacdo de reservas,
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isto é, os trabalhadores ativos financiavam os inativos e os recursos excedentes
eram capitalizados. Entretanto, ao longo dos anos, com o estreitamento da rela-
¢do ativos/inativos, esses esquemas foram transformados em regimes de reparti-
¢do simples (pay-as-you-go) onde nao ha acumulacio de reservas.

A produgio académica demonstra que a maioria dos governos latino-ameri-
canos nao apenas negligenciou a tendéncia de estreitamento do ratio de depen-
déncia (relacdo ativos/inativos), como utilizou o superavit dos primeiros anos pa-
ra oferecer beneficios generosos para grupos especificos de segurados e/ou
utilizd-los em outras politicas pablicas. Ademais, em diversos paises, 0 processo
de expansdo da cobertura previdencidria ndo levou em conta critérios atuariais e
fiscais na incorporacio de novos afiliados ao sistema.

Varidveis exogenas como o envelhecimento demogréfico e crescimento do
mercado informal contribuiram para agravar ainda mais o desequilibrio dos mo-
delos previdencidrios da regido. De um lado, o aumento da expectativa de vida
da populagio contribuiu para tornar mais estreita a relacdo entre ativos e inati-
vos; de outro, o crescimento das taxas de desemprego e subemprego contribuiu
para a redu¢do do contingente de potenciais contribuintes ao sistema.

De acordo com esse diagnostico, a solucdo para a crise deveria ser encontrada
em alternativas que reduzissem a sensibilidade dos sistemas previdenciarios em re-
lagdo a: I) ingeréncias politicas; II) envelhecimento demografico; e III) mudancas
na estrutura do mercado de trabalho (Modigliani, Ceprini e Muralidhar, 2000).

Essas mudancgas ndo poderiam ser realizadas apenas com os tradicionais ajus-
tes paramétricos — aumentos das contribui¢oes, reducdo dos beneficios, eleva-
¢do da idade minima etc. —, desta vez seriam necessarias alteracdes na propria
estrutura dos sistemas previdenciarios. E o que veremos na préxima secio.

A EXPERIENCIA REFORMISTA LATINO-AMERICANA

No final da década de 1980 e inicio da de 1990, a reforma da previdéncia
foi apresentada como uma das medidas centrais para o ajuste estrutural das eco-
nomias latino-americanas. Acompanhando o viés pr6-mercado das reformas im-
plementadas no continente, as principais propostas reformistas apontaram para
a privatizagao total ou parcial dos sistemas previdencidrios.

Mesa-Lago (2003) identifica quatro modelos de reforma previdencidrias pre-
dominantes na regido: I) substitutivo, II) misto, III) paralelo e IV) paramétrico.
Os trés primeiros constituem exemplos de reformas estruturais, isto é, reformas
que implicam a introdu¢dao de um componente privado compulsério no sistema
previdenciario. O modelo paramétrico, ao contrario, fortalece o carater publico
do sistema.

No modelo substitutivo o antigo pilar publico é fechado (ndo sdo permiti-
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dos novos afiliados) e substituido por um pilar privado. Esse modelo foi adotado
no Chile (1981), Bolivia (1997), México (1997), El Salvador (1998), Nicaragua
(2001) e Repuiblica Dominicana (2001). As principais caracteristicas desse mode-
lo sdo: I) contribuicio definida; II) beneficio ndo definido; III) regime financeiro
de capitalizacio e IV) administra¢do privada.

No modelo misto o pilar ptblico oferece um beneficio basico e o pilar pri-
vado torna-se predominante. Esse modelo foi introduzido na Argentina (1994),
Uruguai (1996) e Costa Rica (2001). As principais caracteristicas do pilar publi-
co sdo: I) contribuicdao nao definida; IT) beneficio definido e IIT) regime financei-
ro de reparti¢do. O pilar privado do sistema assemelha-se ao do modelo substi-
tutivo, mas a administracao é multipla (puablica, privada ou mista).

