EL LIBRO BLANCO DE LA PREVIDENCIA SOCIAL
(12 PARTE)

En Diciembre de 2002 se present6 “El Libro Blanco de la Previdencia Social” de
Brasil, el cual contiene un analisis y estudio de los ultimos ocho afios; afios en los
que el sistema, después de haber conmemorado ocho décadas desde su
instauracion, pasé por las mas profundas y radicales cambios: en algunos
aspectos con consecuencias provechosas para su sostenimiento y mayor equidad;
en otros constituyéndose en un referente para futuros desdoblamientos aun

necesarios para la consolidacion de la Previdencia Social de Brasil.

En el bien entendido de que este Libro Blando puede suscitar, al menos, la
curiosidad de todas aquellas personas profesionales, estudiosas e interesadas en
conocer los sistemas de Seguridad Social de otros paises, e, incluso, que pueda
ser de utilidad para la realizacion de estudios comparados, ya que en la
perspectiva de este aflo 2003, uno de los asuntos prioritarios para el nuevo
Gobierno, que precisa ser abordado con caracter inmediato e ineludible, es la
modificacion de la Previdencia Social brasilefia, a fin de garantizar en el futuro la
viabilidad de la misma, es por lo que se ha considerado lo oportuno de presentar,
en diversas Partes los siguientes epigrafes del mencionado Libro:

- Presentacion

- Los escenarios de la etapa anterior de la Reforma

- Lareforma de la Previdencia Social brasilefia de 1998

- Propuestas de modificaciones para el futuro

- Previdencia Social Complementaria

1. PRESENTACION
El libro tiene como finalidad retratar la situacion actual del Sistema de Previdencia

Social brasilefio, en sus diversos regimenes y caracteristicas, mostrar el valor de



las reformas emprendidas en 1998 y presentar sugerencias para el gradual
equilibrio y sostenimiento de los sistemas.

La agenda de cambios futuros es grande. Los sistemas de previdencias aun estan
lejos de ser contributivos, actuarialmente equilibrados y justos. La informalidad del
mercado de trabajo es alta para evadir las cotizaciones elevadas. El desequilibrio
financiero se agravara, en algunos afos, en funcion de la creciente longevidad de
las personas. Por eso, nuevos cambios son urgentes para superar obstaculos y
tendencias adversas.

Se han de realizar correcciones y modificaciones, inicialmente, en lo que respecta
a los cambios en el area de la Previdencia, como hecho aislado en el contexto
social brasilefio. La reforma sera mas profunda y con la eficacia deseada, si se
articula con los cambios, también necesarios, en otros sectores.

Esa modificacion ha de ser de tal importancia, que puede implicar el mayor
desafio que hoy en dia tiene el sistema: la inclusion de casi 40 millones de
personas econdmicamente activas que no tienen ninguna cobertura de seguridad
social. Este tema es primordial. Es necesario que se definan mejor las deficiencias
del régimen que se reflejan directamente en el déficit de la Previdencia, pues el
aumento del niumero de activos puede compensar la creciente cantidad de
pensionistas, sobre todo de cara al aumento de esperanza de vida.

Se sabe, por ejemplo, que una adecuada reforma fiscal puede influir en una mayor
contratacion por parte de las empresas de mano de obra con cartera de trabajo
registrada y, por tanto, tener incidencia positiva en la inclusion de nuevos
asegurados en la Previdencia.

Por lo que respecta a la agenda especifica, se debe incluir, entre otras, la revision
de los tipos de cotizacion, el estimulo a retrasar las jubilaciones por tiempo de
cotizacion, la especializacion de los tipos de cotizacién separando los destinados a
la financiacion de las prestaciones por riesgos (enfermedad, invalidez, accidente o
muerte) de aquéllas que financian las prestaciones programables (pensiones), la
revision de acumulacion de prestaciones o de prestaciones y salario, separacion
de la financiacion de las prestaciones sin una suficiente contrapartida contributiva,

las edades de jubilacion en el sector rural.



La reduccidén de las cotizaciones en un sistema desequilibrado no se puede hacer
de forma aislada. Se precisa profundizar en la reforma del sistema para que llegue
a ser viable. Sin embargo, reduccion de cotizaciones y reforma del sistema deben
ir juntas, pues ambas son indispensables para transformar a la Previdencia Social
en confiable y, asi, atraer a quienes no estan incluidos todavia.

El escenario que se vislumbra es el del incremento del desequilibrio a partir del
2020, como consecuencia del envejecimiento de la poblacion. EI aumento del
indice de personas mayores en la poblacion y, en consecuencia, de los
beneficiarios conlleva un esfuerzo adicional de toda la sociedad para la
financiacion. Parece razonable que el mayor nimero de afios de vida sean
repartidos entre un periodo de trabajo y cotizacion, y el disfrute de la percepcion
de pensiones. Esto se puede conseguir sin que sea necesario aumentar las
edades establecidas de 60 y 65 afios para la jubilacion por edad. Esas son las
edades que todavia prevalecen en el mundo. S6lo es necesario elevar el periodo
de carencia para acceder a la jubilacion, fijada en 15 afos.

Ademas, hay que elevar, también, la edad media de la personas que acceden a la
jubilacion por tiempo de cotizacion, actualmente inferior a los 54 afios de edad.
Ese cambio podria hacerse de forma determinante fijando una edad minima para
acceder a esa jubilaciéon, o mediante un incremento de la cuantia de la pension,
como incentivo para retrasar el acceso a la jubilacién, que se podria llevar a cabo
mediante una pequefia modificacion de la formula de calculo, de manera que se
eleve la tasa de interés implicita que remunera las cotizaciones realizadas al
sistema.

Esa alteracion debe ir acompafada de la especializacion de las cotizaciones. La
actual formula de calculo destina la totalidad de las cotizaciones a la financiaciéon
de las pensiones, quedando al descubierto la financiacion de las prestaciones por
riesgo. Parte de las cotizaciones se debe destinar a la financiacion de esas
prestaciones.

El sistema sera tanto mas confiable cuanto mas justo sea. En ese sentido se hace
necesario, también, separar las prestaciones que no tienen suficiente

contrapartida de financiacion de aquéllas que si la tienen. El concepto de



Previdencia como seguro, exige contribucion de todos y en igual proporcién. Para
los asegurados que no poseen suficiente capacidad contributiva la ley
presupuestaria anual deberia aportar recursos para suplir la insuficiencia
contributiva o para costear las prestaciones. De igual forma, la devolucién de
cotizaciones se tienen que revisar, 0, si se mantiene, serd necesario destinar
recursos presupuestarios complementarios. El indice de afiliacion al sistema
tendria que ser tanto mayor cuanto mas transparentes fueran esas operaciones.

A medida que las renuncias fueran explicitadas y compensadas, que los subsidios
cruzados fueran eliminados o compensados, que el criterio de seguro fuera mas
riguroso, mayor espacio se abriria para la revision de los tipos de cotizacion y mas
personas se adheririan espontaneamente al sistema.

Todavia hay que averiguar si subsisten razones de orden demografico o
condiciones extremas en la actividad agricola, que justifiguen la jubilacién
anticipada en cinco afos para los asegurados especiales (la familia que realiza
actividades agricolas sin empleados en un trozo de tierra para su propio sustento).
Actualmente se conceden mas de 25 mil jubilaciones por mes en el sector
agricola.

En el &mbito de los regimenes propios de previdencia de los funcionarios publicos,
el desequilibrio financiero y actuarial es aun mayor. Es necesario que se eliminen
diversos privilegios, como la paridad entre activos e inactivos, la cuantia de las
remuneraciones y la cuantia de la pensién igual a la dltima remuneracion, el limite
tan bajo de la edad de jubilacién.

La base para el calculo de la pensidbn no puede seguir siendo la ultima
remuneracion. Por lo menos, debe corresponder a la media de las remuneraciones
de los ultimos cinco afios, con lo que se obtendria un mayor equilibrio entre
contribucion y prestacién. Por lo que respecta a las pensiones sera necesaria una
alteracion en los criterios de calculo del valor de la pension, estableciendo un
limite para esta prestacion, que deberia quedar entre el 50% y el 70% del valor de
la remuneracion del funcionario, determinado por criterios actuariales y

financieros.



La elevacion de la expectativa de vida no permite el mantenimiento de pensiones
con edades muy bajas. Se impone la modificacién del limite de edad minima
vigente para jubilarse, en funcion del impacto que ese aumento de la expectativa
de vida causa a las cuentas previdenciarias.

El preceptor de prestaciones y el pensionista no pueden percibir sus pensiones sin
la garantia del mantenimiento del valor real, mediante mecanismos de reajustes
periodicos que le preserven frente a las variaciones inflaccionarias. Esto se puede
obtener mediante una prevision legal de reajustes anuales vinculados a un indice
de inflaccion a ser definido. Lo que no conviene es atenerse de forma definitiva al
valor de las remuneraciones de los funcionarios activos.

Seria una importante aportacién para el equilibrio del pasivo actuarial del sistema
de previdencia de los funcionarios publicos, la participacion de los funcionarios
inactivos y de los pensionistas en la financiacién de este pasivo. La medida se
justifica por el hecho de que en diversos Entes de la Federacion, cuando el
funcionario era transferido a la inactividad, recibia una cuantia adicional, cuyo
anico motivo era la jubilacion, ademas de ver incorporadas diversas cuantias
percibidas con caracter temporal durante la vida activa. Ademas en diferentes
momentos de su vida activa, hubo ausencia o insuficiencia de cotizacion, como
consecuencia de determinadas reglas vigentes.

Una visidn socialmente justa, cotizaciones equilibradas, ausencia de renuncia de
cotizacion o de prestaciones sin contribucion y un sistema equilibrado desde el
punto de vista actuarial, son requisitos indispensables para la credibilidad de la
Previdencia Social ante los trabajadores. Sin embargo, esas condiciones no son
totalmente suficientes para que todos se sientan dispuestos a adherirse al
sistema. Quedan todavia las grandes tareas de modernizar la gestién, atender con
eficacia, eliminar trdmites burocraticos, reconocer derechos con rapidez y en base
a los datos historicos de cotizacion, eliminar fraudes y ocultaciones, cobrar con
rapidez cotizaciones no ingresadas y debidas, entre otras tareas.

La Previdencia debe trabajar con horizontes temporales largos, de mas de medio
siglo, para que haya tiempo suficiente para los cambios de rumbo, para evitar la

imposibilidad de cumplir los compromisos y sin que sea necesario frustrar



expectativas. Un error de célculo o una decisién postergada podrian afectar a las
personas en el final de su vida laboral, cuando ya lo le queden alternativas para

subvertir su situacion, su carrera de contribuciones a la Previdencia.

2. LOS ESCENARIOS DE LA ETAPA ANTERIOR A LA REFORMA

2.1. REGIMEN GENERAL DE LA PREVIDENCIA SOCIAL — RGPS

Cuando el Gobierno de Fernando Enrique Cardoso tomé posesion, 72 afios
después de la Ley EI6i Chaves, inicio de la Previdencia Social en Brasil, el sistema
previdenciario habia madurado. El avance en la direccion de la universalizacion, la
igualdad de derechos y deberes, la posibilidad para cualquier residente en el pais
de afiliarse al sistema, fueron las caracteristicas que llevaron a la madurez del
sistema.

Pero eso también signific6 cambios profundos en la relacion (vital en un sistema
de reparto) entre cotizantes y beneficiarios. Antes de la reforma, el sistema de
reparto brasilefio ya habia sobrepasado su limite de seguridad en lo que respecta
al indice de dependencia entre cotizantes y beneficiarios. Este fendmeno ocurrio,
en primer lugar, por las normas de acceso a la prestaciones sociales y, en
segundo lugar, por las mudanzas demogréficas, tales como la disminucion de la
tasa de natalidad y el aumento de la expectativa de vida, hechos determinantes
para el futuro del sistema. En la década de los 50 habia 8 cotizantes por cada
beneficiario, en 1997 esta relacion llego a 1,7 por 1. El gobierno necesitaba en
aguel momento discutir con la sociedad nuevas reglas para la concesion de
prestaciones y su tiempo de duracién. Al aumento de las cotizaciones o la
disminucién de la cuantia de las prestaciones por el efecto de la inflaccion, ya no
se podia recurrir pues se producian efectos perversos contrarios a lo deseado.
Entre las reglas tipicas del sistema brasilefio se encontraba la concesion de
jubilaciones por tiempo de servicio con independencia de la edad. Este tipo de
prestacion venia perpetuando una perversa redistribucion de la renta, a través de

la Previdencia Social, pues los mas pobres financiaban a los mas ricos.



Hasta la reforma, la prestacion de jubilacion por tiempo de servicio — ATS — podria
ser concedida a partir de 25 afios de trabajo para la mujer y 30 para el hombre,
por cuantias proporcionales y sin limite de edad. El perfil de los beneficiarios de
jubilacion por tiempo de servicio era el de trabajadores que tenian como media
48,9 anos de edad, provenientes, en gran parte, de puestos de trabajado
cualificados, con salarios mas elevados y vida laboral mas estable, lo que
facilitaba la comprobacion de los requisitos para acceder a la jubilacion. La
concesion de esa prestacion fue aumentando hasta alcanzar un punto histérico en
1997, cuando se concedieron 417.400 pensiones de jubilacion por tiempo de
servicio, lo que supuso el 17,7% de total de los 2,4 millones de nuevas
prestaciones concedidas aquel mismo afo. Ese punto histérico continué hasta
junio de 1998, momento en el que se limitd el codmputo del tiempo de servicio
especial a efectos de la prestacion de jubilacion por tiempo de servicio. Durante
ese periodo se continuaron concediendo, mensualmente, cerca de 34 mil
prestaciones de jubilacion por tiempo de servicio. Después de junio de 1998, ese
nivel de concesiéon cayé para 19 mil prestaciones/mes y, con la Enmienda
Constitucional n° 20, de diciembre de 1998, a un nivel inferior a 10 mil
prestaciones/mes.

Ademas del caracter injusto, la prestacion de jubilacién por tiempo de servicio era
una prestacion muy costosa para la Previdencia Social, ya que esta prestacion era
responsable, en 1997, de cerca del 38,5% del total de los gastos y en 1998
alcanzo el 40% de los gastos totales.

Esa tendencia, que nada tenia que ver con los cambios demograficos ni con la
reestructuracion del mercado de trabajo, agravaba el desequilibrio actuarial y
financiero del INSS y generaba grandes movimiento de pensiones de jubilacion. Y,
las perspectivas eran de que ese escenario permaneciera, pues estaban
alcanzando el derecho a la pension de jubilacion por tiempo de servicio mas de 4
millones de personas que entraron en el mercado de trabajo en la época del
milagro econdmico brasilefio, entre 1968 y 1972.

Por otro lado, se encontraban los trabajadores que se jubilaban por la edad, con
una media de 62,8 afos. Eran personas con menor poder adquisitivo y con



dificultades para comprobar el tiempo de servicio, debido a la mayor inestabilidad
de sus vidas laborales. Sus puestos de trabajo eran precarios, caracterizados por
una alta movilidad, baja cualificacién y bajos salarios. El valor medio de la pension
de jubilacién por edad era cerca de 3,6 veces menor que el valor medio de la
pension de jubilacién por tiempo de servicio.

De esta forma, se configuraba un sistema de solidaridad al contrario, en el que los
trabajadores con mejores condiciones financieras que se jubilaban por tiempo de
servicio, lo hacian con una edad mas baja (con 47,8 y 49,2 afios de edad para
mujeres y hombres, respectivamente), recibian prestaciones mayores y durante
mas tiempo (durante 29,3 y 24,8 afios para mujeres y hombres, respectivamente).
Ademas, al continuar en el mercado de trabajo la pension se convertia en un mero
complemento de renta. Los trabajadores mas pobres que se jubilaban por edad, lo
hacian mas tarde (con 61 y 65,6 afios de edad para mujeres y hombres
respectivamente), recibian unas prestaciones de menor cuantia y durante menos
tiempo (durante 19 y 13,9 afios para las mujeres y hombres respectivamente).

La Constitucion de 1988 introdujo profundas modificaciones en el Régimen
General de Previdencia Social. Las reglas de calculo y el reajuste de las
prestaciones sociales fueron alteradas con el objetivo de protegerlas de la
inflaccion. Al mismo tiempo hubo una equiparacion entre la cuantia de las
prestaciones en el ambito urbano y el rural, y la extension de la cobertura social a
los trabajadores del sector agricola. Esas iniciativas, socialmente importantes,
tuvieron grandes consecuencias fiscales y actuariales, sobre todo debido a los
cambios acelerados en el estructura por edades de la poblacion brasilefia.

La consecuencia, de estos y otros desequilibrios, fue el de una situacién financiera
deficitaria a partir de 1995. A tasas de septiembre de 2002, la Previdencia Social
paso de un superavit de 17,2 billones de Reales en 1988, a un déficit de 9,5

billones de Reales diez afios después.

2.2. REGIMENES PROPIOS DE PREVIDENCIA DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS



Si, como ya se ha indicado, existia una distribucion de renta injusta entre los
asegurados del INSTITUTO NACIONAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL, algo mas
escandaloso ocurria cuando se comparaban las reglas que se aplicaban a los
trabajadores del sector privado con las aplicadas a los funcionarios de la Unién, de
los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios. Era en el sector publico
donde se daba la mayor proporcion de jubilaciones precoces, las acumulaciones
de prestaciones con salarios de cargos o empleos publicos, la mayor duracién de
las prestaciones y el menor plazo de carencia.

Esas normas se generaron histéricamente con el objetivo de atender a categorias
especiales que prestaban servicios al gobierno. Desde esa perspectiva es como
se puede explicar, por ejemplo, la creacion en 1795 del plan de asistencia para los
huérfanos y viudas de oficiales de la Marina; el mismo plan para el Ejercito en
1827; y, en 1835, un programa para los trabajadores del Ministerio de Economia.
Con la llegada de la Republica, entre 1889 y 1892, recibirian tratamiento
diferenciado los funcionarios publicos del Ministerio de Hacienda, los ferroviarios,
los funcionarios de la Oficina de la Imprenta Nacional, los trabajadores civiles del
Ministerio de la Guerra y de la Marina.

La implantacion de los sistemas de proteccién social en aquellos primeros tiempos
tenia por objetivo dar un tratamiento especial y distintos a las categorias
responsables de la formacion del Estado y del sostenimiento de los poderes militar
y burocrético.

De esa forma, la proteccion social nacié asociada a un conjunto de normas
juridicas relativas al vinculo laboral. Por esa razén la proteccion social de los
funcionarios del Estados evolucion6é como una politica de personal fundada en el
sistema “pro labore ipso”. De acuerdo con esa concepcion, el funcionario publico
tiene cargo vitalicio, ejerciéndolo como activo hasta alcanzar los requisitos para la
jubilacion y, como inactivo, a partir de entonces, teniendo derecho a remuneracion
como si estuviera en activo.

La Constitucion de 1988, inigualable en cuanto a los derechos y garantias
ofrecidas a los ciudadanos, comprometié el equilibrio de las cuentas publicas con
la unificacion del régimen juridico de trabajo en la Unién, Estados, Distrito Federal
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y Municipios. En el ambito federal, el régimen adoptado fue el de la Ley n°® 8.112
de 11 de diciembre de 1990, practicamente una “actualizacion” del antiguo
estatuto de 1952 que fue seguido por los Estados y Municipios.

Merece destacarse, por su incidencia sobre el régimen previdenciario de los
funcionarios publicos, lo establecido en el articulo 243 dh_fla la mencionada Ley, que

determiné la transferencia de los funcionarios celetistas - al régimen estatutario de
forma autométicaa. Esta automaticidad realizada por la Unidén y seguida por el
Distrito Federal y por la mayoria de los Estados y Municipios, fue uno de los
factores determinantes del desmesurado crecimiento de los gastos de personal de
los Entes Publicos, después de la Constitucion de 1988, junto con los criterios
extremadamente generosos para la concesion de jubilaciones en el ambito de
sector publico.

Ademas de la incorporacion de los funcionarios publicos, el Legislador
constituyente permitié la inclusién, en los regimenes propios de la previdencia
social, de los funcionarios contratados por plazo determinado, a los que ocupaban
cargos de libre designacion y ejercian funciones de confianza, a los agentes
politicos con mandatos electivos, incluso aunque no tuvieran vinculo efectivo con
la administraciéon, asi como a los funcionarios fijos, al amparo del articulo 19 del
Acto de las Disposiciones Constitucionales Transitorias —ADCT- de la Constitucion
Federal, esto es, todos aquellos admitidos en la propia Administracion,
Organismos Autdnomos y Fundaciones de la Unidn, de los Estados, del Distrito
Federal y de los Municipios, hasta el 5 de octubre de 1983, sin concurso publico,
mediante pruebas, o mediante pruebas vy titulos.