O modelo paralelo apresenta as mesmas caracteristicas institucionais do mo-
delo misto (pilar publico — contribui¢do nio definida, beneficio definido e regi-
me financeiro de reparti¢do; pilar privado — contribui¢do definida, beneficio ndo
definido e regime financeiro de capitaliza¢do). Mas neste tipo de reforma o regi-
me publico concorre com o regime privado. Este modelo foi implementado no
Peru (1993) e na Colombia (1994).

Na maioria dos paises que realizou reformas estruturais dos seus sistemas
previdencidrios, a proporcdo de trabalhadores que migrou para o novo modelo
foi superior a proporcdo de trabalhadores que permaneceu no modelo antigo.

No entanto, conforme observa Mesa-Lago (2003), ao compararmos a por-
centagem de trabalhadores que permaneceu no velho sistema com a porcenta-
gem que migrou para o novo é necessario chamar a atencdo para trés elementos:
I) tempo de existéncia do novo sistema; II) liberdade de transferéncia entre os re-
gimes; IIT) incentivos e medidas legais para a migra¢do do antigo para o novo
modelo previdencidrio.

Nas reformas em que o sistema publico é fechado (ndo aceita novas afilia-
¢oes) a tendéncia é que, com o passar dos anos, o numero de afiliados ao novo
sistema supere o numero de afiliados ao antigo. Essa é uma das principais expli-
cacoes para o elevado nimero de trabalhadores afiliados ao regime de capitaliza-
¢do nos paises que adotaram o modelo substitutivo (Bolivia, Chile, El Salvador,
México).

Ja nos paises em que as transferéncias sio compulsorias, para todos ou par-
te dos antigos afiliados, a pequena ou nenhuma liberdade de escolha é de funda-
mental importancia para o crescimento do contingente de afiliados ao novo mo-
delo. Neste caso enquadram-se Bolivia, El Salvador e México.

Nos paises em que os trabalhadores recebem “incentivos” para migrar do
sistema publico para o privado também se constata um nimero maior de afilia-
dos ao novo regime. No Chile, as contribui¢des dos trabalhadores que optaram
pelo novo sistema foram reduzidas e a antiga contribui¢do patronal foi incorpo-
rada ao saldrio. No Peru, o governo aumentou a aliquota de contribuicio do ve-
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lho sistema. Na Argentina, o governo transferiu, de forma compulsoéria, os “tra-
balhadores indecisos” para a previdéncia privada.

Nio por acaso, os dois paises onde a proporcdo de afiliados ao velho siste-
ma permanece superior a de afiliados ao novo sistema sdo aqueles que menos res-
tringiram a liberdade de escolha dos trabalhadores. Na Colémbia, tanto os anti-
gos afiliados como os novos podem optar entre o antigo sistema publico e o novo
sistema misto. No Uruguai, os trabalhadores mais jovens foram afiliados ao sis-
tema misto, mas foi oferecida aos trabalhadores mais velhos a oportunidade de
permanecer no regime publico de reparti¢io.

Em sintese, mesmo entre os paises que realizaram reformas estruturais dos
seus sistemas previdencidrios é possivel verificar significativas diferencas, tanto
no que se refere ao desenho institucional adotado quanto a forma de incorpora-
¢do dos trabalhadores aos novos sistemas.

Na proxima secdao analisaremos o novo modelo previdencidrio argentino.
Nosso vizinho optou pela substituicao do sistema publico pelo sistema misto (pui-
blico e privado). Como veremos, este modelo resultou de um amplo processo de
negociacdo envolvendo diferentes atores econdmicos, politicos e sociais.

A REFORMA ESTRUTURAL ARGENTINA

Entre as novas democracias latino-americanas, a Argentina foi pioneira na
implementa¢ao do sistema de pilares multiplos, o qual serviria de modelo para
outros paises da regido. O antigo sistema publico foi transformado num sistema
misto (publico/privado) dividido em trés pilares: um primeiro pilar publico com-
pulsério; um segundo pilar misto também compulsério; e, um terceiro pilar pri-
vado facultativo.

No primeiro pilar do sistema, o Estado outorga uma Prestacién Bdsica Uni-
versal (PBU) para todos os trabalhadores com trinta anos de contribuigido e que
tenham atingido a idade minima para a aposentadoria (65 anos/homens e 60
anos/mulheres). No segundo pilar, foi aberta, aos trabalhadores, a possibilidade
de permanecer no regime de reparti¢io administrado pelo Estado, ou migrar pa-
ra um regime de capitalizacdo gerenciado pelas Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones (AFJP).

Além da PBU o beneficio previdencidrio do novo sistema é composto por
mais trés componentes: 1) a Prestacion Compensatoria (PC); 1) a Prestacion Adi-
cional por Permanencia (PAP); e IlI) o saldo acumulado na Cuenta Individual de
Capitalizacion (CIC).

A PC constitui um beneficio pago aos trabalhadores que realizaram contribui-
¢Oes ao sistema antigo. Trata-se do reconhecimento das obriga¢des assumidas pelo
Estado antes da transi¢do do sistema publico para o sistema misto. Os requisitos
para a concessdo desse beneficio sao 0os mesmos estabelecidos para a PBU.
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A PAP aplica-se somente aos trabalhadores que optaram por permanecer no
regime de reparti¢do. Os requisitos de elegibilidade sdo semelhantes aos requeri-
dos para a concessao da PBU e da PC. A soma destas trés prestacoes (PBU+PC+PAP)
constitui o beneficio previdencidrio dos trabalhadores que optaram por perma-
necer no pilar pablico do sistema previdencidrio.

No caso dos trabalhadores que optaram por migrar para o regime de capi-
talizacdo, o beneficio previdencidrio é composto pela soma da PBU, PC e CIC.
Essa dltima (CIC) pode assumir a forma de Retiro Programado (refere-se a reti-
rada de um valor mensal contratado com a administradora) ou de Renta Vitali-
cia Previsional (contratada com uma companhia de seguro e garante uma renda
previdencidria até o falecimento do segurado ou de seus dependentes).

O modelo de financiamento do Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensio-
nes (SIJP) é similar ao do antigo sistema, isto €, contribui¢do de empregados, em-
pregadores e Estado. A contribuicdo total foi estabelecida em 27% do salario,
dos quais 16% correspondem a contribui¢do empresarial e 11% correspondem a
contribui¢io dos empregados. A contribui¢do empresarial (16%) vai para o regi-
me publico. Os trabalhadores por conta prépria contribuem com 27% dos ren-
dimentos declarados (Demarco, 1997).

O Estado participa do financiamento do regime publico mediante a arreca-
dagio do “Impuesto sobre los Bienes Personales” (Ley 24.241, Articulo 18).
Também ficou a cargo do Estado integrar a propor¢ao do capital requerido, no
caso de morte ou invalidez, dos antigos afiliados ao regime de reparticio que mi-
graram para o regime de capitalizagio.

Os trabalhadores podem escolher entre contribuir para o regime de reparti-
¢do ou para regime de capitalizacdo. Aqueles que optam pelo regime de capitali-
zagao tém 2,4% da contribui¢do destinada aos custos administrativos e 1,01%
ao pagamento dos seguros de morte e invalidez. Em média, dos 11% destinados
as administradoras de fundos de pensdo, apenas 7,5% sao destinados as contas
individuais.

REFORMA DA PREVIDENCIA E INTERESSES ORGANIZADOS

A nova configuracdo do sistema previdenciario argentino foi resultado de
um amplo processo de negociagio envolvendo diversas instincias federativas de
governo (provincias e municipalidades) e poderosos grupos de interesse.