La incorporacion de todo ese contingente a los regimenes propios de previdencia
social, asegurando un nivel de prestaciones de jubilacién igual a la dltima
remuneracion percibida en activo, incrementada con la promocion de nivel
jerarquico y la garantia de los reajustes aplicables a los que estan en activo,
representd cargas extremadamente elevadas, sobre todo para los Estados y

Municipios. Esa es la explicacion para la gran cantidad de nuevas jubilaciones en

L El término “celetista’ se refiere a los funcionarios contratados segtin el Cédigo de Leyes Laborales (CLT)
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el servicio publico federal entre 1991 y 1994, pues en apenas tres afos, el nimero
de funcionarios inactivos y pensionistas de la Unién paso de 542.000 a 793.000.
En la década de los 90, mientras que descendia el nimero de funcionarios
activos, crecia vertiginosamente el nimero de inactivos y pensionistas. En el afio
2000 se llego a una relacién de un funcionario activo por cada inactivo, relacién
gue no tiene precedentes en la historia de la humanidad, profundizandose el
desequilibrio actuarial financiero del régimen. Cabe resaltar, que se llegé a esta
situacion en razon de las peculiaridades de las normas de elegibilidad de la
jubilacién, que nada tenia que ver con los cambios demogréaficos en curso.

Ese aumento significativo de la concesion de pensiones de jubilacién era
consecuencia del hecho de que los funcionarios publicos pudieran jubilarse a
edades muy bajas.

En el servicio publico, los distintos regimenes y criterios permitian que algunos se
jubilaran mas de una vez y ademas que volvieran a ocupar un cargo o empleo
publico. La acumulacion de prestaciones de jubilacion — de cuantias superiores a
la remuneracion liquida activa- generaba los supersalarios.

Hay que afadir que los funcionarios del sector publico utilizaban el llamado
“tiempo ficticio”; por ejemplo : los periodos de licencias por tiempo de servicio no
disfrutadas, que se contabilizaban por el doble para la obtencion de la jubilacion.
Este artificio, junto con otras lagunas legales, permitian jubilaciones precoces.
Cabe resaltar que esas reglas no eran de aplicacion a los trabajadores cubiertos
por el INSS, lo que constituia un privilegio inaceptable.

La previdencia de los funcionarios publicos siempre fue considerada como una
extension de la politica de personal. Por eso, los datos relativos a esta previdencia
estaban diluidos entre los datos de gastos de personal, y la situacion existente
pasaba, en la mayoria de los casos, desapercibida para los formuladores de la
politica publica, de los analistas y del publico en general.

En el ambito de la Unién, mientras que el gasto del personal activo se duplico

entre 1987 y 1997, el gasto con los inactivos se cuadruplicé en el mismo periodo.

2 Cercadel 80% de los servidores de la Unién, por laLey n° 8112/90, eran contratados laborales segin el
CLT
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En 1998, la contribucion de los funcionarios financié, apenas el 12,5% de los
gastos de los inactivos. Por cada 1,00 Real que el funcionario aporté, la Unién
aportd 7,00 Reales, mientras que en el sector privado la relacion entre las
contribuciones del empresario y del empleado eran de aproximadamente 2 por 1.
La situacion en los Estados y Municipios también era preocupante. Las ventajas
de corto plazo (falta de recaudacion de la cuota patronal de mas del 20% de la
hoja salarial de los trabajadores para el INSS) inducian a que los Entes federados
instauraran regimenes propios. Sin embargo, inmediatamente, con el crecimiento
vertiginoso de las pensiones de jubilacién, las ventajas se transformaron en
enormes dificultades financieras. En Brasil, la casi totalidad de los Estados y cerca
de 1.400 Municipios poseian regimenes propios de previdencia para sus
funcionarios en 1988, abarcando un universo de aproximadamente 3 millones de
asegurados.

El alivio inicial proporcionado por la ausencia de cotizacion al Régimen General de
la Previdencia Social fue superado por el deterioro de las finanzas estatales y
municipales, a medio y largo plazo, con motivo de los compromisos asumidos por
los gobiernos de pagar las prestaciones de sus servidores y los respectivos
dependientes.

Asi, a partir de la promulgacion de la Constitucion Federal de 1988, los incentivos,
a corto plazo, para la creacion de los regimenes propios de previdencia social de
los funcionarios publicos eran claros y persuasivos:

1. exencién al poder publico y a sus tesorerias, de cotizacién al INSS vy al
FGTS (Fondo de Garantia Tiempo de Servicio), que alcanzaba
aproximadamente el 30% de la hoja de salarios

2. expectativa de devolucion de cotizaciones del INSS, como compensacion
financiera entre regimenes

3. disponibilidad de recursos procedentes de las cotizaciones de los
funcionarios, muchos de ellos con periodos muy cortos de cotizacion al
Régimen Propio de Previdencia.

El sistema de previdencia de los funcionarios publicos, antes del inicio de la
reforma de la Previdencia Social de 1998, tenia las siguientes caracteristicas:
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1. fragmentacion y heterogeneidad legal-institucional : las normas de los
sistemas previdenciarios federal, estatal y municipal se diferenciaban entre
poderes, 0rganos y categorias profesionales, dificultando su administracion
y transparencia asi como el control social;
2. no separacion del coste entre pensiones de jubilacion y otras prestaciones:
la configuracién, en términos generales, de los sistemas previdenciarios
estatales y municipales consistia en la organizacion de institutos de
pensiones y asistencia, para el abono de pensiones, prestaciones
asistenciales y asistencia sanitaria. Las pensiones de jubilacion,
consideradas casi como parte de la nOmina de personal, eran financiadas
por las tesorerias locales. En términos generales, las cotizaciones
ingresadas se destinaban a la financiacion de prestaciones y eran
recaudadas por los institutos. Ese disefio institucional inducia a los
siguientes problemas:
2.1.prodigalidad en los planes de las prestaciones: la disponibilidad
financiera era gastada mediante la ampliacion de una gama de
prestaciones no previdenciarias. Los institutos se desvinculaban de su
funcidn previdenciaria y pasaban a servir de instrumento de asistencia
financiera y de viviendas subsidiadas para los funcionarios, mas alla de
otras prestaciones incompatibles con el nivel de las aportaciones.

2.2.corporativismo: las categorias situadas en la escala jerarquica mas alta
del servicio publicos eran las que obtenian las prestaciones
previdenciarias mas altas en relacion a su coste. Esto sucedia, porque
esos funcionarios, aprovechandose de su poder de presion y capacidad
de decisidn, conseguian la aprobacion de leyes en beneficio propio, sin
evaluacion actuarial o de impacto en el presupuesto publico;

3. abono de las prestaciones previdenciarias y de asistencia sanitaria: fue
comun vincular la cotizacion de los funcionarios publicos estatales y
municipales al pago de la asistencia sanitaria. Aunque el Sistema Unico de
Salud — SUS- garantizaba la universalizacion de la asistencia sanitaria de
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todos los brasilefios, los funcionarios, cuestionando la calidad de los
servicios del SUS, presionaron a los Estados y Municipios para mantener
un servicio de asistencia sanitaria diferenciado, cubierto por los institutos de
pensiones. Como no existia cobertura legal para cobrar cotizaciones a los
funcionarios publicos para la cobertura de la asistencia sanitaria, utilizaron
las cotizaciones para tal fin. Esa situacién fue unos de los principales
motivos del actual desequilibrio de los regimenes previdenciarios;
administracion deficiente de los recursos: si bien existian reservas
acumuladas, fueron destinadas, en gran parte, a inversiones, normalmente
de baja liquidez y rentabilidad. Esas inversiones, generalmente, fueron
realizadas sin una rigurosa evaluacion y para atender demandas distintas a
las de la gestion de los institutos;

elevada tasa de reposicion: las prestaciones eran calculadas en base a
elevados indices de ingresos, incorporandose gratificaciones e incrementos
legales, lo que las convertia en significativamente mas elevadas que los
ingresos de los funcionarios activos. La ausencia de vinculo contributivo
permitia esa composicion generosa del célculo de la cuantia de pensiones
de jubilacién y prestaciones. Esa légica, ademas, gravaba mas a las nuevas
generaciones, ya que estas no tendrian acceso a los mismos beneficios,
por causa de la inviabilidad del sistema a medio y largo plazo.

edad elevada de incorporacion al servicio publico y falta de renovaciéon de
cuadros: el aumento de los gastos de personal restringe la disponibilidad de
recursos para nuevas contrataciones. El funcionario se jubila y no es
substituido por otro, lo que disminuye el potencial de cotizaciones al
régimen previdenciario. Ademas de eso, la edad media de incorporacion al
servicio publico es superior a la del sector privada. Las diferencias entre la
previdencia en el sector publico y privado provocan una seleccién adversa
en el mercado de trabajo, atrayendo profesionales mas cercanos a la
jubilacion al sector publico.

inexistencia de restricciones en lo que se refiere a las categorias de

funcionarios incluidos en el régimen propio: los Entes de la Federacion
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ampliaron excesivamente la inclusion de categorias de funcionarios en el
régimen propio, tales como funcionarios en comision, funcionarios
temporales, cargos politicos. Eso representd un aumento sustancial de los
gastos de previdencia, pues aunque su permanencia en el servicio publico
era transitoria, estos funcionarios tenian derecho a la pensién de jubilacién
integra, sin que hubieran cotizado para tal obtencion.

8. ausencia de estudios actuariales en la definiciébn de las cotizaciones: los
tipos de cotizacion, en general, no fueron definidos en base a estudios
actuariales. En la mayoria de los casos, fueron copiados de la Unién o de
los Estados y Municipios mas cercanos, siendo por tanto, desajustados en
relacion a las realidades locales. Las cotizaciones se aportaban
exclusivamente para cubrir la pension. De esta manera, las cotizaciones
medias aportados por los funcionarios era menor de las que estaban
establecidas para el INSS.

Una investigacion realizada en 1988 por la Fundacién Prefeito Faria Lima — Centro
de Estudios e Investigaciones de la Administracion Municipal- érgano vinculado a
la Secretaria de Economia y Planificacién del Estado de Sao Paulo, indicé que,
aproximadamente, el 80% de los Municipios de ese Estado que constituyeron sus
regimenes de previdencia, lo hicieron sin la realizacion de estudios actuariales, v,
cerca de un tercio de los municipios declararon no haber seguido orientacion
actuarial alguna.

Bajo ese modelo, la Previdencia Social se convirti6 en uno de los principales
problemas de las finanzas de todas las esferas de gobierno, teniendo en cuenta el
peso creciente de los inactivo en el capitulo de pagos. La mayor parte de los
Estados brasilefios se comprometian con los gastos de personal en un porcentaje
superior al 60% del presupuesto liquido y, en muchos casos, el gasto de los

inactivos se aproximaba al gasto total de los funcionarios activo.EI

3 FUENTE : “Livro Branco da Prévidencia Social 2002" Brasilia DF. Diciembre de 2002. Ministerio de
Prévidencia e Asistencia Socia. Gabinete do Ministro
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EL LIBRO BLANCO DE LA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILENA
(2° PARTE)

3. LA REFORMA DE LA PREVIDENCIA SOCIAL

La reforma de la Previdencia Social adoptd dos conceptos nuevos Yy muy
importantes para el disefio de los regimenes existentes: el caracter contributivo y
la exigencia del equilibrio actuarial y financiero. Como consecuencia de esos
nuevos conceptos, fue transformada en jubilacion por tiempo de cotizacion, la
hasta entonces jubilacion por tiempo de servicio. La reforma buscd, ademas, de
forma prioritaria, contener el frenético ritmo de crecimiento de las pensiones de
jubilacion por tiempo de servicio/cotizacion que se alcanzaban a edades precoces,
tanto en el Régimen General como en los regimenes del Sector Publico. El
caracter contributivo y la preocupacion por el equilibrio actuarial, también fueron
los principales objetivos de la reforma que, como se vera a continuacion, incidio
especialmente sobre las condiciones de elegibilidad para las pensiones de

jubilacién por tiempo de servicio.

3.1. REGIMEN GENERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL (RGPS)

La promulgacion de la Enmienda Constitucional n°® 20, en diciembre de 1998,
constituyé el eje de la Reforma de la Previdencia Social. Paralelamente, un
conjunto de medidas provisorias (norma con rango de Real Decreto-Ley)
promulgadas a partir de 1997, que trataban del tema fueron convertidas en
LeyesE! Posteriormente, en 1999, se enviaron al Congreso Nacional varios
proyectos de leyes, ordinarias y complementarias, que regulaban las
modificaciones constitucionales, modificando los planes de costes, prestaciones y

organizacion del Régimen General.

CONSEJERIA LABORAL Y DE ASUNTOS SOCIALES EN BRASIL — ENERO 2003

2 De acuerdo con la legislacién vigente en agquel momentos, antes de la promulgacién de la Enmienda
Constitucional n° 20, todas las medidas provisorias sobre materia previdencia deberian ser sometidas al
Congreso Nacional
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Entre las principales modificaciones cabe mencionar : (i) eliminacion paulatina de
la jubilacion proporcional; (ii) la nueva exigencia para la conversion del tiempo
especial trabajado en actividades consideradas perjudiciales para la salud o la
integridad fisica, en tiempo comun para la jubilacién por tiempo de cotizacion; (iii)
las nuevas exigencias para las jubilaciones especiales; y (iv) el cambio en el
método de calculo de la prestacidbn, mediante la introduccion del factor
previdenciario.

La jubilacién proporcional fue eliminada como norma permanente, manteniéndose
s6lo para aquellos afiliados al Régimen General hasta 15/12/1998, siempre que
tuvieran 48 afnos de edad las mujeres, y 53 los hombres, incrementado en un del
40%, a calcular sobre el tiempo que faltaba para que el asegurado pudiera
jubilarse en el momento de la promulgacion de la Enmienda, entrando en vigor
dicha modificacion a partir del 16/12/1998. Antes de diciembre de 1998, hombres y
mujeres podian jubilarse con cuantias proporcionales, a los 30 o 25 afios de
servicio, respectivamente.

La reforma permitio la toma en consideracion del tiempo de servicio especial,
ejercido en condiciones adversas, a efectos de la jubilacion por tiempo de
cotizacion, solo para quienes, hasta la fecha de publicacion de la Ley acreditasen,
por lo menos, el 20% del tiempo necesario para la concesion de la jubilacion
especial. Por la legislacion anterior, un trabajador que hubiera ejercido en algin
momento de su vida laboral, cualquier actividad expuesto, por ejemplo, a ruidos
elevados o agentes quimicos nocivos para la salud, podia utilizar dicho tiempo
para la jubilacion, contabilizandose cada afio trabajado o equivalente por, hasta,
2,3 afios de servicio a efectos del cOmputo total exigido.

También se estableci6 una nueva forma de financiaciébn de las jubilaciones
especiales. Ademas de la cotizacion empresarial del 20% y de las cotizaciones
adiciones del 1%, 2% o 3%, segun el riesgo de la ocupacién, se previd una
cotizacion adicional del 12%, 9% o 6%, segun la exposicion a agentes nocivos
que, después de 15, 20 o 25 afios respectivamente, daban derecho a una
jubilacién especial. Se establecio, asimismo, el requisito de informe técnico y perfil
profesional para la comprobacion a la exposicién al riesgo, para las jubilaciones
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especiales de los periodistas, jugadores de futbol profesional, jueces laborales y
telefonistas. La Enmienda Constitucional 20/98 convalidé esas modificaciones,
elimind la jubilacion especial de los pilotos de aviacion y de los profesores
universitarios y prohibié, como regla general, el establecimiento de criterios
diferenciadores de jubilaciones, excepto en los supuestos de efectiva exposicion a
condiciones nocivas para la salud.

La Constitucion Federal, en su redaccion original, establecia que la cuantia de la
prestacion seria calculada tomando como base la media aritmética simple de los
altimos 30 salarios mensuales de cotizacion, corregidos en el valor del indice de
inflaciéon . Esa regla permitia el acuerdo entre trabajadores y empresarios para
declarar salarios inferiores, hasta la vispera de la jubilacién, con la consiguiente
reduccion de la cotizacion de ambos a la Previdencia Social.

La Enmienda Constitucional mencionada, elimindé del texto constitucional la
referencia a esa regla, posibilitando la ampliacién del periodo considerado para el
calculo de la cuantia de las prestaciones y la adopcién de otras modificaciones
gue estrecharan la relacion entre cotizacion y prestaciones.

Esa oportunidad fue aprovechada por la Ley n® 9.876/99, que modificé la regla de
calculo de las prestaciones. Las modificaciones consistieron en la ampliacion
gradual del periodo a considerar para la base de célculo de la cuantia de las
prestaciones, pasandose a tomar en consideracion el 80% de los salarios de
cotizacion mas altog de los asegurados, percibidos entre julio de 1994 y el
momento del reconocimiento de la jubilaciénIa (paulatinamente, el periodo de
referencia se ira ampliando hasta alcanzar toda la vida laboral de los asegurados),
y en la consideracion del factor previdenciario, aplicable a las jubilaciones por
tiempo de cotizacidén y, opcionalmente, a las de por edad, teniendo en cuenta
criterios actuariales tales como el tiempo de cotizacion, las bases y la expectativa

de vida.

2 Es laremuneracion del asegurado sobre la que se cal cula la cotizacion previdenciaria. De acuerdo con la
legislacion actual se excluyen los valores superiores a 1.561,56 Reales.

% Con lasreglas anteriores la prestacion se cal culaba tomando como base la media de |os Gltimos 35 salarios
de cotizacion.
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Hay que resefiar que, para la aplicacion del factor previdenciario se establecié un
periodo de 60 meses de transicion a partir de la publicacién de la Ley n° 9.876/99,
mediante la aplicacion de 1/60 de factor por mes. Julio de 1994 fue escogido por
ser esa la fecha de inicio del Plan del Real (moneda en curso), periodo de
estabilidad no afectado por la congelacién de los precios y salarios, con una
inflacién controlada y bien definida.

La nueva férmula hizo que la prestacion sea calculada de acuerdo con lo estimado
como montante de cotizaciones aportadas por el asegurado, capitalizadas segun
una tasa implicita, que varia en razén del tiempo de cotizacion, la edad del
asegurado y la expectativa del tiempo durante el cual se abonara la prestacion.
Con ello se adoptd el principio de devolver al beneficiario, como media, durante su
vida de jubilado, el valor de lo cotizado y capitalizado durante la vida laboral.

La utilizacion de la expectativa de vida para el calculo de la prestacion, es una
experiencia innovadora en términos de reforma de la previdencia en el mundo y ha
sido estudiada por otros paises. Esa variable es modificada anualmente segun la
publicacion periodica de las tablas de expectativa de vida para la poblacion
brasilefia, elaboradas por el IBGE (Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica)
La aplicaciéon del factor previdenciario, en su integridad, después del periodo de
transicion de 5 afios, debera comportar incentivos para retardar el momento de la
jubilacion, ya que las ganancias marginales por afio trabajado son decrecientes.
Las medias descritas son el eje de la reforma desde 1998. Esas modificaciones
afectaron, principalmente, a las jubilaciones por tiempo de cotizacion (conocidas
antes de la reforma como jubilaciones por tiempo de servicio), que suponen cerca
del 40% del gasto total en prestaciones. La consecuencia inmediata de la reforma
fue el aumento de la edad media de la concesion de esa prestacion.

El aumento de la edad de jubilacion implica, por un la lado, la ampliacion del
periodo de cotizacion, lo que afecta positivamente a la financiacion. Por lo que
respecta a los gastos, se produce una disminucion de los mismos a corto plazo ya
que se posterga la concesion de la prestacion y, también a largo plazo, pues se

pagaran por un periodo inferior de tiempo aungque su cuantia mensual sea mayor.
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Uno de los principales factores que explican el aumento de la edad media de las
jubilaciones por tiempo de cotizacién, es la supresion gradual de jubilaciones
proporcionales.

Otro factor poco conocido que produjo el aumento de la edad media, fueron los
cambios de criterios de la conversidén del tiempo de servicio especial, ejercido en
condiciones adversas, a efectos de la jubilacién por tiempo de cotizacién normal.
Por otra parte, la recaudacion aumento en niveles sustancialmente superiores a
los de la masa salarial. Mientras que la masa, segun datos de la Encuesta
Mensual de Empleo del IBGE disminuyé un 1,3%, entre 2000 y 2001, la
recaudacion de la previdencia aumenté el 5,0%. Esto fue posible gracias a las
medidas de reformas en la Previdencia introducidas desde 1999 que, en el afio
2001, significaron un incremento del orden de 4,6 billones de Reales.

También es importante mencionar los esfuerzos realizados para aumentar el nivel
de proteccion social mediante las ultimas modificaciones introducidas. Entre ellas,
cabe destacar, el Programa de Estabilidad Social (PES) y las novedades de la Ley
9.876/99. El Programa de Estabilidad Social se instaur6 mediante la Orden del
Ministerio de Previdencia y Asistencia Social n°® 1671, de 15 de febrero de 2000,
gue tuvo como objetivo ampliar la cobertura de las prestaciones del Régimen
General a todos los trabajadores brasilefios, dando cumplimiento, asi, a la mision
basica del Instituto Nacional de la Seguridad Social, de proteger a los trabajadores
y a sus familias en aquellas situaciones en que no podian trabajar. El programa se
puso en funcionamiento mediante la realizacién de convenios de colaboracion con
las mas variadas instituciones de la sociedad organizada -entidades de
trabajadores y empresarios, asociaciones profesionales por oficios, entidades
asistenciales y comunitarias, asociaciones de barrio, empresas, entidades
religiosas, estados Yy municipios, organizaciones no gubernamentales,
universidades, escuelas, entre otras- con el fin de orientar a los ciudadanos sobre
las prestaciones y servicios ofrecidos por el INSS, la importancia del seguro social
para los trabajadores y la obligatoriedad de cotizar regularmente.

La Ley 9.876/99 , introdujo diversas medidas de simplificacion y estimulo a la

afiliacion al sistema previdenciario, entre las que cabe destacar :
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I. extensién del salario por maternidad a todas las aseguradas; hasta
entonces soélo era concedido a las empleadas por cuenta ajena,
empleadas domésticas y aseguradas especiales. Se estima que, en
aguéel momento, esta medida estimulo la afiliacion de casi 2,5 millones
de trabajadoras autbnomas en edad fértil, todavia no cotizantes a la
Previdencia.

ii. Eliminacion de la escala de salarios-base, que obligaba a los
trabajadores autbnomos a optar por una determinada escala de
cotizacién. La escala facilitaba la subdeclaracion de rendimientos,
excepto durante os ultimos 36 meses que, era el periodo relevante para
el calculo de la base de la prestacion. EI aumento del periodo de
cotizacion considerado para el calculo de la base de la prestacion,
convirtié a la escala en superflua, ya que cualquier subdeclaracién de
rendimientos reducia la cuantia de la prestacion futura del asegurado.
Por eso se pudieron flexibilizar y simplificar las normas de cotizacion.

ii. Reduccion del indice de cotizacion de los trabajadores autonomos que
prestaban sus servicios a empresas, del 20% al 11%, como si fueran
empleados. La empresa, al mismo tiempo, paso a tener que aportar el
20% como cuota patronal. De esta forma, en términos de carga social,
para la empresa era lo mismo contratar a un empleado firmando la
cartera de trabajo y cotizacién, o tercerizar el servicio hacia un
trabajador autbnomo.

V. Reduccion de los intereses por indemnizacion por tiempo de servicios
prestado, de 1,0% a 0,5% al mes, para los cotizantes individuales que
regularizaran sus cotizaciones anteriores a abril de 1995.

Con la puesta en marcha de estas medidas, se permiti6 la reversion de la
tendencia explosiva del déficit del Régimen General , que debera estabilizarse a lo
largo de los préximos 20 afios, entre el 1,5% y el 1,6% del PIB. Si en este aspecto
no se produjeran avances, el déficit podria llegar al 3,5% del PIB en el mismo

periodo considerado.
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Hoy en dia puede decirse que, el déficit del Régimen General a corto plazo es
relativamente controlable, dependiendo principalmente de variables tales como, la
politica del incremento del salario minimo o el ritmo del crecimiento del PIB. Las
decisiones de los asegurados de atrasar o no la fecha de su jubilacion afectan al

flujo de caja, a corto plazo, pero no al calculo actuarial.

3.1.1. LAS MEJORAS EN LA GESTION

El INSS, dérgano ejecutor de la politica de Previdencia Social, ha pasado por un
profundo proceso de reestructuracion desde el punto de vista de la gestién, para
adaptarse a la nueva realidad del mercado de trabajo , de cara al asegurado. Ese
proceso implico horizontalizacion de la estructura jerarquica; descentralizacion con
responsabilidad del gerente local; informatizacion; aumento del control social
mediante la participacion de trabajadores, empresarios y beneficiarios; redefinicion
de los procedimientos de recaudaciéon; pago de prestaciones; profesionalizacion
de la gestion; tercerizacion y establecimientos de convenios, entre otros.

La institucion tiene el desafio de actuar en todo el ambito nacional, en un pais de
contrastes como Brasil, proporcionando medios de atencién tanto al trabajador
“globalizado”, que trabaja en el mundo virtual, con relaciones laborales flexibles,
con remuneracion variable, como al trabajador rural de los rincones de la
Amazonia que, ni siquiera, tienen documento de identidad. Por eso hay que
invertir en la implantacién de prestacion de servicios por internet, disponer de
agencias moviles de la Previdencia Social, en forma de embarcaciones y coches
gue recorren el interior del pais, para incrementar el nivel de proteccion social.

Hoy se dispone de mas de 50 servicios mediante terminales de auto atencion,
internet y teléfono, incluso para la solicitud y concesion de diversas prestaciones.
Para ello, se puso en marcha, con éxito, para el reconocimiento del derecho a las
prestaciones, la no obligatoriedad de la presentacion de pruebas relativas a las
remuneraciones y la vinculacién con la Previdencia Social a partir de 1994,
mediante la utilizacién de las informaciones del banco de datos de la Previdencia

Social. Recientemente se presentd en el Congreso Nacional un proyecto de ley
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gue extiende esa exoneracion hasta principios de 1976 (fecha mas antigua con
datos almacenados en el sistema electrénico).

Con esos pasos dados, el procedimiento de reconocimiento de prestaciones se
vuelve mas agil. Asi sera posible identificar a los asegurados que estan en curso
de alcanzar el derecho a la jubilacion o que ya lo alcanzaron y, de forma
automatica, informarles que estan cerca de cumplir los requisitos para jubilarse o

que ya los cumplieron, pudiendo jubilarse si lo desean.

3.2. REGIMEN DE PREVIDENCIA DEL SECTOR PUBLICO

La Reforma de la Previdencia Social del sector publico, -promovida por la
Enmienda Constitucional n°® 20, de 1998, junto con otros actos legales, como la
Ley General de la Previdencia Publica (Ley n® 9.717, de 27 de noviembre de
1998), que establecio reglas generales sobre el funcionamiento de la previdencia
publica-, se fundamentd, principalmente, en el establecimiento de dos principios, el
caracter contributivo y el de equilibrio financiero y actuarial.

Cabe resaltar que, la reforma brasilefia, especialmente en el ambito del sector
publico, se did, basicamente, a partir de la modificacion de los parametros
considerados criticos que, de alguna forma, contribuian al desequilibrio del
sistema y a la formacion de un creciente déficit. Por eso, en los regimenes de la
previdencia del sector publico, se promovieron las modificaciones que van a ser
expuestas en los apartados siguientes.

La estrategia adoptada fue la de retrasar el flujo de nuevas jubilaciones
voluntarias, exigiéendose unas edades minimas, un tiempo minimo de servicio
publico y en el cargo en que se iba a producir la jubilacion. Paralelamente, se
cuido el delimitar el tamafio del problema previdenciario futuro al conjunto de
funcionarios existentes en la fecha de la promulgacion de la Enmienda. Asi, la
Reforma Administrativa (EC n° 19) ya habia derogado la obligatoriedad de la
adopcion del RUJ (Régimen Juridico Unico de funcionarios) por los poderes
publicos y entes federados. De esa manera, fue posible volver a contratar a
funcionarios publicos segun el régimen laboral (Cédigo de Leyes Laborales). Esos
empleados contribuirian al Régimen General de la Previdencia Social (RGPS) y
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sus jubilacion serian a través de cotizaciones. De igual forma, para los integrantes
de las carreras tipicas del Estado que continuaran como estatutarios, los
gobiernos podrian limitar las jubilaciones costeadas por sus Haciendas hasta el
tope del RGPS, siempre que se ofreciera a los estatutarios la posibilidad de

adherirse a fondos de pensiones.

3.2.1. CONDICIONES DE ELEGIBILIDAD - LIMITE DE EDAD PARA LA
JUBILACION VOLUNTARIA Y CARENCIA

La reforma establecid nuevas reglas de caracter permanente para la jubilacion
voluntaria de los funcionarios, y reglas diferentes segun “normas transitorias” para
los funcionarios que ingresaron hasta la fecha de la publicacién de la Enmienda
Constitucional n® 20, de 16 de diciembre de 1998. Cada funcionario seria
encuadrado en una de las tres situaciones distintas siguientes:

I. funcionario titular del cargo efectivo, afiliado al régimen propio de
previdencia social, que hubiera ingresado en el servicio publico hasta la
fecha de publicacion de la Enmienda.

il. Funcionario titular del cargo efectivo, afiliado al régimen propio de
previdencia social, que hubiera ingresado en el servicio publico después
de la fecha de publicacion de la Enmienda.

ii. Funcionario no efectivo, afiliado al Régimen General de Previdencia
Social.

El funcionario, titular del cargo efectivo o no, con independencia del régimen de
Previdencia Social en el que estuviera encuadrado, que cumpliera los requisitos
para la obtencion de la prestacion de jubilacion, hasta la fecha de publicacion de la
Enmienda Constitucional n° 20/98, tendria preservados todos los derechos
garantizados por la legislacién vigente hasta la fecha de la publicacién de la
Enmienda, pudiendo solicitarlos en cualquier momento.

Antes de todo, cabe resaltar que, ese dispositivo constitucional conlleva la
exigencia de tiempo de cotizacion, en sustitucion del tiempo de servicio a efectos
del célculo de la prestacion. Con ello, se aseguraba, hasta que una ley regulara la
materia, que el tiempo de servicio considerado por la legislacién vigente hasta la
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referida Enmienda, fuese considerado como tiempo de cotizacion, excepto el

tiempo ficticio.

En las normas transitorias, para el célculo de la jubilacién voluntaria con ingresos

integros, la Enmienda prohibié el incremento de ventajas retributivas de caracter

transitorio y no incorporables, determinando un plazo de carencia combinado con

la edad minima. Tales reglas son las siguientes:

tiempo minimo de cinco afos de ejercicio efectivo en el cargo en el que se
alcanza la jubilacion;

edad minima de 53 afios (hombres) y 48 afios (mujeres)

tiempo de cotizacién total, minimo de 35 afios (hombres) y 30 afios
(mujeres), incrementado en un tiempo adicional de cotizacién equivalente al
20% del tiempo que, en la fecha de la publicacion de la Enmienda
(16/12/98) faltara para alcanzar los 35 afios (hombres) y los 30 afios

(mujeres)

Como norma de transicion para la jubilacion voluntaria con rendimientos

proporcionales al tiempo de cotizacidn, se establecieron las condiciones

siguientes:

tiempo minimo de cinco afios de ejercicio efectivo en el cargo en el cual se
va a producir la jubilacion

edad minima de 53 afios (hombres) y 48 afios (mujeres

tiempo de cotizacién total, como minimo, 30 afios (hombres) o 25 afios
(mujeres), incrementado en un periodo adicional de tiempo de cotizacién,
equivalente al 40% del tiempo que, en la fecha de publicacion de la
Enmienda Constitucional n°® 20 (16/12/98), faltaba para alcanzar los 30 afios

(hombres) o los 25 afios (mujeres).

En este Ultimo caso, el valor de la cuantia de la jubilacién seria igual al 70% de la

cuantia integra, incrementado en un 5% por afio adicional de cotizacion.

Con el transcurso del tiempo, las edades minimas de jubilacion se van

aproximando a las edades fijadas como regla permanente (55 y 60 afios para

mujeres y hombres, respectivamente).
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Para la jubilacion voluntaria con rendimientos integros segun las normas
permanentes, el funcionario debera reunir, cumulativamente, los siguientes
requisitos :

- tiempo minimo de 10 afios de ejercicio efectivo de servicio publico

- edad minima de 60 afios (hombres) y 55 afios (mujeres)

- tiempo minimo de cotizacién de 35 afios (hombres) y 30 afios (mujeres)
El funcionario podra, segun las normas permanentes, optar por la jubilacion
voluntaria con rendimientos proporcionales, siempre que cumpla, de forma
cumulativa, los siguientes requisitos:

- tiempo minimo de 5 afios de ejercicio efectivo del cargo en el que se

producira la jubilacion

- tiempo minimo de 10 afios de ejercicio efectivo de servicio publico

- edad minima de 65 afos (hombres) y 60 afios (mujeres)
El establecimiento de una edad y tiempo de cotizacion minimos, para la concesion
de jubilacién voluntaria de los funcionarios publicos, fue una de las principales
medidas de ajuste en el régimen previdenciario del servicio publico, con efectos
inmediatos sobre el balance financiero y actuarial, ya que por la norma anterior

podian jubilarse sin limite de edad.

3.2.2. CUANTIA DE LAS PRESTACIONES — CALCULO DE LA CUANTIA Y
PENSION

El céalculo de la jubilacion en cuantia integra o proporcional fue alterado mediante
la Reforma de la Previdencia. Con la nueva norma, se toma en consideracion,
solamente, la remuneracion del funcionario en el cargo efectivo en el que se va a
producir la jubilacién, comprendiendo la totalidad de la remuneracion, segun la
Ley. De esta manera, se prohibié el incremento de ventajas retributivas de
caracter transitorio y no incorporables, resultando, en muchos casos, una
limitacion de la cuantia a ser percibida.

Como consecuencia del dispositivo constitucional, la Ley General de la

Previdencia Publica restringi6 los conceptos retributivos a considerar a efectos del
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calculo de la cuantia, prohibiendo la incorporacion directa de los conceptos, por
razon de funciones de confianza, cargos en comision y de lugar de trabajo.
También el valor de la prestacion pension por muerte fue alterado. Concedido a
los dependientes del funcionario fallecido, no dependia del momento o de la
causa del fallecimiento, es decir, no habia prevision para distinguir sobre el
montante de la cuantia de esas prestaciones, siendo integro en cualquier
situacion. La Enmienda constitucional n°® 20 de 1998, proporciondé una nueva
regulacion sobre la materia, abriendo la posibilidad de pensiones proporcionales
segun los supuestos de fallecimiento del funcionario.

Se permitid que se utilizase el tiempo de cotizacion del causante de la pension
como uno de los elementos integrantes para la definicion de la cuantia de pension
por muerte. De esta forma, la pension por muerte seria proporcional al tiempo de
contribucion, excepto en los supuestos de accidente durante el servicio,
enfermedad profesional o grave, contagiosa o incurable, especificados en la ley.
De esta forma fue posible la delimitacion de los criterios diferenciadores para el
calculo de la cuantia de la pension por muerte del funcionario en activo,
adoptandose el mismo modelo que inspira el céalculo de las jubilaciones por
invalidez permanente, no existiendo ningun obstaculo para la existencia de

pensiones por muerte de cuantia proporcional.

3.2.3. PREVIDENCIA COMPLEMENTARIA

Como instrumento de flexibilizacion de la garantia de jubilacion integra, el texto
constitucional establecio la posibilidad de que la cuantia de la jubilacion se limitara
al maximo establecido en el Régimen General de la Previdencia Social, siempre
que fuera constituida una Previdencia Complementaria.

De esta forma, si el ente publico instituye un régimen de Previdencia
Complementaria para los funcionarios titulares de cargos efectivos, es decir,
aguellos vinculados al Régimen Propio de Previdencia Social, es posible
establecer un limite equivalente al techo del RGPS, transfiriéendose las cuantias

superiores a dicho techo hacia la responsabilidad del régimen de Previdencia
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Complementaria, de acuerdo con las reglas establecidas para este tipo de régimen
previdenciario.

Cabe poner de manifiesto que, el ente publico podria limitar la jubilacién de sus
funcionarios, mediante la institucion de regimenes de Previdencia
Complementaria, pero la adhesién a este tipo de previdencia por parte de los
funcionarios es facultativa. Si el funcionario hubiera ingresado al servicio publico
después de la institucion del régimen de Previdencia Complementario, su
prestacion sera automaticamente limitada al techo establecido en el RGPS, con
independencia de su afiliacion, o no, al régimen complementario.

Actualmente, la creacién de la Previdencia Complementaria para los funcionarios
publicos, por parte de la Union, Estados, Distrito Federal y Municipios esta
condicionada a la aprobacion de la Ley Complementaria n°® 9, de iniciativa del
Poder Ejecutivo, en tramitacién en la Camara de los Diputados desde marzo de
1999.

3.2.4. BENEFICIARIOS — FUNCIONARIOS TITULARES DE CARGO EFECTIVO
Y SUS DEPENDIENTES

Con la publicacion de la Ley n® 9.717, de 27 de noviembre de 1998, que establece
normas generales para la organizacion y funcionamiento de los regimenes propios
de previdencia social de los funcionarios de la Unién, Estados, Distrito Federal y
Municipios, y las alteraciones introducidas por la Enmienda Constitucional n°
20/98, los regimenes propios pasaron a incluir dentro de los mismos,
exclusivamente, a los funcionarios titulares del cargo efectivo, excluyendo a los
demas.

Por lo que respecta a los funcionarios titulares de cargo en comision, se ha de
hacer una distincion entre aquellos que ejercen el cargo exclusivamente en
comision, y aquellos que pertenecen a la plantilla de cargos efectivos de la
Administracion Publica, pues, para éstos, la vinculacion con el régimen propio de
previdencia social se mantuvo.

Los funcionarios que ejercen, exclusivamente, cargos en comision, asi

considerados los de libre designacion y exoneracion, deben, obligatoriamente,
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estar vinculados al RGPS. La misma regla se aplica a los funcionarios que ocupan
cargos temporales. En el caso de la Union, ademas, la Ley n® 8.745, de 9 de
diciembre de 1993, ya preveia que sus funcionarios temporales estuvieran
vinculados al Régimen General de la Previdencia Social (RGPS).

Cabe destacar que, decisiones del Tribunal Supremo Federal determinaron el
encuadramiento de los agentes politicos en ejercicio de mandato electoral, en la
condicion de cargos temporales. Con esto, a partir de la Enmienda Constitucional
n® 20/98, los agentes politicos también estan incluidos, obligatoriamente, en el
Régimen General de la Previdencia Social, excepto si, también, son titulares de
cargos efectivos.

Los empleados publicos, aunque estuvieron incluidos en la clasificacion amplia de
funcionarios publicos, siempre estuvieron y continlan estando incluidos en el
RGPS, teniendo en cuenta que el régimen que regula la prestacion del trabajo, era
y continda siendo, el laboral, y la referida Enmienda no alter6 esta situacion.

La vinculacion exclusiva del funcionario titular del cargo efectivo al régimen propio
de previdencia social, es el factor determinante para alcanzar el deseado
equilibrio financiero y actuarial. En el pasado era habitual que el funcionario de
caracter temporal se valiera del nombramiento para un cargo publico, para solicitar
la prestacion social en cuantia integra en el régimen propio del ente publico que lo
nombrd, pues con el computo reciproco del tiempo de cotizacion, podia
aprovechar el tiempo de cotizacién al INSS para jubilarse en el régimen propio,
con independencia de la base de cotizacion considerada en la recaudacion al
RGPS.

3.2.5. SUBSIDIOS — LAS JUBILACIONES ESPECIALES

No obstante la necesidad de reducir costos para el sistema previdenciario, se
mantuvo el requisito de edad y tiempo de cotizacibn minimos distintos para
hombres y mujeres, subsistiendo, ademas, la prevision de que esos requisitos

sean aplicados a otras dos situaciones:
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- trabajadores que ejercen, exclusivamente, su actividad en condiciones
especiales que perjudiquen la salud o la integridad fisica, a ser definidas
mediante una Ley Complementaria.

- Profesores de ensefianza infantil, fundamental y media, siempre que se
jubilen, exclusivamente, segun tiempo de ejercicio efectivo en las funciones
de la enseflanza, para quienes existe una reduccién de 5 afios en los

requisitos de edad y tiempo de cotizacibn minimos.