Nesta secdo do trabalho concentraremos a andlise em trés elementos que res-
saltam a importancia dos fatores politicos na conformag¢ao do novo desenho ins-
titucional do sistema previdencidrio argentino: I) a possibilidade de os trabalha-
dores optarem pelo regime de reparti¢do ou capitalizac¢do; II) a criagdo de uma

320 Revista de Economia Politica 28 (2), 2008



administradora de fundos de pensdo estatal; e III) a participacdo das entidades
sindicais no gerenciamento das administradoras de fundos de pensao.

O projeto original do Governo Menem era muito proximo do modelo de pi-
lares multiplos proposto pelo Banco Mundial, no qual o Estado seria responsa-
vel pelo regime previdenciario basico e a iniciativa privada pelos regimes com-
plementar e suplementar (World Bank, 1994). No entanto, essa proposta sofreu
grande resisténcia no interior do Congresso argentino, inclusive na prépria base
de sustentacao do Governo Menem.

A maioria dos legisladores era contraria a inclusio de um pilar privado com-
pulsério no sistema previdencidrio argentino. Assim, para garantir a privatiza¢ao
ainda que parcial do sistema, Menem foi obrigado a aceitar a possibilidade de os
segurados escolherem entre o regime de reparti¢io e o regime de capitalizacio.

Em troca, aprovou uma clausula segundo a qual os afiliados que optassem
pelo regime de capitalizacdo ndo poderiam retornar para o regime de reparti¢io.
Além disso, aqueles trabalhadores que nio se manifestassem entre permanecer
no regime publico ou migrar para o regime privado seriam automaticamente afi-
liados a este ultimo.

A atuacio estatal no mercado previdencidrio, por intermédio de uma admi-
nistradora de fundos de pensio vinculada ao Banco de La Nacion, constituiu ou-
tra importante concessdo do governo no debate legislativo da reforma. Entre os
pontos mais polémicos desta proposta estava a dupla garantia de rentabilidade
(em doélares americanos ou pesos argentinos) a ser oferecida pela administradora
estatal (Isuani e Martino, 1993).

A proposta foi criticada tanto pela equipe econdmica do governo como pelo
setor empresarial interessado em atuar no mercado de fundos de pensido. De um
lado, a equipe econOmica se negava a avalizar a dupla garantia em délar e em
peso; de outro, os empresarios afirmavam que a “doble garantia” representaria
uma concorréncia desleal, pois as administradoras privadas nio teriam como as-
sumir o mesmo grau de risco.

As vésperas da inauguragio do novo sistema, Menem emitiu um decreto eli-
minando a garantia em délares e peso oferecida pela AFJP Nacion (Kay, 2003).
O decreto abolia a principal vantagem competitiva da administradora estatal e
passava por cima de um acordo firmado com sua propria base de sustentacio
parlamentar. No entanto, ndo eliminava a participa¢ao do Estado no mercado de
fundos de pensio.

A terceira importante modificacio realizada durante o debate legislativo da
reforma previdencidria argentina foi a abertura do mercado de fundos de pensio
para as entidades sem fins lucrativos (associag¢des, cooperativas, sindicatos etc.).
Mudanga negociada diretamente com o sindicalismo argentino.

A possibilidade de as entidades sindicais organizarem suas proprias admi-
nistradoras de fundos de pensido constituiu uma das principais concessdes do Go-
verno Menem para lograr o apoio da Confederacion General del Trabajo (CGT)
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ao seu projeto de reforma da previdéncia. Inicialmente, a Central havia orienta-
do a bancada de deputados sindicalistas a votar contra a proposta do governo.

Ao aceitar a participacdo dos sindicatos no mercado de fundos de pensao,
Menem, mais uma vez, encontrou uma solugio intermedidria para avangar no
tramite legislativo da reforma sem abrir mio do principal objetivo da sua pro-
posta reformista: introduzir um pilar privado compulsério no sistema previden-
ciario argentino.

O REGIME PUBLICO

A produgio académica sobre mudanga das politicas publicas tem dado espe-
cial atenc¢do para as questOes relativas ao federalismo. De acordo com esta litera-
tura o duplo processo de transicao (econdmica e politica) experimentado pelos
paises latino-americanos foi acompanhado por uma significativa expansao das
demandas econoémicas, politicas e sociais das instincias subnacionais de governo
(Almeida, 1995, 2005; Souza, 2001).

Segundo Celina de Souza (1998, p. 572), em paises federais, a questdao da
mudanga das politicas publicas nao pode estar desassociada da discussdo sobre
os postulados tedricos que conformam o federalismo. Conforme salienta esta au-
tora, “a existéncia de um sistema federal implica cooperagdo politica e financeira
entre o governo federal e as demais esferas da Federacdo”.

Na mesma linha de argumenta¢do, Marta Arretche (2002, p. 431) observa
que as peculiaridades institucionais dos estados federativos restringem as possi-
bilidades de mudanca do status quo: “a natureza das relacoes vertical e horizon-
tal em estados federativos dispersa a autoridade politica e potencializa o poder
de veto das minorias”.

A experiéncia argentina corrobora a visdo de que as peculariadades dos sis-
temas federais constituem um elemento de fundamental importancia a ser consi-
derado nas andlises dos processos de mudanga das politicas publicas. Conforme
observa Melo (20035), tensdes federalistas complexas e ndo resolvidas marcaram
o funcionamento das relacdes politicas e fiscais em diversos momentos da histé-
ria argentina.

No caso especifico da reforma previdencidria, um dos principais polos de re-
sisténcia ao projeto proposto pelo Governo Menem reuniu-se em torno do Con-
sejo Federal de Prevision Social (COFEPRES), 6rgao constituido por represen-
tantes dos regimes previdencidrios das provincias e municipios.

Em oposicdo a proposta do governo federal, o COFEPRES defendia a ma-
nuten¢do do regime publico de reparticio como principal componente do siste-
ma previdencidrio argentino, acompanhado por um regime de capitalizacdo fa-
cultativo administrado por cajas complementares.
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Diante da resisténcia ao projeto original, a adesao dos regimes subnacionais
ao novo modelo tornou-se facultativa e dependente de um convénio a ser realiza-
do entre os entes federativos e o Poder Ejecutivo Nacional, segundo o qual a pro-
vincia ou municipio abdica de sua faculdade de legislar sobre previdéncia de seus
servidores a favor do governo central.

Assim, ao contradrio do que foi anunciado no debate inicial da reforma da
previdéncia, sob o pretexto de combate aos privilégios do setor publico, o novo
modelo previdencidrio argentino ndo eliminou a diversidade de regimes existen-
tes nas diversas esferas de governo (federal, provincial e municipal).

Até 2003, apenas 10 dos 24 regimes existentes nas provincias aderiram ao
novo sistema.' No Ambito municipal a adesdo foi ainda menor, 2 dos 12 regimes
existentes. Considerando que os dados mais recentes sobre o funcionalismo pu-
blico argentino apontam para um total de 294.380 servidores federais (13,7%),
1.360.622 provinciais (63,4%), 334.000 municipais (15,6%) e 155.625 servido-
res em universidades e bancos publicos (7,3%), é possivel afirmar que a grande
maioria desses servidores nao foi atingida pela reforma previdencidria do Gover-
no Menem (Guido e Lazzari, 2004).

Para os especialistas, duas ordens de fatores determinaram a baixa adesdo
das provincias e dos municipios ao novo sistema previdenciario: I) a resisténcia
dos servidores publicos afiliados a esses regimes e II) os custos de incorporagio
dos regimes locais ao novo sistema nacional.

No primeiro caso, destaca-se a pressao dos servidores publicos sobre os le-
gislativos locais que deveriam avalizar a transferéncia entre regimes. No segun-
do, destacam-se as dificuldades para compartilhar os custos de transi¢do entre as
diferentes esferas publicas. Neste caso, o principal problema é definir quais os
custos a serem assumidos pelos governos locais e quais os custos a serem assumi-
dos pelo governo nacional (Lo Vuolo, 1996; Schulthess e Demarco, 1997).