3.2.6. LALEY GENERAL DE LA PREVIDENCIA PUBLICA

El paso de un modelo en el que la Previdencia Social funcionaba como una mera
extension de la politica de personal, para un modelo contributivo, basado en el
equilibrio financiero y actuarial, con el funcionamiento de fondos de Previdencia
Complementaria o fondos financieros, exigia una homogeneizacién, con el objetivo
de garantizar la supervision, orientacion vy fiscalizacion en todas las esferas del
gobierno.

La ausencia de normas, parametros y directrices basicas comunes para la
organizacion y funcionamiento de los sistemas de previdencia de todos los entes
publicos, puso en riesgo la funcionalidad de un modelo previdenciario equilibrado,
ademas de constituir un enorme riesgo para las instituciones politicas.

Asi, de forma simultinea a las modificaciones efectuadas en el texto
constitucional, el Congreso Nacional aprob6 la Ley General de la Previdencia
Pablicam, con el objetivo de establecer normas generales que disciplinaran la
instauracion y mantenimiento de regimenes propios de previdencia social,
permitiendo que estos regimenes pudieran alcanzar el equilibrio financiero y
actuarial.

En este contexto, también fue creado por el Gobierno Federal el Departamento de
los Regimenes de Previdencia del Servicio Publico, vinculado a la Secretaria de

Previdencia Social del Ministerio de Previdencia y Asistencia Social, teniendo

“Ley n°9.717, de 27 de noviembre de 1988, resultado de la convalidacion de la Medida Provisoria n® 1.723,
de 29 de octubre de 1998.



31

como misién primordial la supervisidén y orientacion de los regimenes propios de
previdencia en el pais.
La Ley General de la Previdencia Publica fue elaborada a partir de las siguientes

orientaciones basicas:

establecimiento de criterios para el funcionamiento de los regimenes
propios de previdencia con bases actuariales y financieras equilibradas
- homogeneizacion sistematica entre el tratamiento dado a los funcionarios
publicos y el dado a los trabajadores de la iniciativa privada, tanto en lo que
respecta al subsistema basico, como al complementario
- establecimiento de mecanismos internos de ajuste mediante limites a la
socializacion del coste del régimen
- transparencia en los gastos, cotizaciones y subsidios, permitiendo mayor
control social y de cada asegurado, sobre la cuentas previdencias del
sector publico.
Con anterioridad a la Ley General de la Previdencia Publica, los estados y
municipios gozaban de plena autonomia para el disefio de sus regimenes propios
de previdencia, tan sélo respetando las exigencia constitucionales. A partir de la
aprobacion de la Ley, se convirtié en obligatoria la vinculacion de los regimenes a
los criterios y exigencias, como una forma de garantizar el equilibrio de los
sistemas previdenciarios.
En estos cuatro ultimos afos, la mayoria de los entes de la Federacion ya iniciaron
la adopcion de las medidas necesarias para ajustar sus regimenes
previdenciarios, a pesar de que estas medidas fueran todavia insuficientes para
alcanzar el equilibrio financiero actuarial de los regimenes.
Se puede afirmar que la previdencia de los funcionarios publicos esta en fase de
consolidacion y efectiva puesta en marcha de las modificaciones introducidas por
la Enmienda Constitucional n® 20/98 y por la Ley 9.717/98, a la vista del intenso
trabajo de divulgacion y orientacion de las nuevas normas llevado a cabo por el
Ministerio de Previdencia y Asistencia Social, en colaboracion con los estados y

municipios.
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Como forma de hacer operativa la homogeneizacion exigida por la Ley, se cre6 el
Certificado de Regularidad Previdenciaria —CRP- por medio del Decreto n°® 3.788,
de 11 de abril de 2001, con el objetivo de sensibilizar a los entes publicos para la
reestructuracion de los respectivos regimenes previdenciarios, ajustandolos a los
parametros establecidos por la nueva legislacion.

El CRP es un documento que acredita la regularidad del régimen de previdencia
social de los funcionarios titulares de los cargos efectivos de un estado o un
municipio a los criterios y exigencias establecidos por la Ley. La no obtencion del
certificado implica la prohibicién de recibir transferencia voluntarias de la Union, de
celebrar contratos, convenios y demas ajustes con érganos u entidades federales,
concesion de préstamos por instituciones financieras federales, o la suspension de
la recepcion de la compensacion previdenciaria debida por el INSS a los
regimenes propios de previdencia social.

En la primera fase de implantacion del CRP, los estados y municipios observaron
los siguientes criterios en la constitucion y manutencidon de sus regimenes
previdenciarios:

- caréacter contributivo del régimen propio de previdencia social, lo que
implicaba la necesidad de una prevision expresa, segun la ley, de las
indices de cotizacion, asi como la transferencia integra de las cotizaciones
a la entidad gestora del régimen propio. En el caso de que la cuota de los
entes federados no esté prevista expresamente, se admitira la prevision de
transferencia, en la Ley Presupuestaria Anual, del valor que permita
establecer el equilibrio financiero del régimen propio

- cobertura exclusiva para los funcionarios publicos titulares de cargos
efectivos, para los militares y para sus respectivos dependientes, no
pudiendo amparar a funcionarios que ocupan, exclusivamente, cargos en
comision, empleados publicos y funcionarios temporales. En esta ultima
categoria, estan incluidos aquellos que ejercen los mandatos electivos y los
contratados por tiempo determinado por razones de interés publico

excepcional



33

utilizacién de los recursos vinculados al régimen propio solo para el pago de
las prestaciones previdenciarias o para gastos administrativos del régimen
propio, respetando el limite del 2% de la ndmina de los funcionarios activos
vinculados a este régimen

prohibicién de pagos de prestaciones por medio de convenios, consorcios u
otra forma de asociacion entre estados, entre estados y municipios y entre
municipios

pleno acceso de los asegurados a las informaciones relativas a la gestion
del régimen propio

cuentas del régimen propio distintas de las cuentas del ente federativo, del
estado o del municipio, para posibilitar la comprobacion de la utilizacion
adecuada de los recursos previdenciarios

envio a la Secretaria de Previdencia Social de los estados de ingresos y
gastos previdenciarios, asi como de toda la legislacion relativa al respectivo
régimen de previdencia

la prestaciones concedidas por el regimen propio no pueden ser diferentes
de aquellas que concede el Régimen General de la Previdencia Social
calculo de la cuantia de las prestaciones, asi como del importe a percibir,
sin inclusién de los conceptos retributivos abonados por el desempefio de
funciones de confianza, de cargo en comision o del lugar de trabajo
contestacion, en el plazo estipulado, a lo solicitado por el Ministerio de la
Previdencia Social, o por los Inspectores de Previdencia Social.

garantia de participacion de los representantes de los asegurados en los
organos colegiados y en las instancias de decision de los érganos o
entidades responsables por la gestion del régimen propio, en los asuntos
gue sean de su interés objeto de discusion o deliberacion

disponibilidad para los asegurados de la constancia de las cotizaciones del
funcionario, del militar o del ente federativo

envio a la Secretaria de Previdencia Social de la evaluacion actuarial inicial

y del Demostrativo de Resultado de la Evaluacion Actuarial
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- aplicacion de los recursos del régimen propio de previdencia social, segun
lo establecido en la Resolucion CMN n° 2.652, de 23 de septiembre de
1999
- prohibicion de conceder prestaciones con requisitos y criterios distintos de
los definidos por la Constitucién Federal
El CRP, por lo tanto, es un instrumento importante para hacer efectivas las
acciones tendentes a la consolidacion y rectificacion de los problemas de la
previdencia publica, asi como para observar el equilibrio financiero y actuarial,
comprobando el encuadramiento del respectivo régimen propios en las normas
establecidas en la Constitucion Federal y en la Ley General de la Previdencia

Publicas.

3.2.7. TRANSPARENCIA DE LAS INFORMACIONES PREVIDENCIARIAS

Uno de los avances obtenidos por la Ley General de la Previdencia Publica fue la
exigencia de la divulgacion de los datos referentes a los regimenes propios de la
previdencia de los funcionarios publicos. Tal procedimiento es de suma
importancia para que se dé un mayor rigor técnico y una mejor planificacion de las
actuaciones. Ademas, se hicieron homogéneos para todos, los modelos de
informes y la presentacion de los datos, permitiendo un analisis comparativo de los
regimenes propios.

El Ministerio de Previdencia y Asistencia Social ha desarrollado un amplio trabajo
al poner a disposicion los medios necesarios, para que los estados y municipios
tuvieran condiciones de cumplir las exigencias de enviar los informes previstos por
la legislacion.

Para ello, de acuerdo con los avances tecnolégicos, se ha priorizado la utilizacion
de internet como instrumento de expansion de la previdencia publica. El Ministerio

de Previdencia y Asistencia Social, por medio de su direccion electrénica,

Www.previdenciasocial.gov.br] , ofrece diversos servicios para los gestores de los

municipios, estados y de la propia Unién, tanto los necesarios para el
cumplimiento de lo establecido en las leyes, como los de contenido informativo.

Cabe resefiar que, toda la informacién es publica y sin restricciones de acceso.


http://www.previdenciasocial.gov.br/
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La pagina electronica principal del MPAS contiene diversos temas relativos a los
regimenes propios, identificados bajo el titulo “Previdencia en el Servicio Publico”.
Dentro de las opciones disponibles, cabe destacar :

- CRP - Certificado de Regularidad Previdenciaria : permite al ente publico,
mediante identificacion por el nombre del estado o del municipio, verificar
su situacion de regularidad e imprimir su certificado

- Extracto Previdenciario : informa de la recaudacion de cotizaciones al INSS,
retenciones del Fondo de Participacion de los Municipios (FPM) efectuadas,
relativas a los capitulos de las deudas previdenciarias, la situacion de
regularidad del régimen propio, el cumplimiento en los criterios previstos en
la ley y la compensacién previdenciaria.

- Demostrativo Previdenciario : proporcionado por el ente publico para
informar de los ingresos y gastos previdenciarios, el nimero de funcionarios
activos, inactivos y pensionistas y, el saldo financiero. Este formulario,
después de ser cumplimentado sera, automaticamente, enviado a la base
de datos existente en el Ministerio para consulta y cumplimiento de los
requisitos legales.

- Demostrativo de Resultados de la Evaluacion Actuarial : resumen de la
evaluacion actuarial realizada por el ente publico, de conformidad con lo
previsto en la Ley de Responsabilidad Fiscal y la Ley General de
Previdencia Publica

- Legislaciéon : contiene toda la legislacion federal actualizada sobre
previdencia publica, asi como legislacion previdenciaria de los estados y
municipios

Toda esta estructura tiene como objetivo principal difundir la cultura previdenciaria,
facilitando la fiscalizacidén de los regimenes por los propios funcionarios . Ademas,
proporciona apoyo a las entidades de control interno y externo en su funcién

fiscalizadora de las cuentas publicas.

3.2.8. LA EVOLUCION DEL DEFICIT ACTUARIAL
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A pesar de todos los avances alcanzados con la Reforma de la Previdencia,
en los regimenes propios de previdencia social de los funcionarios todavia
persisten dispositivos de hecho y normativos que impiden alcanzar el
equilibrio deseado.

El déficit actuarial procede de la aplicacion de normas anteriores y de la dificultad
de obtener nuevas fuentes de financiacion, lo que impide la estabilizacion de las
cuentas previdenciarias de los entes federados.

El resultado de todas estas distorsiones provoca deéficits elevados en los
regimenes propios de previdencia en todas las esferas del gobierno, y, a su vez,
pone en serias dificultades a las finanzas publicas. Esto queda demostrado en el
cuadro siguiente, en el que se muestra el déficit actual de la Unién y de los
Estados en 2001

Pasivo actuarial de la Union y de los Estados (millones de Reales 2001)

Estado Activos Inactivos Patrimonio Déficit
Liquido

Alagoas 1.980 2.130 740 3.370
Amazonas 1.660 2.420 323 3.757
Bahia 6.446 9.401 1.255 14.591
Ceara 3.153 4.598 614 7.137
Distrito Federal 4.120 6.008 802 9.325
Espirito Santo 2.130 3.107 415 4.823
Goiés 1.863 6.197 -- 8.060
Maranhao 812 1.185 42 1.954
Mato Grosso 1.428 2.082 -- 3.510
Mato  Grosso
do Sul 2.304 1.764 41 4.027
Minas Gerais 11.344 16.545 2.209 25.679
Para 2.545 2.650 -- 5.196
Paraiba 2.640 3.841 514 5.977
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Parana 720 13.848 918 13.596
Pernambuco 4.565 6.659 NI 11.225
Piaui 1.942 2.832 378 4.396

Rio de Janeiro 21.666 25.865 7.824 39.706
Rio Grande do

Norte 2.773 1.076 17 3.833

Rio Grande do

Sul 8.743 12.753 1.703 19.793
Ronddnia 975 792 -- 1.767

Santa Catarina 3.596 9.035 -- 12.631
Séo Paulo 19.327 28.189 NI 47.516
Sergipe 1.649 1.925 -- 3.573

Tocantins 678 990 132 1.536

TOTAL

ESTADOS 109.059 165.907 17.984 256.981
Civiles 46.104 132.050 -- 178.154
Militares 61.634 176.531 -- 238.165
Total Union 107.738 308.581 -- 416.319
Total Estados 216.797 474.488 17.984 673.300

Cabe resaltar que, ese déficit representa la diferencia entre los ingresos y los

gastos previdenciarios durante la totalidad del tiempo que el funcionario

estd incluido en el régimen, incluyendo a sus dependientes. Ese déficit

actuarial se obtiene de la siguiente forma:

I. se calcula la cuantia actual del flujo futuro del gasto de las prestaciones

de los funcionarios y sus dependientes. Asi, para cada funcionario activo

o inactivo, se calcula el valor actual de los pagos futuros de su

prestacion, hasta el cese en virtud de su fallecimiento o el fallecimientos

de los eventuales dependientes pensionista, o su fallecimiento y la

respectiva pension, y solamente el montante financiero gastado en el

ejercicio actual
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il. se calcula también, el valor actual de los flujos futuros de los ingresos
por cotizaciones, ingresados desde el momento actual hasta el
momento en que el participe cesa en sus cotizaciones

iii. se calcula el valor de las reservas, es decir, cuanto el régimen debe a
sus participes por la diferencia entre los valores actuales de las
prestaciones y las cotizaciones. Como, ademas del flujo futuro de las
cotizaciones, los regimenes previdenciarios, en algunos casos, también
disponen de activos acumulados, el déficit actuarial se calcula por la
diferencia entre el valor de las reservas y el de los activos acumulados.

El pasivo de los regimens propios de previdencia social de la Union y de los
estados es aproximadamente de 673 billones de Reales, equivalente al 61% del
PIB nacional. Ese valor representa los recursos necesarios para la capitalizacion
de los fondos previdenciarios, como forma de garantizar el pago de las
prestaciones a los funcionarios publicos inactivos y a los pensionistas, asi como a
aguellos que, en activo, no cumplieron los requisitos para jubilarse, pero que lo
haran.

Gran parte de ese pasivo actuarial es de responsabilidad de la Unidn, y alcanza
cerca de 416 billones de Reales, el 37% del PIB, correspondiendo 178 billones de
Reales a la previdencia de los funcionarios civiles y, 238 billones de Reales a la
previdencia de los militares. Por lo que respecta a los Estados, se observa que el
pasivo actuarial estéd concentrado en la Region Sudeste, responsable por el 47%
del total de los Estados, destacandose los Estados de Sao Paulo, Minas Gerais y
Rio de Janeiro.

La decision del Tribunal Supremo Federal impidiendo la cotizacion previdenciaria a
los funcionarios inactivos y pensionistas, produjo un impacto doble en las cuentas
previdenciarias : impidi6é la continuacion de cobrar a los beneficiarios que ya
cotizaban al régimen propio de previdencia, y prohibié el establecimiento de la
exaccion en los regimenes previdenciarios que todavia no cobraban.

Ademas, se mantuvo una antigua distorsion del sistema, el jubilado del sector

publico continua recibiendo mas que el funcionario activo de la misma categoria,
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ya que al jubilarse deja de cotizar a la previdencia, aumentando asi sus ingresos
liquidos.

Se constata que la diferencia entre las jubilaciones y los salarios mensuales puede
llegar al 149%, como en el caso de los militares.

Las proyecciones actuariales realizadas tomando como base las medidas
adoptadas hasta el momento, revelan la necesidad de perfeccionar el modelo del
actual sistema previdenciario de los funcionarios publicos.

Como medida auxiliar para compensar los desequilibrios financieros y actuariales
de los regimenes propios , se propuso la cotizacién de los inactivo; medida que
aun no esta aprobada. Sin embargo, el impacto de esa medida es relevante, pues
produciria una significativa reduccion del déficit actuarial, ya que se produciria el
hecho de que la cotizacion de los inactivos influiria no sdélo en las prestaciones que
se conceden, sino, también en el remanente ya existente.

En ese escenario y tan sélo a efectos comparativos, se trabajo con la hipotesis de
la aplicacion de una cuota para los funcionarios inactivos igual a la actualmente en
vigor para los funcionarios activos, es decir, 11% para los funcionarios y 11% para
la Unién. El analisis reveld que el efecto de esa premisa es de suma importancia
en la reduccion del déficit a lo largo de los afios futuros. El impacto financiero de
esa medida proporcionaria a las cuentas publicas una economia, en las proximas
tres décadas de, 103,48 billones de Reales, demostrando su importancia para el
equilibrio de la situacion del régimen previdenciaria de la Unién en un futuro
proximo.

También se considero un escenario hipotético, en el cual no habria normas de
transicion para las jubilaciones programadas, y todos los funcionario se jubilarian
por las nuevas normas establecidas.

El impacto de la no aplicacién de las normas de transicion varia de acuerdo con el
horizonte temporal del analisis. A corto plazo, sus efectos son superiores a las
cotizaciones de inactivos. En otras palabras, a corto plazo, el retrasar las
jubilaciones tiene un efecto reductor sobre el déficit, mayor que la cotizacion de
inactivos y pensionistas. Sin embargo, a largo plazo, como todos los actuales
activos estaran percibiendo prestaciones, la implantacién de cotizacion sobre los
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inactivos, genera mayor impacto actuarial que las modificaciones en las normas
que rigen las prestaciones. En ese escenario, la reduccion del déficit
previdenciario a lo largo de las tres proximas décadas, al compararlo con la
situacion de antes de la reforma, seria de 129,50 billones de Reales. A su vez, la
implantacion de cotizacion por parte de los inactivos en estas condiciones

reduciria el déficit en los proximos 30 afios en, 217 billones de Reales. 8

EL LIBRO BLANCO DE LA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILENA

(32 PARTE)

4. LA PREVIDENCIA COMPLEMENTARIA

La Previdencia Complementaria, integrada por entidades cerradas y abiertas, se
incardina en el Sistema Previdenciario brasilefio que comprende ademas, como ya
se indicé, el Régimen General de Previdencia Social (RGPS), a cargo del INSS
(Instituto Nacional de la Seguridad Social, y el Régimen Propio de Previdencia
Social de los Funcionarios (RPPS).

Actualmente el Consejo de Gestidon de la Previdencia Complementaria (CGPC) y
la Secretaria de Previdencia Complementaria (SPC) del Ministerio de Previdencia
Social son los 6rganos reguladores y fiscalizadores, respectivamente, del sistema
de Previdencia Complementario Cerrado, mientras que, el Consejo Nacional de
Seguros Privados (CNSP) y la Superintendencia de Seguros Privados (SUSEP),
son los organos del Ministerio de Hacienda que regulan y fiscalizan,
respectivamente, la Previdencia Complementaria Abierta y las entidades

aseguradoras.

°® FUENTE : Livro Branco da Prévidencia Social 2002. Brasilia DF. Diciembre de 2002. Ministerio de
Prévidencia e Asistencia Socia. Gabinete do Ministro
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4.1. ENMIENDA CONSTITUCIONAL N° 20

La promulgacion de la Enmienda Constitucional (EC) n° 20, en 1998, relativa a la
reforma de la Previdencia, dio inicio a la revision del marco regulador del régimen
de Previdencia Complementaria y supuso una oportunidad, salvaguardando la
previdencia publica, universal y obligatoria, para fomentar la Previdencia
Complementaria, ampliando su participacibn en el sistema previdenciario
brasilefio.