No ambito nacional, onde de fato concentrou-se a reforma, o resultado tam-
bém nao foi o esperado pelo governo, ao menos no que se refere a promocao do
equilibrio das contas publicas.

Entre agosto de 1995 e dezembro de 1999, o nimero de afiliados ao regime
de reparti¢ao recuou de 2,6 milhoes para 2,2 milhoes (Argentina, MTESS, 2000).
Com o declinio do nimero de contribuintes, uma das principais conseqiiéncias
da reforma foi o aumento da dependéncia do regime de reparti¢io em relacio as
transferéncias estatais.

No inicio da década de 90, 76% dos recursos do regime de reparti¢do eram
oriundos das contribuicdes de empregadores e empregados, 15,9% de recursos
tributdrios e 7,5% de outras fontes. Dez anos depois essa relagdo praticamente
se inverteu: 29,6 % eram originarios das contribui¢des de empregadores e empre-

' Ver Anexo 1.
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gados, 70,2 % de recursos tributarios e 0,2% de outras fontes (Argentina, MTESS,
2003).

O Estado, por sua vez, recorreu as proprias administradoras de fundos de
pensdo para financiar os custos de transicao da reforma previdencidria, ou seja,
passou a tomar emprestado os recursos que antes recebia como contribui¢io.

No inicio do ano 2000, os especialistas calculavam que os recursos transfe-
ridos para as AFJP (s) representavam, em média, 73% da divida publica argenti-
na (Poggetto e Fainburg, 2001; Baker e Weisbrot, 2002). Neste mesmo periodo,
cerca de 65% dos ativos dos fundos de pensdo estavam investidos em titulos pu-
blicos nacionais ou emitidos por entes estatais (Pinheiro, 2001).

A interdependéncia entre os regimes publico e o privado € clara: o Estado
recorre aos recursos acumulados nos fundos de pensdo para financiar seus gas-
tos, inclusive com previdéncia; e as AFJP(s) apostam na capacidade do Estado
em honrar seus compromissos para garantir o retorno do investimento de seus
segurados.

Neste aspecto, a reforma deu origem a uma interessante clivagem no siste-
ma previdencidrio argentino: de um lado, estdo os trabalhadores afiliados ao re-
gime de capitaliza¢do que, por meio das AFJP(s), investem em titulos publicos
esperando o maximo de retorno com o minimo de risco; do outro, estdo os tra-
balhadores afiliados ao regime de reparticio que dependem dos recursos estatais
minguados pelo crescente endividamento publico.

O REGIME PRIVADO

No inicio da implementag¢do do novo sistema, 26 AF]JPs foram autorizadas
a entrar em operagdo. Na sua grande maioria “joint ventures” entre bancos do-
mésticos, estrangeiros e companhias de seguros (Vittas, 1997).

Contrariando as previsdes mais otimistas sobre o aumento da competitivi-
dade entre as administradoras de fundos de pensdo, os primeiros anos de vigén-
cia do novo sistema apresentaram tendéncia de concentra¢io do mercado previ-
denciario. Em 2003, apenas 12 AFJP(s) estavam atuando no setor.

O mercado previdencidrio argentino também apresentou alto grau de con-
centra¢do no que se refere a distribuicao dos afiliados e contribuintes. Em 2001,
as 4 maiores AFJP(s) respondiam por 73,6% dos afiliados e 74,9% dos contri-
buintes. Na outra ponta, as 4 menores respondiam por apenas 6,9% dos afilia-
dos e 6,7% dos contribuintes. As administradoras de porte intermedidrio respon-
diam por 19,4% dos afiliados e 18,5% dos contribuintes.?

Quando analisamos a relacdo contribuintes/afiliados, verificamos que tam-

2 O nimero absoluto de afiliados e contribuintes encontra-se no Anexo 2.
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bém nio houve uma mudanca importante no sentido da expansdo da cobertura
previdencidria. Em 1994, ano de inicio do novo modelo, o regime de capitaliza-
¢do apresentou sua maior taxa na relacdo contribuintes/afiliados: 59,14%. A par-
tir de entdo, essa relacao apresentou uma tendéncia de constante declinio. No fi-
nal do Governo Menem a relacdo contribuintes/afiliados era de 44,35%.’