El marco legal originario de la Previdencia Complementaria fue la Ley n°® 6.435 de
1977. Esa legislaciébn basica se mantuvo practicamente inalterada desde su
publicacién, a pesar de que la evolucién técnica y la realidad del mercado de
trabajo hubiesen, desde hacia mucho tiempo, provocado un distanciamiento entre
la estructura legal y la practica de las entidades cerradas. Las lagunas se venian
supliendo por normas infralegales que, conllevaban cierta inseguridad tanto para
los participes de los planes de prestaciones, como para los agentes responsables
de su regulacion y fiscalizacion.

Como consecuencia de las reforma introducidas por la EC 20/98, el Poder
Ejecutivo propuso un conjunto de tres proyectos de Leyes Complementarias
(PLCs) con el objetivo de perfeccionar el marco normativo del sistema de
Previdencia Complementaria. Los Proyectos de Leyes Complementarias 8/99 y
10/99, de fecha 29 de mayo de 2001, dieron lugar a las Leyes Complementarias
108 y 109, respectivamente, y el Proyecto n°® 9/99, aun esta en tramitacién en el
Congreso.

El principal objetivo de la reforma de la Previdencia Complementaria fue incentivar
el desarrollo del sistema cerrado, modernizando la legislacién y fortaleciendo los
instrumentos de fiscalizaciéon, control y mejora de la gestion, para que,
salvaguardandose los derechos y las garantias de los participes, el sistema fuera
estructurado con mayor seguridad y transparencia, haciendo viable, en
consecuencia, el fortalecimiento del ahorro interno y de las inversiones a largo

plazo en el pais.

CONSEJERIA LABORAL Y DE ASUNTOS SOCIALES EN BRASIL — FEBRERO 2003
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4.2. LA LEY COMPLEMENTARIA N° 109/01
La Ley Complementaria n°® 109/01 dio prioridad a la gestion de las entidades
cerradas de la previdencia complementaria (EFPC), especialmente en lo que se
refiere a los planes de prestaciones, al contrario de lo que hizo la legislacion
anterior (Ley n° 6.435/77), cuyo objetivo era la propia entidad cerrada, ya que en
aguel momento las EFPC se confundian con los propios planes de prestaciones.
Cada entidad, generalmente, administraba un Uunico plan de prestaciones.
Normalmente, ese plan era una modalidad de prestacion definida (BD). De este
modo, todos los controles de la entidad y las informaciones contables, actuariales
y de inversiones proporcionados al 6rgano fiscalizador tenian como parameto la
entidad cerrada, al contrario que el plan de prestaciones.
En la referida Ley Complementaria se establecidé la obligatoriedad de adoptar
normas técnicas que garantizaran la solidez de los planes de prestaciones por lo
gue respecta a la solvencia, liquidez y seguridad, asi como la preocupacion por
mantener el equilibrio actuarial. También se buscé fortalecer la transparencia en la
gestion mediante el incremento de la representacion de los participes en los
Consejos, ademas de la responsabilidad directa de los gestores de los fondos.
Entre los nuevos institutos previstos en la nueva ley general de la Previdencia
Complementaria, que buscan la seguridad, lo atractivo y la expansion del sistema,
cabe destacar:
- Prestacion Proporcional Diferida (vesting), faculta al participe de un plan
de prestaciones, en el supuesto del cese del vinculo con el patrocinador, o
asociativo con el fundador, antes de la adquisicion del derecho pleno a la
prestacion programada, a percibir la prestacion de jubilacion proporcional al
tiempo de vinculacién al plan, que se concederia cuando se cumplieran los
requisitos. Este instituto fue regulado por la Resolucion CGPC N° 13 DE
2/10/2002;
- Movilidad — permite al participe de un fondo de pension la transferencia de
su dinero acumulado a otro plan de prestaciones de otra entidad, cuando se
produce el cese del vinculo con el patrocinador o con el fundador. Esta

transaccion no conlleva obligaciones tributarias, dado que la movilidad no
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se configura como un rescate del ahorro, sino tan sélo como una
transferencia de activos entre planes. La movilidad fue regulada por la
Resoluciéon CGPC N° 09, de 27 de junio de 2002;

Fundador — autoriza la creacion de entidades cerradas o de planes de
prestaciones de Previdencia Complementaria, por personas juridicas de
caracter profesional, de clase o sectorial. Esas asociaciones — al estar
habilitadas como fundadores- pueden constituir una nueva EFPC (entidad
cerrada de previdencia complementaria), o instaurar planes de prestaciones
en entidades ya existentes, para ofrecerlos a sus asociados. Esta nueva
figura fue regulada por la Resolucién CGPC N° 12, DE 17/9/2002;
Extincion de planes de prestaciones — con el desarrollo de las EFPC,
caracterizado por la expansion de las entidades multipatrocinadoras y con
planes multiples, fué necesario dotar al Poder Publico de un instrumento
qgue permitiera la extincion de un plan de prestaciones especificas de una
entidad cerrada, que administra mas de un plan. De esa forma, garantizada
la solvencia de los demas planes administrados por la entidad, se establece
la posibilidad de una actuacion estatal solo para el area de la entidad que
presenta problemas actuariales, financieros o gerenciales. Anteriormente,
en esos casos, incluso cuando los demas planes de prestaciones estaban
equilibrados, era necesaria la liquidacion de toda la entidad cerrada para
solucionar una cuestion especifica de un plan determinado;

Administrador Especial para el plan de prestaciones — como corolario
de la posibilidad de extincion de un plan de prestaciones, se creo la figura
del Administrador Especial. De esta forma, en una entidad multipatrocinada
o con planes multiples, en la que un plan de prestaciones especifico
estuviera con cualquier tipo de desequilibrio, sin que tal situacion implicara
la necesidad de su extincion, el Poder Publico podria decretar la
administracion especial de ese plan, nombrando un Administrador Especial.
La entidad continuara con su funcionamiento normal en cuanto a la
administracion de los demas planes, con el mantenimiento de su direccion y

demas Organos estatutarios, ya que para aquel plan de prestaciones
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especificas, el Administrador Especial tendra los poderes de intervencion o
liquidacién que fueren necesarios para solucionar su desequilibrio;
Régimen disciplinario — se actualiz6 el régimen disciplinario con el
objetivo de incrementar la seguridad y credibilidad del sistema, mediante la
actualizacion de las multas aplicables por las infracciones legales, que
pasaron de 2.000 Reales a 1.000.000 de Reales, la responsabilidad
personal de los gestores, asi como la definicibn de las circunstancias
agravantes y atenuantes a ser consideradas en la aplicacion de las
sanciones previstas para los directores. Las sanciones previstas son,
advertencia, suspension del ejercicio de actividades en entidades de
previdencia complementaria por un plazo de hasta 180 dias, inhabilitacion
para el ejercicio de cargo o funcion en entidades de previdencia
complementaria, sociedades aseguradoras, instituciones financieras o en el
servicio publico, por un plazo de dos a diez afios.

Inclusion de participes en los Organos Estatutarios — se homogeneizo
la estructura minima de las entidades cerradas compuesta por el Consejo
Deliberante, Consejo Fiscal y Direcciéon Ejecutiva, asegurandose a los
participes, el minimo de un tercio de puestos en esos consejos;
Profesionalizacidon de la gestion — con el objetivo de aumentar el nivel de
profesionalizacion del Sistema, para los integrantes de los consejos
estatutarios de las EFPC se establecieron unos requisitos minimos, entre
los que cabe destacar la experiencia en el ejercicio de actividades en el
area financiera, administrativa, juridica, de fiscalizacion o de auditoria, no
haber sufrido condena criminal, y no haber sido sancionado
administrativamente por infraccion de la legislacion de la seguridad social o
como funcionario publico. Los miembros de la direccion ejecutiva, ademas
de los requisitos anteriores, deben tener formacion de nivel superior.
Entidades Multipatrocinadoras y con Planes Mdultiples — para su
incorporacion a la dinamica del mercado, se regularon las entidades
multipatrocinadoras y aquellas que tienen planes multiples. Esas entidades,
gue pueden administrar varios tipos de planes de prestaciones o que tienen
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diversos patrocinadores o fundadores, representan una nueva faceta de la
Previdencia Complementaria. Ademas de los beneficios de escala en las
inversiones y de la especializacion, ese tipo de entidades logran economias
en sus costes administrativos que, en definitiva, redundan en los participes.

- Planes de Prestaciones Definidas y Aportaciones Definidas — ademas
de prever esas modalidades de planes de prestaciones, la nueva legislacion
establecio la posibilidad de reglamentar nuevos planes, que reflejaran la
evolucion técnica del Sistema. De esta manera, se proporciond la
flexibilidad necesaria para el desarrollo del Sistema.

- Obligacién de dar informaciones a los Participes — en la nueva
legislacion se explicitd la obligacion de proporcionar, a los participes y
beneficiarios, por lo menos una vez al afo, informacion de los planes de
prestaciones. Se establecid, ademds, la obligatoriedad de las entidades
cerradas de prestar las informaciones especificas solicitadas por los
participes, para la defensa de sus derechos o0 esclarecimientos de
situaciones de interés personal.

- Auditorias actuariales — para afadir seguridad y transparencia a la
gestion, se establecié la obligatoriedad de, que al final de cada ejercicio,
las EFPC llevaran a cabo controles contables y auditorias actuariales de
cada plan de prestaciones, por profesionales legalmente habilitados, cuyos
resultados deben ser remitidos al 6érgano regulador y fiscalizador, y
divulgado entre los participes y beneficiarios.

4.3. LALEY COMPLEMENTARIA N° 108/2001

La Ley Complementaria n° 108, de 29 de mayo de 2001, regula las relaciones
entre la Unién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, sus organismos
autonomos, fundaciones, sociedades mixtas y otras entidades publicas, y sus
respectivas entidades cerradas de previdencia complementaria. Esa Ley
representd un paso mas en el sentido de consolidar practicas que posibiliten el

equilibrio fiscal del sector publico a largo plazo.
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Cumpliendo lo establecido por la Enmienda constitucional 20/98, se reguld la
paridad contributiva entre el patrocinador de la Administracion Publica y sus
participes, para el mantenimiento normal de los planes de prestaciones de sus
entidades cerradas. La Ley 108/01, estableci6, también, la estructura obligatoria
para las entidades cerradas patrocinadas por entes estatales, constituida por el
Consejo Deliberativo, Consejo Fiscal y Direccién Ejecutiva, ademas de definir los
requisitos de profesionalizacion y limitaciones funcionales para los integrantes de
esas instancias estatutarias.

Como reflejo de la paridad contributiva, la composicion de los Consejos
Estatutarios paso a ser paritaria entre representantes del patrocinador publico y de
los participes. Para evitar el colapso en la gestion de la entidades en situaciones
especificas, se estableci6 el Consejo Fiscal que estd presidido por un
representante de los participes, que tiene, ademas del suyo, el voto de calidad. En
el caso del Consejo Deliberativo, la Presidencia corresponde al representante del
patrocinador, que, también, ademas del suyo, tiene el voto de calidad.

También fueron establecidos plazos no coincidentes para los mandatos de los
Consejeros, numero méximo de miembros de cada Organo estatutario y garantia
de estabilidad para los miembros del Consejo Deliberativo. Estos mecanismos
tienen como objetivo estabilizar la gestion de la entidad cerrada y convertirla en
transparente, tanto para los patrocinadores como para los participes y
beneficiarios.

Otra novedad de la Ley fue el establecimiento de una incompatibilidad para la
Direccion Ejecutiva. Asi, al abandonar la direccion de la entidad, el profesional
tendra que mantenerse durante doce meses al margen del ejercicio del mismo
cargo en otra entidad cerrada y esta imposibilitado de prestar servicios, de
cualquier tipo, en instituciones del sistema financiero, si el cargo a ejercer implica
la utilizacion de informaciones a las que se accedié como consecuencia del cargo
ejercido anteriormente.

Cabe resaltar que las reglas y principios generales contenidos en la Ley 109/01 se
aplican a las entidades cerradas reguladas por la Ley Complementaria n°® 108/01,
excepcion hecha de las disposiciones especificas de ésta.
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4.4. PROYECTO DE LEY N° 9/99

El Proyecto de Ley Complementaria n°® 9/99 que, desde marzo de 1999 esta en
tramitacion en la Camara de los Diputados, regula las normas generales para la
creacion del régimen de previdencia complementaria por la Union, los Estados, el
Distrito Federal y los Municipios, para sus funcionarios titulares con cargo efectivo.
También en este caso, las reglas y principios generales establecidos en las Leyes
Complementarias n°® 108 y 109/01, resultan de aplicacion a las entidades cerradas
reguladas por esta Ley, excepcion hecha de las disposiciones especificas.

La aprobacion de esa Ley Complementaria permitira la homogeneizacion del
RGPS (Régimen General de Previdencia Social) y el RPPS (Regimenes Propios
de Previdencia Social), de forma que la Union, los Estados, el Distrito Federal y los
Municipios, podran fijar, como valor de la jubilacion y de las prestaciones a ser
concedidas por sus Regimenes Propios, el limite maximo establecido para las
prestaciones del Régimen General , desde el momento en que instituyan
Regimenes de Previdencia Complementaria para sus funcionarios titulares de
cargo efectivo.

Una vez aprobado el Proyecto de Ley 9/99, la creacion de Previdencia
Complementaria se llevara a cabo mediante leyes ordinarias federales, estatales,
distritales o municipales, haciendo operativo el Régimen a través de una EFPC.
Para la administracion de los recursos, segun lo que dispone el Proyecto, la
entidad debe mantener el control de las reservas acumuladas a nombre del
participe, individualizando sus aportaciones y las del patrocinador.

Para la seguridad y credibilidad del régimen, esta prohibida la utilizacion de los
recursos que garantizan las reservas técnicas de las entidades a las que se refiere
el Proyecto de Ley 9/99, para realizar préstamos y financiaciones de cualquier
naturaleza, inclusive de la Union, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios.
No obstante, se permite la aplicacion de los recursos en titulos publicos emitidos

por el Gobierno Federal.

4.5. DECRETO N° 4.206/02
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La Ley Complementaria n° 109/01, fue desarrollada por el Decreto n°® 4.206, de 23
de abril de 2002. Entre otras disposiciones, este Decreto regula la condicion de
patrocinador o fundador, mediante convenio de adhesién para cada plan de
prestaciones, establece el acceso de los participes a la informacién y normas
sobre la constitucion y la calificacion de las entidades. También define las demas
competencias del o6rgano regulador y fiscalizador del Sistema Cerrado de
Previdencia Complementaria, asi como el Ministro del Estado al cual esta
vinculado, hasta que se publique la Ley que desarrolle el articulo 5 de la Ley
Complementaria n°® 109/2001, que contempla el érganos u érganos reguladores y
fiscalizadores de la Previdencia Complementaria.

4.6. ASPECTOS ACTUARIALES DE LAS REFORMAS

Los cambios que se estan produciendo en la Previdencia Complementaria
redefinen la actuacion de los gestores y técnicos que intervienen en el Sistema,
estableciendo nuevas atribuciones y responsabilidades para esos profesionales.
En este nuevo contexto, cabe destacar las medidas que se dirigen al logro del
equilibrio actuarial y la modernizacién de la gestion de los recursos de la EFPC,
tales como la adopcién de premisas actuariales minimas, la separacion de los
recursos entre los diversos tipos de planes, la adopcion de técnicas de asset-
liability management (ALM), el célculo del valor riesgo (VaR), ademas de los
incentivos para la adquisicion de acciones de empresas que apliquen principios de
gobierno societario.

Un segundo aspecto con incidencias en las orientaciones de actuacion de la
SPC/MPAS, es el respeto al principio constitucional del régimen de Previdencia
Complementaria, de que el mismo debe estar basado en la constitucion de
reservas. El concepto de reserva se remonta a la técnica actuarial utilizada por la
Previdencia que imprime caracter cientifico al calculo de los riesgos inherentes al
Sistema.

Buscando dar mayor grado de confianza y solidez al Sistema, la SPC propuso al

CGPC que las entidades realizaran en sus planes de prestaciones auditorias
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actuarial y de prestaciones. Esa propuesta fue aprobada mediante la Resolucion
CGPC n° 03, de 19 de diciembre de 2001.

La auditoria actuarial tiene como objetivo comprobar la cualidad del registro de los
participes que sirve de base para la realizacion de las Comprobaciones
Actuariales, la coherencia y consistencia del perfil de la masa de participes segun
hipotesis biométricas, demogréficas y financieras, asi como el régimen de
financiacion de plan, con el fin de preservar el nivel de solvencia del plan de
prestaciones.

La auditoria de prestaciones, por su parte, tiene como objetivo el analisis de la
cualidad del registro de los participes y la comparacion de los elementos previstos
en el reglamento del plan de prestaciones, con los efectivamente practicados,
tales como : base y porcentaje de contribucidon de los participes y patrocinadores,
concesion y mantenimiento de prestaciones y el calculo y pago de los rescates.

A diferencia de la legislacién anterior, que permitia la constitucién de reservas en
un nivel del 70% de las necesidades del plan, la Ley Complementaria n°® 109/01,
paso a exigir que las reservas fueran mantenidas para atender al 100% de los
compromisos asumidos, como forma de aumentar el nivel de seguridad de las
entidades de Previdencia Complementaria.

Asimismo, el tratamiento del déficit fue objeto de regulacion en la mencionada Ley
Complementaria, de forma que dejo claro el tratamiento a dispensar al superavit y
al déficit, estableciendo que la carga seria soportada proporcionalmente por los
patrocinadores y los participes e, inclusive, por los beneficiarios. De este modo, se
establecieron los parametros de los diversos escenarios actuariales a que esta
sujeta una EFPC.

Para ampliar la seguridad actuarial, la Ley Complementaria n°® 109/01, faculté a la
EFPC para la contratacion de operaciones de reaseguro, pudiendo, éstas, ser
exigidas por el organo regulador y fiscalizador en determinadas circunstancias.
También fue prevista la posibilidad de creacion de un fondo de solvencia, con el
objetivo de proporcionar mayor estabilidad al Sistema, convirtiéndose en
mecanismo para combatir las fluctuaciones ciclicas y las crisis localizadas. De

esta forma, ademas de los principios técnico actuariales y econdmico-financieros,
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los participes podran tener garantias adicionales proporcionadas por el reaseguro
y el fondo de solvencia.

Por lo que respecta al equilibrio actuarial de los planes, se introdujo la carencia
minima de sesenta contribuciones mensuales y la necesidad de la terminacion del
vinculo laboral con el patrocinador para que el participe pueda acceder a la
percepcion de la prestacion programada y continua. Ademas, los reajustes de las
prestaciones se llevaran a cabo de acuerdo con lo establecido por el reglamento
del plan, quedando prohibidas la transferencia de cuantias, los ingresos por
productividad y las ventajas de cualquier naturaleza.

Con la idea de asegurar la especializacién y la seguridad de las entidades
cerradas, se prohibié la hipétesis de prestacion de servicios que no tengan
caracter previdenciario. De esta forma, esta prohibida la creacidon de nuevos
planes asistenciales por la EFPC, garantizandose, mientras tanto, el

mantenimiento de los planes ya existentes.

4.7. INVERSIONES (ACTIVOS) DE LAS EFPC

Los fondos de pensiones tienen un patrimonio significativo que contribuye a la
formacion del ahorro interno del Pais, ya que sus activos representan en torno al
15% del PIB.

Hasta principios de 2001, la norma que regulaba las inversiones de las EFPC era
la Resolucion del Consejo Monetario Nacional (CMN) 2.324, de 30 de octubre de
1996. Esa Resolucion contenia directrices generales para la aplicacién de las
reservas, fondos y provisiones que integran el patrimonio de las entidades,
enumerando los tipos de titulos y bienes y los porcentajes maximos permitidos, en
aplicacion de las reservas de cada grupo de inversiones. También determinaba los
parametros para la realizacion de ciertas operaciones en el mercado, los requisitos
de diversificacion a ser observados en las inversiones y las prohibiciones para las
entidades.

El 30 de marzo de 2001, se aprobo la Resolucidén del Consejo Monetario Nacional
2.829, que posteriormente fue objeto de modificaciones puntuales por medio de la
Resoluciones 2.850/2001, 2910/2001 y 2.922/2002. La Resolucion 2.829 actualiz6
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las directrices de las inversiones de las EFPC. Sus principales objetivos son

incentivar la adopcién de las mejores practicas de gobierno corporativo, dar mayor

flexibilidad a la aplicacion de los recursos y estimular la gestion profesional de los

activos, fundamentandose en técnicas que permitan la estructuracion de los

balances de acuerdo con el pasivo actuarial de los planes.

Las principales caracteristicas de la Resolucién 2.829/01 son :

flexibilidad, de manera que se permita la realizacion de todas las
operaciones que se practican por el mercado brasilefio, incluyendo
operaciones con derivados que, tradicionalmente, no estan permitidas en
otros paises latinomericanos;

separacion clara entre el fondo de pensiones y el de su patrocinador,
limitando la utilizacion del fondo en inversiones de interés de la
patrocinadora;

necesidad de adopcion de una politica de inversiones y de riesgos y su
comunicacion obligatoria a los participes y al érgano de supervision;
introduccién del concepto de disclosure, es decir, apertura a los participes y
al organo fiscalizador, de informacién sobre la politica de inversiones de la
entidad y de sus activos especificos;

obligacion de elaborar y presentar informes peridédicos de gestion y
prestacion de cuenta de resultados;

obligacion de contratar persona que ejerza funciones de fiscalizacion y
auditor de gestion;

separacion de los activos de los diferentes planes, de tal forma que no se
permite la solidaridad entre planes;

responsabilidad civil y penal de los dirigentes de los fondos de pension por
la gestion de los recursos;

aumento de la participacion en renta variable, con estimulos para la compra
de acciones de empresas que cumplan los requisitos de buen gobierno
corporativo;

libertad para delegar la gestion de los recursos a terceros y obligacion de

contratar persona que ejerza funciones de fiscalizacion;
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- obligacién de implantar modelos de gestion de riesgos e incentivos para el
equilibrio entre activos y pasivos

4.8. INFORMACIONES CONTABLES DE LAS EFPC

Las normas contables relativas a las entidades cerradas de la Previdencia
Complementaria —EFCP- ya contemplaban el disefio conceptual con enfoque
gerencial, puesto que segregaban los apuntes contables por macroactividades,
tales como : previdencial, asistencial, administrativa y de inversiones. Por tanto, se
utilizaba el criterio de centro de costes, denominado como programa, en las
citadas normas. Tal estructura contable permite visualizar el patrimonio y los
resultados de cada uno de esos programas.

Una vez consolidada la estructura de centro de costes, con los apuntes contables
totalmente segregados por programa, con sus respectivas reglas de procedimiento
contable y modelos de informacion, se hizo necesaria la adaptacion de aquellas
normas al nuevo marco regulador del sistema de previdencia complementaria, es
decir, a las Leyes 108 y 109/2001.

El mencionado cambio de los objetivos de la entidad respecto al plan de
prestaciones promovido por la nueva legislacién, repercutid en las normas
contables y, consecuentemente, provocoO ajustes en los sistemas informatizados
de registro y gerencia de datos de las EFPC. Paso6 a ser competencia del érgano
fiscalizador del sistema de previdencia complementaria, el seguimiento del nivel
de solvencia, liquidez y equilibrio patrimonial de cada no de los planes de
prestaciones y no solo de la entidad y sus cuentas consolidadas.

Por lo que respecta a las informaciones contables, ademas del balance
patrimonial, los resultados del ejercicio y el flujo financiero, las nuevas normas
contables, contemplan el “Informe Patrimonial y de Resultados del Plan de
Prestaciones”, que tiene como finalidad informar a los participes, de una forma
mas clara y simplificada, sobre la situacion real del patrimonio del plan de
prestaciones del que esta participando.

Otra innovacion de la norma contable, fue la creacién del presupuesto general de

la entidad, en el que la EFPC prevén las aportaciones y las prestaciones,
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previdenciarias y asistenciales, el coste administrativo, asi como los ingresos
procedentes de las inversiones. Este instrumento se convierte en una pieza de
caracter general, que posibilitara el seguimiento de la gestiéon de cada EFPC de
forma global.

Ademas, cabe sefalar como modificacion en los procedimientos contables, la
segregacion de las Previsiones Matematicas a Constituir por servicios anteriores y
el déficit alcanzado, las normas de provision para los derechos de crédito de
liquidacion dudosa y la valoracion y clasificacion contable de los titulos y valores
mobiliarios, de acuerdo con la intencion y capacidad financiera de los titulos en
cartera hasta el vencimiento, registrados contablemente por la curva del papel, o,
en el caso de que la entidad no tenga interés en mantener el papel en cartera
hasta el vencimiento, por el valor de mercado.

Por ultimo hay que subrayar, que fue necesario hacer hincapié en que los
balances mensuales de las EFPC deben sean remitidos mensualmente a la
Secretaria de Previdencia Complementaria por medios magnéticos, convirtiéndose
en una fuente relevante de informaciones para todas las areas de la Secretaria de

Previdencia Social del Ministerio de Previdencia y Asistencia Social.

4.9. EL SISTEMA DE PREVIDENCIA COMPLEMENTARIA

El régimen de Previdencia Complementaria Cerrada en Brasil engloba
actualmente a 2,3 millones de participes. Este total se divide en 1,7 millones de
contribuyentes activos y 0,6 millones de personas que perciben prestaciones. El
Sistema paga mensualmente, cerca de 560.000 prestaciones (segun datos de julio
de 2002), entre jubilaciones, prestaciones y auxilios.

La Previdencia Complementaria es un instrumento esencial para la formacion del
ahorro a largo plazo en Brasil. Las 359 entidades cerradas (denominadas fondos
de pensiones) poseen un nivel de activos que corresponden a, aproximadamente,
el 13% del PIB del pais. Esos activos tienen un gran potencial de crecimiento. Por
los datos de que se dispone, se constata que existen unos 5,41 millones de

trabajadores formales e informales con una renta mensual superior al valor del
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maximo de las prestaciones del Régimen General de la Previdencia Social, o que
representa una masa salarial de 17,12 billones de Reales, de los que 8,66 billones
se refieren a una masa salarial que esta por encima del mencionado techo de las
prestaciones del INSS (1.5611,56 Reales), lo que demuestra el significativo
potencial de crecimiento de la Previdencia Complementaria. Es decir, existen 3,71
millones de trabajadores brasilefios que aun no estan cubiertos por la Previdencia
Complementaria, pero que obtienen rendimientos suficientes para ingresar en ese
sistema.

Las EFPC vienen desempefiando un papel positivo en términos de acumulacion
de activos, que pasaron del 3,3% del PIB en 1990, al 13,8% del PIB en 2002. La
expectativa es que, con la nueva estructura normativa, se agregue solidez,

transparencia y credibilidad al sistema de Previdencia Complementaria.

4.10. PROPUESTAS DE CAMBIOS PARA EL FUTURO

En coherencia con el principio de que la Previdencia debe ser considerada como
un proceso dinamico, al que se le deben afiadir, de forma permanente, ajustes que
reflejen la evolucién socioeconémica, demografica y del mercado de trabajo, se
convierten en necesarias algunas medidas en relacion al Régimen de Previdencia

Complementaria.

4.11. CAMBIOS CONSTITUCIONALES

En relacion a la necesidad de cambios constitucionales relativos a la Previdencia
Complementaria, reaparece la posibilidad de prever en la norma constitucional que
dicho régimen deba ser obligatorio para los nuevos funcionarios publicos titulares
de cargos efectivos, que ingresen en el servicio publico después de la publicacion
de la consiguiente enmienda constitucional.

El cambio fundamental consistiria en que fuese sustituido el caracter facultativo
establecido por la Enmienda Constitucional 20/98, por la obligatoriedad de la

Previdencia Complementaria para esos entes publicos. De esta manera, seria
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viable la homogeneizacién del RGPS (Régimen General de Previdencia Social) y
del RPPS (Régimen Propio de Previdencia Social), cuando todos los trabajadores
tuviesen el mismo limite maximo respecto de la cuantia de las prestaciones
abonadas por la Previdencia Social. Mientras tanto, la Administracion Publica no
perderia las salvaguardas y limitaciones a las que estdn sometidos los

funcionarios en el ejercicio de sus funciones publicas.

4.12. MUDANZAS LEGALES

Con el objetivo de que el sistema sea mas seguro y atractivo, debe ser analizada
la posibilidad de creacion de un fondo de solvencia, de acuerdo con lo dispuesto
en el parrafo unico del articulo 11 de la Ley Complementaria n°® 109/01. Ese fondo
seria utilizado para asegurar, integral o parcialmente, los compromisos asumidos
con los participes y beneficiarios de los planes de prestaciones, constituyéndose
en un instrumento mas de seguridad para las entidades cerradas.

Otra medida necesaria para la estabilidad y expansion del sistema, es la referente
a la regulacion del 6érgano u érganos reguladores vy fiscalizadores de las entidades
de previdencia complementaria, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 5° de la
Ley Complementaria 109/01. Se pretende que ese 6rgano tenga una personalidad
juridica semejante a la de las agencias reguladoras creadas para las areas de
telecomunicaciones, energia y petréleo. De esa forma, ademas de la posibilidad
de contar con un cuadro propio de recursos humanos, inclusive en el area de
fiscalizacion, ese Organo tendria su costo financiado por las propias entidades,
mediante el cobro de una tasa anual de fiscalizacion o funcionamiento.
Actualmente la SPC, que es un oOrgano responsable por la fiscalizacion de la
EFPC, es financiada por recursos corrientes del presupuesto de la Union,
gravando asi al conjunto de la sociedad.

Otro aspecto legal relevante que debe ser objeto de andlisis es el tratamiento
fiscal de las EFPC. A la luz de la evolucion de los aspectos técnicos relativos a
esta materia, teniendo en cuenta la experiencia internacional y las especificidades

socioecondmicas internas, se debe partir del establecimiento de un marco legal



56

para la cuestion fiscal que, al mismo tiempo, estimule la expansion de la
Previdencia Complementaria y dé estabilidad normativa al Sistema.

Al igual que se dijo para el ambito del Régimen General de Previdencia Social, es
necesario presentar en el Congreso un proyecto de ley que tipifique los delitos
contra la Previdencia Complementaria. La SPC ya finaliz6 una propuesta
preliminar de ese proyecto de ley, que debera ser objeto de discusion con el
Sistema, antes de ser dirigido al Poder Legislativo. Ademas de prohibir la practica
de irregularidades, la aprobacion de esa legislacion convertira al sistemas en mas
confiable y dotara al Estado de instrumentos objetivos para penalizar a los
responsables por perjuicios a los participes y beneficiarios de las EFPC.

4.13. CAMBIOS INFRALEGALES
A pesar del intenso trabajo normativo llevado a cabo después de la entrada en
vigor de la Ley Complementaria n® 109/01, algunos dispositivos de la nueva
legislacion complementaria necesitan ser reglamentados por la CGPC, entre los
que cabe destacar:
- régimen disciplinar (articulo 65 de la Ley Complementaria n® 109/01);
- extinciobn de los planes de prestaciones (articulo 25 de la Ley
Complementaria n°® 109/01);
- operaciones de reaseguro (articulo 11 de la Ley Complementaria n°
109/01).
Junto a ese perfeccionamiento de la normativa, otro componente importante se
deberia llevar a cabo en el ambito de la Previdencia Complementaria, el referido a
operaciones del Sistema. En la gestion de ese Sistema sera de importancia
fundamental el estimulo a la creacion de nuevas entidades cerradas y de nuevos
planes de prestaciones por medio de la figura del fundador, el analisis de las
nuevas fronteras de inversion en infraestructura para las EFPC, la adecuacion de
los planes a las nuevas aportaciones establecidas, a la prestacion proporcional
diferida y al rescate. Implantadas esas acciones, ademas de las prestaciones

sociales directas para los participes de los fondos de pensiones, se estara
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construyendo una parte importante del ahorro interno necesario para un ciclo de
desarrollo sostenido de la economia.

El escenario deseado para Brasil, inclusive como forma de fortalecimiento del
Régimen General de Previdencia Social, es que en un futuro proximo todos los
brasilefios tengan algun tipo de plan de Previdencia Complementaria, bien en

entidades cerradas o abierta, bien en un plan individual o colectivo.EI

EL LIBRO BLANCO DE LA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILENA
(42 PARTE)
EL ESCENARIO DESPUES DE LA REFORMA Y EL FUTURO
DE LA PREVIDENCIA SOCIAL

PROPUESTAS DE MOFICIACIONES PARA EL FUTURO
La Reforma de la Previdencia Social debe ser entendida como un proceso
permanente de ajuste del sistema a las modificaciones socio-econémicas,
demograficas y del mercado de trabajo. Lo que se realiz6 hasta el momento
representd un alivio en relacion a la tendencia explosiva anterior y, con ello, la

sociedad gano tiempo para discutir y concertar modificaciones futuras.

5.1. REGIMEN GENERAL DE LA PREVIDENCIA SOCIAL — RGPS
En el ambito del Régimen General de la Previdencia Social es necesario adoptar
nuevas medidas, algunas de caracter estructural, mediante cambios profundos del

sistema, y otras destinadas al perfeccionamiento de la gestién o de la legislacion.

5.1.1. CAMBIOS ESTRUCTURALES
La agenda de medidas estructurales debe incluir la revisién de los porcentajes de

cotizacion, con la consiguiente especializacion de las mismas (separacion de las

3 Fuente : Livro Branco da Prévidencia Socia 2002. Brasilia D.F. Diciembre de 2002. Ministerio de
Prévidencia e Asistencia Socia. Gabinete do Ministro.
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destinadas a la financiacion de las prestaciones en funcion del riesgo —
enfermedad, invalidez, acciente, maternidad y muerte- de aquellas que financian
las prestaciones programables —jubilaciones-, el estimulo a retrasar las
jubilaciones por tiempo de contribucion, la revision de la acumulacion de
prestaciones o de prestacién y salario, la separacion de la financiacion de las
prestaciones sin la suficiente contrapartida contributiva y la unificaciéon de las

edades a efectos de jubilacion.

5.1.1.1. Financiacion : revision de los porcentajes de cotizacion y separacion de
las fuentes

Los crecientes problemas de financiacion han llevado a cambios estructurales en
los diversos sistemas de Previdencia Social existentes en el mundo.

En el pasado, el aumento de las cotizaciones fue el medio utilizado para volver a
equilibrar las finanzas de los sistemas. A partir de cierto nivel, ese medio comenzé
a producir el efecto contrario al deseado. El crecimiento de los niveles de
cotizacion se convirtieron en un obstaculo para el crecimiento de la competitividad
econdémica , al incrementar el peso del sistema de proteccion social sobre el
conjunto de la economia. Los indices elevados estimularon el fraude y la evasién
en la cotizacion y contribuyeron de forma importante al aumento de la informalidad
en el mercado de trabajo. De ahi, la tendencia actual de no aumentar las
cotizaciones empresariales.

En Brasil, el indice de la cuota empresarial aumentd de 3,5% en 1938, hasta el
actual 20% sobre el total del salario. Este incremento sucedié en medio de un
proceso de desarrollo de sustitucion de las importaciones, con una economia
relativamente cerrada, organizada en estructura de oligopolio, con facilidad para
pasar los aumentos de los costes de mano de obra hacia los precios y, por tanto, a
toda la sociedad. Con la apertura econdmica, los elevados niveles de cotizacion
constituyen un obstaculo al aumento de la competitividad de las empresas

formales en los mercados interno y externo.

CONSEJERIA LABORAL Y DE ASUNTOS SOCIALES EN BRASIL —MARZO 2003
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Esta carga, asociada a la incidencia de otras de caracter no previdenciario sobre
los salarios, tales como los destinados al Sistema “S”, al Fondo de Garantia por
Tiempo de Servicio — FGTS — y el salario-educacion, se convierte en un peso
tributario sobre los salarios en Brasil, sustancialmente superior al de los paises
con un mismo nivel de desarrollo, y semejante al de los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico —OCDE-. Este hecho ha llevado a
la evasion, al aumento del trabajo informal, principalmente en el contexto brasilefio
del inicio de la década de los afios 90, al incremento de la competitividad, debido a
la apertura comercial, y a modificaciones en las relaciones de trabajo. En 1982,
los trabajadores con cartera firmada representaban el 57% del total de la
poblacién ocupada; en 2001, ese indice cayo para el 31,4%. Segun la Encuesta
Nacional mediante Muestreo en Domicilios —PNAD- de 2001, de los 75,5 de
millones de personas ocupadas, 40,7 millones estaban sin ninguna cobertura
previdenciaria.

Algunos criticos del sistema de reparto pugnan por la total exclusion de la carga
previdencia de los salarios, como forma de revertir los problemas apuntados.
Alegan que habria claras ganancias macroeconémicas con la sustitucion de la
cotizacién sobre los salarios por otra sobre la facturacion, los beneficios,
movimientos financieros o similares, teniendo en cuenta la pérdida de la
importancia relativa de los salarios, de lo cumulativo del impuesto sobre el salario,
ya que grava al empresario y desincentiva la generacion de empleos.

Sin embargo, esas formas alternativas de cotizacidén tendrian una clara desventaja
si no se vinculan las aportaciones a los costes ocasionados al sistema, y si
tampoco se vincula la cuantia de las prestaciones a las cotizaciones. Tampoco es
garantia para la generacion de nuevos empleos. Experiencias recientes en Brasil,
como por ejemplo la Ley 9.601 de 21 de enero de 1998, que redujo determinados
conceptos de cotizacion sobre los salarios, para estimular la contratacion de
trabajadores por tiempo determinado, no produjeron los resultados deseados.
Otros defienden un cambio radical en el sistema previdenciario; que se abandone
el régimen de reparto simple y se sustituya por otro, de capitalizacion individual,
semejante al adoptado en Chile en 1981 y propagado por varios paises de
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América Latina y del Este Europeo en la década de los 90, por influencias del
Banco Mundial. Ese sistema tendria la virtud de quedar intacto aunque pase el
tiempo, con independencia del escenario de envejecimiento de la poblaciéon, ya
que el jubilado viviria con el capital acumulado por sus propias cotizaciones
durante su vida laboral.

Sin embargo, la reforma en Brasil no opté por el régimen de capitalizacién
individual, ya que implicaria un costo insoportable de transicion. Ademas,
agravaria aun mas el problema de la cobertura previdenciaria, ya extremamente
baja en Brasil.

Mientras tanto, hay espacio para que se produzca una reduccién en las
cotizaciones de las empresas en Brasil. El actual indice de cotizacion del 20%
incide sobre la totalidad de las remuneraciones de los trabajadores, no
aplicandose el limite maximo del salario de cotizacién, aunque la cuantia de las
prestaciones si respeta ese limite. Como solamente se computan para el calculo
de las prestaciones del asegurado, las cotizaciones efectuadas en base al tope
establecido (para las prestaciones, no para los salarios), las cotizaciones del
empresario sobre la parte de la remuneracién que excede del tope indicado,
vienen siendo utilizadas para cubrir el déficit del sistema previdenciario,
aplicandose a las prestaciones que no tienen la necesaria contrapartida de
cotizacion, constituyendo una cotizacion solidaria de las empresas. En la medida
en que se busque el equilibrio actuarial del sistema, no se justifica el
mantenimiento de la cotizacién por encima del tope. Los desequilibrios del sistema
procedentes de no cotizacion y de las prestaciones no contributivas deberan
buscar la financiacion en otras fuentes.

Por otra parte, la busqueda del equilibrio actuarial recomienda también la
especializacion de las cotizaciones. El actual indice de cotizacion, del 31% (cuota
patronal mas la cuota del trabajador), se destina en su totalidad a la financiacion
de las pensiones, quedando al descubierto la financiacion de las prestaciones por
riesgos profesionales. Por lo tanto, sera necesario buscar alicuotas actuarialmente
correctas para la financiacion de las prestaciones programables y no
programables.
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Simulaciones realizadas por la Secretaria de la Previdencia Social demuestran
gue, de las actuales cotizaciones destinadas a la Previdencia Social, tomando
como base, por ejemplo, una edad de afiliacion al régimen de 18 afos y
admitiéndose la jubilacion a los 58 afios, con 40 afios de cotizacion, el 21,73%
corresponden al coste de la prestaciones programables (jubilaciones por edad y
por tiempo de cotizacion y pensiones de ellas derivadas), y el 7,05%, al coste de
las prestaciones no programables, totalizando una alicuota de 28,78%. Ello
demuestra que es excesivo el porcentaje de cotizacion vigente del 31%, que se
puede reducir en torno a un 28 o 29%, siempre que se especifiquen fuentes
alternativas para la cobertura del déficit procedente de las prestaciones no
contributivas.