Figura 1
Evolucdo do Numero de Afiliados e Contribuintes
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Fonte: International Federation of Pension Fund Administrators (2201).

No que se refere ao valor dos beneficios pagos pelo novo regime, os dados
também ndo sdo animadores. Em junho de 2003 a aposentadoria média paga pe-
lo regime de capitalizagdo era de $ 757,00 pesos (Argentina, MTESS, 2003, p.
75). Neste mesmo periodo, especialistas calculavam que a soma da PBU e da PC,
ambas prestagdes pagas pelo Estado, representava entre 25% e 30% do benefi-
cio médio pago pelo regime privado.

Portanto, mesmo no componente privado do sistema, o Estado continua sen-
do um elemento de fundamental importancia na composicao dos beneficios pre-
videncidrios. A PBU (+PC) oferece aos trabalhadores, que cumprem os critérios
exigidos para a Jubilacion Ordinaria (JO), uma rede basica de seguranca inde-
pendente das possiveis oscilagdes de suas contas individuais de capitalizagio.

3 Neste ponto cumpre observar que a mudanga do sistema publico para o sistema misto nio mudou a
principal condi¢do de acesso ao beneficio previdencidrio, qual seja, a participacio no mercado formal
de trabalho (Lo Vuolo, 1996; Schulthess e Lo Vuolo, 1991).
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Neste sentido, a reforma argentina nao eliminou o papel central do Estado
na politica previdencidria. Mais do que a mera “privatiza¢do da previdéncia” a
experiéncia argentina promoveu um novo equilibrio entre Estado e mercado na
provisdo dos beneficios previdenciarios.

Este equilibrio, por sua vez, nio resultou apenas das injun¢des econdmicas e
técnicas que motivaram a reforma, mas também de um complexo processo de ne-
gociagdo que envolveu diversos atores econdmicos, politicos e sociais na defini-
¢do do novo desenho institucional do sistema previdencidrio argentino.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho argumentamos que ndo houve um modelo tinico de
reforma previdencidria na América Latina. Mais do que a mera “privatizacdo da
previdéncia”, observamos um complexo processo de redefini¢ao do papel do Es-
tado e do mercado na provisao de beneficios previdencidrios.

Ainda que a maioria das propostas tenha convergido no sentido da retracdo
da provisado estatal e ampliacdo da participac¢do privada, seria um equivoco re-
duzir essa onda reformista & mera “privatiza¢ao da previdéncia”. Muito pelo
contrdrio, o que se verificou foi uma heterogénea combina¢io de regimes publi-
cos e privados.

Em alguns paises a provisio privada tornou-se predominante (Bolivia, Chi-
le, El Salvador, México, Nicardgua, Republica Dominicana). Em outros, Estado
e mercado atuam de forma competitiva e/ou complementar (Argentina, Colom-
bia, Costa Rica, Peru, Uruguai). H4 ainda aqueles, como o Brasil, em que o siste-
ma publico continua predominante e o regime privado ocupa papel suplementar
(Mesa-Lago, 2001; 2002; 2003).

No caso argentino, as mudancas introduzidas no projeto original apresenta-
do pelo Governo Menem sao emblemdticas da implementacdo de reformas pre-
videncidrias em regimes democraticos. Mais do que a imposi¢do unilateral de
uma elite tecnocratica, estas reformas sdo produto de um amplo processo de ne-
gociagdo envolvendo diferentes esferas de governo (nacional e subnacionais) e
diversos grupos de interesse (Torre, 1997; Torre e Gerchunoff, 1999).