Sin embargo, sin reformas en el sistema de acceso a las prestaciones, la carga
total a ser soportada por la sociedad no sera alterada por la simple reduccion de
las cotizaciones sobre los salarios. Si el objetivo es reducir la carga contributiva,
es necesario, simultaneamente, revisar los requisitos exigidos para acceder a las
prestaciones. Por tanto, es necesario, profundizar la reforma del sistema,
extendiéndose a todos los tipos de prestaciones los mismos criterios de seguro.
Solamente eso garantizara el necesario equilibrio actuarial y financiero a largo
plazo, amenazado, como esta, por el aumento de la expectativa de vida. Una
solucion esta enlazada a la otra.

El salario total debe ser la fuente de financiacion de la Previdencia Social. Sin
embargo, las otras acciones de la Seguridad Social deben tener otras fuentes de
financiacion que no sean las cotizaciones sobre los salarios, tales como las
cotizaciones que incidan sobre la facturacion, los beneficios y las previsiones y
movimientos financieros. Este ultimo tiene la virtud de incidir inclusive sobre la
tributacion de la parte informal de la economia. De esas fuentes deberian provenir,
también, los recursos para financiar las prestaciones sociales no contributivas de
caracter asistencial, y las renuncias de cotizaciones previdenciarias.

Asimismo, seria posible que el empresario dedujera de su cuota a la Previdencia
Social la recaudacion en concepto de CPMF (Contribucion Provisional por

Movimientos Financieros). El valor a deducir estaria limitado a la cotizacion
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patronal que grava las partes salariales que excedieran del tope de cotizacion y
de prestaciones. Asi, en la practica, el CPMF incidiria totalmente sobre el sector
informal de la economia y sobre las personas fisicas.

La CPMF se ha mostrado como un impuesto de facil recaudacion, alcanzando
incluso al sector informal de la economia, lo que posibilita la consolidacién de
informaciones valiosas para el &mbito fiscal.

La experiencia de la CPMF puede ser utilizada para minimizar los incentivos
fiscales a la informalidad, al permitir que sea deducible de las cargas
previdenciarias de las empresas. De esta forma, ademas, de reducirse los costes
sociales, se promueve la desgravacion de las exportaciones, la eliminacion de su
incidencia en cascada en el sector formal y la ampliacion de las bases de
financiacion de la Previdencia Social.

Por lo tanto, es necesario tener claro qué prestaciones son previdenciarias y
cudles son asistenciales, cada una con su fuente de financiacion y sus fondos
especificos. Para los asegurados que no posean suficiente capacidad contributiva,
la ley presupuestaria anual debe prever recursos para suplir la insuficiencia
contributiva como forma de financiar las prestaciones. En este contexto, es preciso
analizar la problematica de las prestaciones concedidas a los trabajadores rurales,
principalmente a los asegurados especiales. Se sabe que el Sistema
Previdenciario Rural no es capaz de auto financiarse en ninguna parte del mundo
y que siempre exigira alguna forma de subsidio.

Sin embargo, en el caso de la Previdencia Rural brasilefia, parece que existe
algun espacio para mejorar la recaudacion y el indice de autofinanciacion. Es
necesaria la uniformidad de las cuotas de productores rurales, personas fisicas y
juridicas, incrementandolas por una parte y, por otra, posibilitando la
compensacion de la parte de cotizacibn empresarial con la cotizacion del
empleado. Esa actuacion sistematica mantendria la actual carga fiscal e
incentivaria la formalidad de la mano de obra. Con relacion al asegurado especial,
es urgente que su cotizacion sea individualizada para cada uno de los miembros

del grupo familiar, tema que sera tratado en el apartado 5.1.2.5.
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Sin embargo, a pesar de esas modificaciones, las prestaciones rurales no
perderan su caracter asistencial, pues aunque sean formalmente previdenciarias,
son, efectivamente, asistenciales, teniendo en cuenta la insignificancia de la
cotizacion en relacién al volumen del gasto en las respectivas prestaciones. La
recaudacion en el &mbito rural ha representado, a lo largo de los afios, menos del
10% del volumen total de los gastos (si se considerara solamente la recaudacion y
los gastos de los asegurados especiales, esa relacion caeria a menos del 2%).
Hay y habra, durante mucho tiempo todavia, dada la extremamente pequefa renta
de esos asegurados, la necesidad de aportaciones especificas de recursos para el
mantenimiento de esas prestaciones. De esa incapacidad contributiva del
asegurado especial proviene la necesidad de un fondo especifico, con clara
indicacion de las fuentes.

Asimismo, las prestaciones otorgadas a otros segmentos de la sociedad, sin la
suficiente contrapartida contributiva, es necesario que sean mantenidas, mediante
la debida aplicaciéon de recursos presupuestarios compensatorios. La tasa de
adhesion al sistema tendera a ser tanto mayor cuanto mas transparentes sean
esas operaciones.

A medida que el tratamiento diferenciado dado a los segmentos especiales de la
sociedad sea explicitado y que las menores aportaciones sean compensadas, que
los subsidios superpuestos sean eliminados o compensados y que los criterios de
seguro sean cumplidos, mas espacio se abrird para la revision de nivel de las

cotizaciones y mas personas se adherirdn espontdneamente al sistema.

5.1.1.2. Limite de edad : estimulo para el retraso de las jubilaciones por tiempo de
cotizacion y unificacién de los limites

Como es sabido, la jubilaciébn es un seguro de renta destinado a aquellos que
perdieron su capacidad de trabajo y esta relacionado, esencialmente, con la vejez.
El limite de edad para la concesion de esta prestacion es, por tanto, uno de los
principios universales en que se basan los sistemas previdenciarios de todo el

mundo, y que es adoptado por la casi totalidad de los paises. Y, en la mayoria de
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es0s paises, la concesién de la jubilacién implica el no retorno del beneficiario al
mercado laboral.

En Brasil, la jubilacion por tiempo de cotizacion se convirti6 en un expediente
capaz de garantizar jubilaciones precoces para los segmentos de renta mas alta
que, generalmente, no abandonan el mercado laboral formal después de percibir
la prestacion. En esos casos, la jubilacién se convierte en un simple complemento
de la renta.

Para los segmentos de renta baja, con mayores dificultades de insercion en el
mercado laboral, es muy dificil el acceso a esa prestacion. Esos trabajadores
oscilan entre el mercado formal y el informal, generalmente teniendo solamente
acceso a jubilaciones por edad, hoy a los 65 afios para los hombres y 60 afios
para las mujeres.

En 1995, cuando el poder ejecutivo presentd la propuesta de enmienda a la
Constitucion al Congreso Nacional, que reformulaba el sistema previdenciario y
que se convirtié en la Enmienda constitucional n° 20 de 1998, sélo siete paises no
utilizaban el limite de edad : Benin, Brasil, Egipto, Ecuador, Iran, Irak y Kuwait.
Esos paises adoptaban la jubilacién por tiempo de servicio. De esa lista, tan sélo
Brasil no condicionaba la jubilacién por tiempo de servicio al hecho de abandonar
el mercado de trabajo. En 1999, tan sélo cuatro paises mantenian esos criterios :
Brasil, Iran, Irak y Ecuador.

El nuevo sistema previdenciario de Argentina, que entré en vigor en julio de 1994,
es mixto, integrado por un subsistema publico que funciona segun el sistema de
reparto, y otro gerenciado por instituciones privadas que funciona segun el sistema
de capitalizacion. Después de una norma transitoria, la edad minima es de 65
afios para los hombres y 60 para las mujeres.

Los ultimos cambios en la legislacion previdenciaria en Uruguay tuvieron lugar en
septiembre de 1995 y entraron en vigor en abril de 1996. La nueva legislacion
preveé un sistema mixto de capitalizacion y reparto con tres niveles de cobertura. El
limite de edad para la jubilacion es de 60 afios para los hombes y 56 para las
mujeres, exigiéndose, a ambos, 35 afios de cotizacion. A partir del afio 2003, la

edad minima ser de 60 afios también para las mujeres.
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En los Estados Unidos de América, el limite de edad para alcanzar la jubilacion
era, en 1999, de 65 afios para los hombres y las mujeres. A partir del afio 2000,
esté limite esta siendo modificado, de forma gradual, debiendo llegar a 67 afios en
el afio 2027. El régimen publico norteamericano permite a los asegurados la
jubilacion anticipada a partir de 62 afios de edad, con una prestacion de menor
cuantia.

En Inglaterra, la jubilacion se permite a los 65 afios para los hombre y 60 afios
para las mujeres. A partir de 2010, el limite para las mujeres sera progresivo hasta
alcanzar los 65 afios. En Alemania, el limite de edad es de 65 afos tanto para los
hombres como para las mujeres, pero el sistema permite la jubilacién anticipada a
los 63 afios para los hombres y a los 60 para las mujeres. En Francia, el limite de
edad es de 65 aflos para hombres y mujeres. En Chile, de 65 afios para los
hombres y 60 para las mujeres. En Italia hay un sistema flexible, en el que los
trabajadores se pueden jubilar entre los 57 y los 65 afios de edad.

En el caso brasilefio, el sistema admitia hasta 1998, jubilarse por tiempo de
servicio a las personas que tuvieran 25 o 30 afios de servicio, respectivamente
para hombres y mujeres. Las normas permitian jubilaciones a edades bajas. Asi,
la edad media de los que se jubilaban por tiempo de servicio en 1997 era de 49
afos, edad que habia caido en un afo por cada uno de los cinco afos anteriores.
Después de la Reforma Previdenciaria de diciembre de 1998, y de la Ley n° 9.876,
de noviembre de 1999, la edad media de las jubilaciones por tiempo de cotizacion
aumento para 53,5 afos.

Esas bajas edades de jubilacién eran consecuencia de la caracteristica atipica del
sistema brasilefio : la jubilacion por tiempo de cotizacién con independencia de la
edad. Consecuentemente, la duracion media de las jubilaciones en Brasil supera
los 20 afios, duracién mayor de la que se constata en los paises desarrollados de
la OCDE, que es de 18 afios. Lo paraddjico de esos datos es el hecho de que en
Brasil se vive un periodo, como jubilado, mas largo que en los paises avanzados,
aunque aqui la esperanza de vida es menor.

Como en muchos otros aspectos sociales, viviamos a contramano de la historia :

mientras aumentaban las expectativas de vida el sistema admitia reducciones en
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la ya bajas edades de jubilacion. Las reformas de 1998 y 1999 estan revirtiendo
esa situacion, pero, todavia hay mucho por hacer, teniendo en cuenta el aumento
de la esperanza de vida en las edades avanzadas.

La viabilidad de la Previdencia Social exige nuevas reformas que tengan en
cuenta esa tendencia de vidas mas largas. En el pasado, los ajustes en los
desequilibrios financieros que surgian recurrentemente, se reajustaban de dos
formas: una, por el aumento de las cotizaciones, que pasaron del 3% en los inicios
del sistema al 8%, 9% u 11%, para el empleado y para el 20% para los
empresarios, una de las mas altas del mundo; otra, mediante el nefasto efecto de
la inflacion que deterioraba los valores reales de las prestaciones pagadas. Estas
dos formas degeneradas de ajuste, felizmente, ya no se utilizan y deben ser
retiradas, de una vez, de la sociedad.

Sin embargo, aun queda otra forma posible de ajuste : la ampliacion del
tiempo de trabajo y de cotizacion. Se puede defender que el aumento de la
expectativa de vida gracias al progreso, sea repartido entre la actividad y la
cotizacion, y el disfrute de la jubilacion. Una aclaracion hay que hacer: no se
esta proponiendo el aumento de la edad de jubilacién que esta establecida
en 65 afos para los hombre y 60 para las mujeres, ya que esas edades son
las que prevalecen en el mundo, incluso en los paises mas avanzados que
tienen un poblacion mas envejecida que la de Brasil, como ya hemos visto.
Lo que es necesario incentivar es el retraso de las jubilaciones por tiempo
de cotizacion que aun estan en 53,5 afios de edad como media. Las personas
gue se jubilan en esas condiciones son las que estan mejor colocadas en el
mercado de trabajo, con los salarios mas altos, con buenas oportunidades
de empleo después de jubilarse, cuya duracion de tiempo de trabajo podria
extenderse por periodos de vida contributiva.

Esa postergacion se puede realizar de forma determinante, fijandose una edad
minima para ese tipo de jubilacion, segun se constaba en la propuesta de reforma
de la Previdencia que fue rechazada. Teniendo en cuenta la realidad demografica
brasilefia, que se aproxima aceleradamente a las de los paises desarrollados, el
limite deberia establecerse en los 65 afios para los hombre y 60 para las mujeres,
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0, sino, un limite Unico de 65 afios para hombres y mujeres, ya que no parece que
se justifique la jubilacion precoz de la mujer, incluso porque la expectativa de vida
de la mujer es superior a la del hombre.

El resultado seria un aumento de la cuantia de la prestacion, como compensacion
al retraso de la jubilacion, que podria ser llevado a cabo mediante pequefias
modificaciones en la forma de calculo, elevando la tasa de intereses implicita que
remunera las cotizaciones ingresadas en el sistema. Es de desear que el aumento
marginal de la cuantia de la jubilacion sea mayor, y tenga una proporcidon mas
amplia que en la formula actual. El incremento seria tanto mayor cuanto mas
elevada fuera la edad y el tipo de cotizacion.

La modificacion debe de ir acompafada de la especializacion de los distintos
conceptos de cotizacion. La férmula actual de calculo destina la totalidad de las
cotizaciones a la financiacion de las prestaciones por jubilacion, quedando al
descubierto la financiacion de las prestaciones por riesgo. Parte de la cotizacion
debe ser destinada a la financiacion de ese tipo de prestaciones. Como eso
reduce el capital acumulado, se podria elevar la tasa de interés implicita a la
remuneracion de las cotizaciones realizadas, induciendo al retraso de las
jubilaciones por parte de los interesados para alcanzar un aumento significativo de
la prestacion. Asi, se preserva la libertad de eleccion de los individuos y se
mantiene la deseada flexibilidad en el mercado de trabajo.

Verdaderamente, la nueva formula de célculo deberia ser aplicada de forma
obligatoria a todas las jubilaciones, inclusive a las jubilaciones por edad y las
especiales. Teniendo en cuenta la busqueda del equilibrio actuarial y la
especializacion de las cotizaciones por conceptos, no se justifica lo contrario. Los
conceptos de cotizacién vigentes son insuficientes para cubrir el coste de las
prestaciones por edad y las especiales. Estudios de la Secretaria de la
Previdencia Social demuestran que la jubilacion por edad a los 60 o 65 afios, con
un tiempo de cotizacion de 15 afios (carencia exigida para este tipo de jubilacion)
exigiria una cotizacion para cubrir su coste del 67% para las mujeres y del 55%
para los hombres respectivamente. En el caso de las jubilaciones especiales, la
cotizacion seria, respectivamente el 177% , 107% y 77% segln que se acceda a



68

la jubilacién con 25, 20 o 15 afios de cotizacién, considerdndose la incorporacion
al mercado de trabajo a los 18 afios de edad.

Teniendo en cuenta que los asegurados que se jubilan por edad perciben
prestaciones relativamente bajas, 251,64 Reales como media, y que las
prestaciones no pueden ser inferiores al salario minimo, la aplicaciéon del factor
previdenciario no produciria mayores efectos de cara a un tiempo reducido
complementario de cotizacién, salvo si se estableciese que la prestacion solo sera
concedida cuando el valor alcanzado, después de la aplicacion de dicho factor,
resultara igual o superior al salario minimo, o a los 67 afios de edad (para ambos
sexos). La no aplicacion del factor previdenciario solamente estaria justificada
mediante el aumento de la carencia exigida actualmente para esa prestacion
(propuesta que se detalla en el subapartado 5.1.2.2.).

La aplicacion del factor previdenciario a las jubilaciones especiales debe guardar
similitud con la situacion de las mujeres y de los profesores, para los cuales se
afadié un tiempo ficticio a efectos del calculo de la correspondiente prestacion (de
5 afios para las mujeres y los profesores, y de 10 afos para las profesoras), de
forma que se les asegure el derecho constitucional a la prestacion con menor
tiempo de cotizaciéon. Asi, en todo caso, hay que considerar un tiempo de
cotizacion de 35 afios para la aplicacion del factor previdenciario a los asegurados
que cumplan los requisitos de la jubilacion especial, de forma que tengan el mismo
tratamiento dado a los asegurados que solicitan la jubilacion por tiempo de
cotizacion.

Asimismo, no existe fundamento técnico para los limites de edad diferenciados
para las jubilaciones de los trabajadores rurales —55 afios para las mujeres y 60
afios para los hombres- en contraposicion a los trabajadores urbanos —60 afios
para las mujeres y 65 para los hombres-. Aunque no existen tablas de expectativa
de vida separadas para las poblaciones rural y urbana, los datos indican que las
personas que viven en el area urbana y rural tienen una expectativa de vida
semejante, principalmente en edades avanzadas. Segun el Censo del afio 2000

del IBGE, el indice de personas mayores que vivian en el area rural en relacién a
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la poblacién rural total era del 8,5%; esa misma relacion para los que vivian en el
area urbana era de 8,6%. Es decir, practicamente el mismo porcentaje.

Parece que hasta ahora lo que ha prevalecido en este tema es lo circunstancial.
De hecho, el trabajadora rural (que ya no es “sobre todo fuerte”) vive en
condiciones generales menos favorables, como por ejemplo, acceso a los bienes
de primera necesidad y en una exposicion continua (de sol a sol) a los rigores
climaticos. Incluso porque no hay otra explicacion para el éxodo rural.

De todas formas, el trabajo rural no es, por naturaleza, mas penoso, peligroso o
insalubre que el urbano, y tampoco el trabajador rural esta mas expuesto a los
agentes nocivos perjudiciales para su salud o para su integridad fisica que el
trabajador urbano. Por el contrario, la casi totalidad de los casos en que se dan los
requisitos para la concesion de la jubilacion especial, por exposicion a condiciones
perjudiciales para la salud o la integridad fisica, ocurren en el medio urbano.

Lo que se pretende poner en discusién es la carga social. Mientras que la
Previdencia del area urbana estd practicamente equilibrada, el gasto en
prestaciones rurales se elevo a 11,7 billones de Reales, vy la recaudacion
procedente del area rural fue de 1,5 billones de Reales, lo que generd un resultado
negativo de 10,1 billones de Reales entre enero y septiembre de 2002.

Las cotizaciones actuarialmente adecuadas para los trabajadores rurales que se
jubilan con 55 o 60 afios, y con 15 afos de cotizacion, serian de un 98,.74% y un
94,98%, para las mujeres y hombres respectivamente. Al incluirse todas las
prestaciones (programables y no programables) las cotizaciones serian del
109,78% vy 114,70%, respectivamente. Tales cotizaciones son, obviamente,
inaplicables.

Frente a la ya mencionada incapacidad contributiva de los trabajadores rurales,
especialmente los asegurados especiales, queda una propuesta defendible para
reducir el desequilibrio financiero y actuarial de ese tipo de prestaciones: la
uniformidad de las edades minimas en los 60 y 65 afios, tal y como estan vigentes
para las jubilaciones urbanas por edad.

También carece de fundamento técnico el tratamiento diferenciado que en la

actualidad se da a los profesores de educacion infantil y a los de ensefianza media
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y fundamental, por lo que respecta al tiempo de cotizacién (5 afios menos).
Igualmente, si se introduce algun limite o edad de referencia, no se justifica que
se les dé un trato privilegiado. Los profesores no tienen una jornada de trabajo
mas exhaustiva que las demas categorias profesionales. Con el reingreso de
estos profesores al mercado de trabajo, se constata que estan en una situacion de
poder trabajar.

Cuando se presento la propuesta de reforma que dio como resultado la EC n°
20/98, ya se formulaba un tratamiento, a todos los profesores, idéntico al de los
demas trabajadores. No obstante, cuando se aprobé la referida Enmienda, se
adopté sin el necesario respaldo técnico, la igualdad de trato s6lo para los
profesores universitarios. Los bajos salarios pagados a los demas profesores y las
inadecuadas condiciones de trabajo, se utilizaron como justificacion para la
concesion de jubilaciones precoces. El resultado de esa politica es que el profesor
se jubila pronto, con una prestacion de cuantia baja y, para sobrevivir con dignidad
se ve obligado a volver al mercado de trabajo.