Para minimizar a resisténcia dos entes federativos, o Governo Menem tor-
nou facultativa a adesido dos regimes proprios dos servidores publicos ao novo
modelo previdencidrio. Esta medida teve como principal objetivo arrefecer a re-
sisténcia das provincias que se opunham ao projeto original de reforma, sem, no
entanto, impedir que as liderangas locais favordveis ao projeto aderissem ao no-
Vo sistema.

O Governo Menem também explorou as tradicionais divisodes do sindicalis-
mo argentino para cooptar parte das liderancas sindicais ao seu projeto refor-

326 Revista de Economia Politica 28 (2), 2008



mista. A abertura do mercado previdencidrio para as entidades sindicais consti-
tuiu um instrumento de fundamental importancia para mudar a posi¢io da CGT
em relag¢do a reforma da previdéncia.

Assim, ainda que setores importantes do sindicalismo argentino continuas-
sem a se opor a reforma, as liderangas com maior poder no interior da histérica
central sindical decidiram apoiar a implanta¢io de um novo sistema previdencia-
ria no pais.

Finalmente, durante o debate da reforma previdenciaria, o0 Governo Menem
foi bem-sucedido na tarefa de ofuscar os potenciais efeitos negativos da mudan-
¢a de um regime de reparticao puro para um regime misto (publico/privado).

Ao contririo do prometido, a transi¢do do sistema publico para o sistema
misto aumentou a dependéncia da previdéncia em relagdo aos recursos do tesou-
ro nacional, aprofundando ainda mais a crise fiscal vivida pelo pais. Além disso,
nao obstante o aumento das transferéncias publicas para financiar a transi¢cao do
antigo para o novo regime, o numero relativo de trabalhadores cobertos pelo no-
vo modelo apresentou tendéncia decrescente nos anos que se seguiram a reforma.

Nestes termos, a experiéncia argentina parece demonstrar que a mera priva-
tizagdo da previdéncia, seja ela parcial ou total, por si s6, ndo constitui um me-
canismo de promogao do equilibrio fiscal e de inclusdo social, tal como foi (e ain-
da é) propalada pelos arautos da reforma previdencidria na América Latina. Uma
licdo importante a ser levada em considera¢do por todos aqueles paises que ain-
da tém diante de si 0 enorme desafio de reformar seus sistemas de previdéncia
social.
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ANEXO 1
Regimes Provinciais Transferidos para o SIJP

Provincia Ano Afiliados Capitalizacéao Reparticao
(milhares) (%) (%)
Catamarca 1995 26,3 - -
Santiago del Estero 1995 34,1 - -
Salta 1996 34,3 80,75 19,25
Mendoza 1996 61,9 53,76 46,24
San Juan 1996 31,2 61,25 38,75
La Rioja 1996 27,9 61,54 38,46
Rio Negro 1997 23,9 58,84 41,16
Jujuy 1997 34,56 59,96 40,04
San Luis 1997 18,0 50,13 49,87
Tucuman 1997 60,0 63,08 36,92
TOTAL 352,2 61,32 38,68

Fonte: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (2003).

ANEXO 2
Afiliados e Contribuintes

AFJP Afiliados Contribuintes Contr./Afiliados
(N) (%) (N) (%) (%)
Origenes 2.292.796 27,19 903.465 26,19 39,40
Consolidar 1.445.910 17,14 636.807 18,46 44,04
Méxima 1.331.840 15,79 564.841 16,38 42,41
Siembra 1.141.237 13,53 478.082 13,86 41,89
Nacién 678.112 8,04 261.924 7,59 38,63
Prorenta 378.523 4,49 124.933 3,62 33,01
Araucata 296.426 3,51 147.938 4,29 49,91
Previsol 284.133 3,37 100.213 2,91 35,27
Generar 177.173 2,10 86.215 2,50 48,66
Futura 144.790 1,72 53.771 1,56 37,14
Unidos 132.179 1,57 45.736 1,33 34,60
Profesién 130.506 1,55 45.287 1,31 34,70
TOTAL 8.433.625 100,00 3.449.212 100,00 40,90

Fonte: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (2001).

330 Revista de Economia Politica 28 (2), 2008