La jubilacion no debe ser ofrecida al profesor como una compensacion por la baja
remuneracion. Al contrario, la sociedad necesita remunerar bien a estos
profesionales que ejercen una actividad de importancia vital para el pais. También
precisa adoptar medidas que valoricen su carrera y aseguren condiciones
adecuadas de trabajo. Asi, el profesor, como todos los asegurados de la
Previdencia, necesita tener una remuneracion mas acorde con el ejercicio de su
funcién vy, al jubilarse, tener derecho a una prestaciébn que garantice una vida
digna, sin la necesidad de tener que volver al mercado de trabajo para asegurar su

sustento y el de su familia.

5.1.1.3. Acumulacién de prestaciones o de prestaciéon y salario

La Previdencia Social es un seguro de substitucion de salario para aquellos que,
temporal o definitivamente, perdieron la capacidad de trabajar. No es, por tanto, un
complemento de renta. No se encuentra respaldo técnico ni doctrinario, el permitir
qgue las prestaciones de la previdencia se acumulen integramente con las rentas

de trabajo.
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El sistema previdenciario brasilefio permite la concesion de jubilaciones y
pensiones por muerte con independencia de continuar percibiendo rentas
procedentes del trabajo. La Unica excepcidon es la prestacion por invalidez
concedida en base a la incapacidad para trabajar. Hay enormes resistencias para
abordar este tema. Sin embargo, es necesario enfrentarlo de forma que la
sociedad sea consciente de las consecuencias que conlleva, y pueda adoptar una
decision mas coherente con la realidad brasilefia.

Es importante recordar, que la legislacion brasilefia no condiciona la percepcion de
la jubilacién al hecho de tener que abandonar la actividad laboral. De esta forma,
muchos de los que se jubilaron vuelven o continuan trabajando. Y las prestaciones
mas altas son las de los que se jubilan por tiempo de cotizacion, precisamente los
que tienen mayor grado de escolaridad, mejor insercion en el mercado de trabajo
y, consecuentemente, mayor remuneracion y posibilidades de empleo.

En el otro extremo, estan los trabajadores de menor escolaridad e insercion
menos favorable en el mercado de trabajo que, generalmente, se jubilan por la
edad, ya que durante su periodo laboral tienen mayores dificultades para
conseguir trabajo formal y no siempre formalizan su condicion de trabajo
auténomo ante la Previdencia Social. Respecto a ellos, dificilmente habra una
situacion de acumulacion de prestacion por jubilacién con rentas procedentes del
mercado formal de trabajo.

La posibilidad de acumulacién de pension de jubilacién con rentas de trabajo es un
obstaculo adicional para los mas jévenes que pretenden los empleos disponibles.
La sistematica actual, que permite la permanencia del jubilado en el puesto de
trabajo, dificulta la insercidon de los jovenes en el mercado de trabajo y de los que
perdieron el empleo. La posibilidad de que una parte de la poblacion tenga dos
fuentes de renta —una procedente de la jubilacion y otra de la actividad-,
contribuye a que la otra parte no tenga ninguna fuente.

Sea desde el punto de vista técnico y doctrinario, sea desde el punto de vista
social, no tiene sentido permitir la acumulacion de las rentas del trabajo con la

percepcion de la jubilacion integra. En la mayoria de los paises, sobre todo en los
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mas desarrollados, la pensién de jubilacion implica el cese del vinculo laboral, o,
en su caso, la reduccién proporcional de la cuantia de la pension.

En relacion a las pensiones por muerte, las distorsiones son igualmente evidentes.
La legislacion brasilefia no condiciona su concesidbn a una situacion de
dependencia econdmica o de necesidad, permitiendo que pueda ser acumulada
no solo con la renta de trabajo, sino con otra prestacion.

La muerte provoca la privacion de rentas con las que subsistian las personas que
convivian con el causante y estaban a su cargo. Por consiguiente, surge la
necesidad de dar cobertura a esas personas sobrevivientes mediante la
reposicién de los ingresos cesantes por causa de la muerte. La pensién por
muerte cumple esa finalidad.

Por eso, la pension por muerte tiene como objetivo basico subvenir a la
situaciones de necesidad que se crean para las personas que dependen
econdmicamente del asegurado fallecido. El hecho causante de la prestacion, es,
en consecuencia, la concurrencia de dos elementos : la muerte y la dependencia
econdmica.

La pension por muerte fue concebida, en su origen, para una sociedad centrada
en la familia, en la que la mujer casada permanecia en el hogar, ocupandose de
los quehaceres domésticos y del cuidado de los hijos. Como no participaba en el
mercado de trabajo, era natural el presupuesto de inexistencia de renta por parte
de la mujer. En la primera referencia a esta prestacion en Brasil, -el Decreto
Legislativo n® 4.682, de 24 de enero de 1923, la llamada Ley Eloy Chaves- no era
concedida al conyuge, indistintamente, sino solamente a la viuda y al viudo
siempre que fuera invalido.

En gran parte de los sistemas de otros paises, aun hoy la pensién por muerte
Gnicamente se reconoce al cényuge femenino, salvo que, cuando se trate del
masculino esté invalido.

Hoy en dia, con la creciente participacion de la mujer en el mercado de trabajo, no
se justifica la distincidon de sexto, tanto para la percepcion de esta prestacion como
de cualquiera otra. La igualdad de trato esta, inclusive, asegurada

constitucionalmente.
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No obstante, su concesién, con independencia de la percepcion de renta por parte
del beneficiario, no encuentra respaldo técnico ni doctrinario, ni tampoco en el
derecho comparado.

La norma internacional, normalmente, impone la incompatibilidad de esta
prestacion con cualquier renta de trabajo y prevé una reduccién proporcional de la
cuantia de la prestacion cuando los ingresos o rentas del beneficiario exceden de
determinado limite.

La regulacion internacional de la pension se apoya en tres elementos : la posicion
del beneficiario en la familia y en la sociedad, considerando implicita una relacién
de dependencia con el asegurado fallecido; los problemas econémicos que la
muerte del asegurado provoca en la unidad familiar y, por ultimo, la relacién con el
problema de la vejez.

El Cdédigo Iberoamericano de Seguridad Social, define la contingencia a cubrir
como la compensacién de medios de subsistencia sufrida por la viuda o los hijos a
cargo de quien sustentaba la familia. El mismo Cdédigo, permite que los Estados
que lo tengan ratificado puedan condicionar su concesion al cumplimiento de
determinada edad o a que el interesado sea incapaz de subsistir por si mismo.

En buena parte de los sistemas comparados se exigen periodos de cotizacién u
afiliacion, algunas veces coincidentes con los exigidos para las prestaciones por
vejez, otras veces, periodos especificos. En los diferentes sistemas, estos
periodos oscilan entre 1 a 10 afios, aunque existe sistemas en los que no se exige
ningun tipo de carencia, como por ejemplo el belga y el holandés.

El Cddigo Iberoamericano de Seguridad Social establece una carencia de al
menos 5 afos para que el asegurado fallecido pueda dejar una pension.

En muchos paises se acostumbra exigir que el conyuge superstite tenga una edad
minima, que se sitla entre los 40 y 55 afios de edad, esté incapacitado para el
trabajo o tenga hijos menores a su cargo. También es normal que un ulterior
matrimonio extinga la pensién por muerte.

En relacién a la cuantia de la pension, en el derecho comparado, la regla general
es que se perciba, aproximadamente, la mitad de la pension del fallecido y, en el
caso de la orfandad, que cada hijo perciba una cuarta parte. En Francia, el valor
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de la pension se sitla en un porcentaje del 40 al 50% de la pensién del fallecido.
En Espafia en el 45%; en Austria en el 20%; en Alemania entre el 30 y el 40%; en
Bélgica entre el 30% y el 50%. ElI Codigo Iberoamericano de Seguridad Social
prevé una cuantia conjunta de las pensién por muerte en un indice que oscila
entre el 40% y el 60%.

En Brasil, la pensién por muerte tiene caracter vitalicio, con independencia de la
situacion econdmica del beneficiario, no se condiciona a ningun limite de edad,
puede ser acumulada a cualquier otra prestacion previdenciaria, y equivale al
100% del valor del salario de cotizacién o de la jubilacion, segun, el asegurado
esté trabajando o jubilado en el momento de su muerte.

Por tanto, se constata que la pensién por muerte en Brasil no obedece a criterios
técnicos o doctrinarios, ni tampoco estd en consonancia con el derecho
comparado. En consecuencia, se recomienda su adecuacion a las siguientes
lineas: prohibir la acumulacién de la percepcién de pensién por muerte con otras
prestaciones previdenciarias, admitiendo la opcibn mas ventajosa para el
beneficiario; condicionar su concesion a la situacion de necesidad, mediante la
comprobacién de la ausencia de rentas por parte del beneficiario; extinguir su
caracter vitalicio, excepto si el preceptor fuera persona mayor, incapaz o tuviera
dependientes incapaces; fijar la cuantia de la pension en una fraccion de los

rendimientos del fallecido.

5.1.1.4. Otras medidas
a) Prestacion universal basica
La propuesta es otorgar a toda la poblacion, por el simple hecho de ser
residente en el pais, una prestacion pecuniaria, una vez alcanzado
determinado limite de edad, con independencia del total de las cotizaciones
efectuadas al sistema, condicionando la concesion de la prestacion minima al
estado de carencia de la persona.
Esta prestacion seria semejante a la “prestacion continuada”, actualmente en

vigor al amparo de la Ley Orgéanica de Asistencia Social, que se concede a las
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personas minusvalidas y a las personas mayores de muy baja renta, para la
cual no se exige cotizacion alguna.

La prestacion universal basica tendria la ventaja de responder solamente a un
criterio objetivo —el limite de edad que deberia ser mas elevado que el vigente
para la prestacion de la LOAS (67 afios de edad)-, no teniendo en cuenta
criterios especificos, como la constatacion del estado de necesidad.

Aunque la LOAS establece un criterio objetivo para definir el estado de
carencia del solicitante —renta per capita familiar inferior a un cuarto del salario
minimo- la practica ha demostrado que esa es una exigencia de dificlil
comprobaciéon. Tan sélo se exige del interesado una declaracién de que no
posee renta por encima del limite legal, excepto si la renta procede del trabajo,
en cuyo caso se exige informe del empresario.

Si se instituyera la prestacion universal, habria un sistema estructurado en dos
niveles: un primer nivel basico, no contributivo, asegurado a todos los
residentes en el pais, con una cuantia minima después de alcanzar el
ciudadano una edad limite, y si en esa edad aun no reune los requisitos para
una prestacion previdenciaria o asistencial de la LOAS; un segundo nivel
contributivo, destinado a asegurar prestaciones de cuantia superior al primer
nivel. En diversos paises, podemos encontrar ejemplos de sistemas que
aseguran prestaciones universales, bien de forma amplia, como en Dinamarca,
Inglaterra, Holanda o Finlandia, bien limitada a ciertos riesgos, como la
asistencia sanitaria (Espafa y Brasil), o a cargas familiares (Francia y Canada),
o vinculada a la enfermedad (Suecia).

Cuestion relevante es la repercusion financiera en las cuentas publicas de cara
a la introduccién, en el sistema brasilefio, de esa prestacion universal basica.
Por mas que pueda ser aconsejable y simplifique los procedimientos
administrativos, hay que guardar una determinada harmonia con la capacidad
financiera del pais. Estudios realizados por la Secretaria de Previdencia Social
indican que se produciria un gasto adicional de 1,08 billones de Reales, en
2002, si se concediese esa prestacion, en la cuantia de un salario minimo, a

todas las personas mayores de 70 afios que actualmente no reciben la
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prestacion continuada de la LOAS, ni ninguna otra prestacion previdenciaria.
La proyeccion para el afio 2020 seria un gasto adicional de 2,05 billones de
Reales.

Ademas, la concesion de una prestacion universal traeria, también, impactos
en la recaudacion. Los actuales cotizantes individuales que cotizan por una la
base de célculo equivalente a un salario minimo, o por una cuantia proxima a
él, probablemente dejarian de realizar su cotizacion ante la eventualidad de
pasar a tener derecho a una prestacion equivalente, con independencia de las
cotizaciones. Estudios de la Secretaria de la Previdencia Social indican una
perdida anual de 1,70 billones de Reales, en el supuesto de que todos los
cotizantes individuales con renta de hasta dos salarios minimos dejaran de
cotizar a la Previdencia Social.

Para evitar toda caida de cotizacion por parte de los trabajadores de renta
baja, se debe fijar un limite de edad mayor que el establecido para la jubilacion
por edad, e incluso de la establecida para la prestacion asistencial de la LOAS.
Otra alternativa seria exigir determinado niumero de cotizaciones al solicitante,
durante algin momento de su vida, como, por ejemplo, ocurria con la renta
mensual vitalicia. Tal medida, seguramente, contribuiria a evitar la caida de

cotizacion al sistema, sobre todo para los cotizantes de renta baja.

b) Planes alternativos de prestaciones

Segun se indico, Brasil tenia 70,6 millones de trabajadores ocupados en el afio
2001. De ese total, 40,7 millones no eran cotizantes a ningun sistema de
Previdencia Social, es decir, por cada 100 trabajadores, 57,5 estaban
expuestos a riesgos de pérdida de la capacidad laboral, sin la necesaria
proteccion. Entre los trabajadores por cuenta propia, de cada 10 trabajadores,
8,5 no cotizaban a la Previdencia.

Entre esos 40,7 millones de no cotizantes, el 21,2% vivian sin rendimientos
propios, el 28,9% tenian rendimientos entre cero y un salario minimo, y el 7,4%
poseian una renta igual al salario minimo. Se constata, por tanto, que la mayor

parte de los no cotizantes no contribuian a la Previdencia Social por
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insuficiencia de renta. Incluso aquellos que tienen un poco mas que el salario
minimo tienen dificultades para cotizar. Dificilmente un trabajador que tenga
una renta mensual de 200,00 Reales mensuales destinara, espontaneamente,
40,00 Reales (el 20% de su renta) para un plan de prestaciones.

Por otra parte, hay personas de diversos segmentos, ya sea por su renta, ya
sea por intereses especificos, que les gustaria optar por un plan de
prestaciones diferente al actualmente vigente para el Régimen General de la
Previdencia Social.

Sea para las personas de renta baja, sea para aquellas que poseen suficiente
contrapartida contributiva, la alternativa podria ser cotizar a planes
diferenciados, disefiados para segmentos especificos, distintos de los que
actualmente estan sin proteccion social. Las personas podrian escoger, entre
los distintos planes, aquél que estuviera en sintonia con su capacidad
contributiva e interés propio, guardando, siempre, el equilibrio financiero y
actuarial, es decir, el principio basico de que se devolvieran a los asegurados,
como media, las cuantias aportadas. De esta forma es como la previdencia
privada se comporta: ofrecer a sus clientes el plan que los atienda mejor.

La rigidez del actual plan de prestaciones impide que muchos asegurados se
incorporen al régimen, contribuyendo a la baja cobertura del sistema.

La posibilidad de que el Régimen General de la Previdencia Social contemple
planes flexibles, segun la capacidad contributiva y el interés de sus
beneficiarios, seguramente convertiria al régimen en mas atractivo, reduciendo
la exclusion social y aumentando la credibilidad del sistema previdenciario. La
Previdencia Social publica necesita cuidar a sus clientes e, inclusive, atraer a

los potenciales clientes.EI

EL LIBRO BLANCO DE LA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILENA

4 Fuente : Livro Branco da Prévidencia Social 2002. Brasilia D.F. Diciembre de 2002. Ministerio de
Prévidencia e Asistencia Socia. Gabinete do Ministro
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(52 PARTE)
EL ESCENARIO DESPUES DE LA REFORMA Y EL FUTURO
DE LA PREVIDENCIA SOCIAL

5.1.2. PERFECCIONAMIENTO DE LA LEGISLACION Y LA GESTION

5.1.2.1. El desafio de incrementar la cobertura

La Previdencia Social ejerce un papel fundamental en la estabilidad social del
pais. Las prestaciones abonada por la Previdencia Social, garantizan al ciudadano
un seguro contra los riesgos actuales —como la enfermedad, maternidad, invalidez,
muerte- y los futuros como la edad avanzada.

A pesar del reconocimiento de la importancia que ello implica, las estadisticas
muestran un escenario opuesto a lo que se desea, con millones de trabajadores
sin Previdencia Social. Esos trabajadores estan expuestos a los riesgos de la
pérdida de la capacidad laboral sin la necesaria proteccion. En el supuesto de que
sucedan esos hechos adversos, esos trabajadores dependen de la renta de sus
familias o de los programas de asistencia social prestados por las entidades civiles
o por los poderes publicos.

La menor tasa de cobertura previdenciaria se constata entre los trabajadores por
cuenta propia, de los cuales, 8,5 de cada 10 no cotizan a la Previdencia. En
consecuencia, se tiene un enorme contingente de trabajadores que pueden y
deben estar incorporados al sistema previdenciario.

Ademas de los aspectos estructurales relacionados con la necesidad de la
flexibilizacién de las relaciones laborales, la politica de incrementar la cobertura
pasa por medidas de concienciacion, legislativas, gerenciales y de apoyo a la
fiscalizacion, para simplificar, facilitar y crear atractivos para la afiliacion al sistema
previdenciario.

Entre las medidas legislativas que podrian incentivar el incremento de la cobertura

previdenciaria de los trabajadores, como por ejemplo, la Ley n® 9.976/99, que

CONSEJERIA LABORAL Y DE ASUNTOS SOCIALES EN BRASIL —ABRIL 2003
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extendio el salario maternidad a las trabajadoras autbnomas, a las empresarias y

redujo la cotizacion de los autbnomos y de los empresarios que prestan servicios a

empresas, cabria destacar:

El Programa de Fidelidad en el Seguro de la Previdencia Social —
PREVpremio, cuyo objetivo es premiar, mediante sorteo a los cotizantes
individuales, trabajadores domésticos o especiales, que estén al dia en
sus cotizaciones (Proyecto de Ley en tramite en el Ejecutivo);
Descuento, por parte de las empresas, de las cotizaciones a ingresar
por los cotizantes que les presten servicios (empresarios, autbnomos y
cooperativistas) al igual que se hace en relacién a los empleados. De
esta forma se asegura la cotizacion mensual de empresarios y
autbnomos que prestan servicios a las empresas. Esta medida no
supone carga alguna para las empresas, ya que ellas informan a los
autonomos sobre sus remuneraciones a la GFIP y ya retienen la cuota
patronal. Con ella, se espera incrementar el nimero de cotizantes,
simplificar y abaratar el procedimiento de recaudacion mediante la
reduccion del nimero de Guias de la Previdencia Social (GPS). Se
estima que menos de la mitad de los autbnomos que prestan servicios
para las empresas realizan el ingreso de sus cotizaciones de forma
regular (Proyecto de Ley enviado al Congreso Nacional).

Instauraciéon del comprobante de regularidad ante el INSS para los
trabajadores por cuenta propia, que se exige para obtener el permiso, la
inscripcion o registro de actividad o profesion de los autonomos por
cuenta propia. El proyecto, para ser llevado a cabo, requiere el
desarrollo de sistemas de consulta en tiempo real al banco de datos,
que demuestre la situacion de estar al dia, sin burocracias (Requiere
Proyecto de Ley y desarrollo de sistemas informaticos).

Condicionar los incentivos fiscales a la comprobacion de estar afiliado a
la Previdencia, para aumentar el numero de afiliados de los
profesionales de renta media y alta que no cotizan al Régimen General,
pero que si contribuyen a la Previdencia Complementaria que tiene
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incentivos en el Impuesto de la Renta (Requiere Proyecto de Ley y

desarrollo de sistemas informaticos).

Algunas medidas de gestion podrian garantizar que los asegurados mantengan
dicha condicion hasta que cumplan los requisitos para acceder a la jubilacion,
cotizando por la totalidad de sus rendimientos procedentes del trabajo. De
entre las medidas cabe destacar:

I Intercambio de datos e informaciones con otros érganos del Gobierno,
tales como, la Secretaria de la Hacienda Federal (SRF). La Ley 9.876/99
defini6 como salario de cotizacion del cotizante individual, el valor de la
remuneracion obtenida en el ejercicio de su actividad por cuenta propia,
durante el mes considerado, estableciéndose un techo maximo. Tanto el
SRF como el INSS dispondrian de informacion, a través de fuentes
independientes, de los rendimientos de trabajo de las personas fisicas.
El cruce de esas informaciones permitiria una mejor verificacion de las
obligaciones tributarias (IRPF y cotizaciones al INSS) de las personas
fisicas para cada una de las Instituciones implicadas.

. Cruce de datos de autonomos constantes del GFIP, asi como de los
contribuyentes individuales; ese cruce permitiria viabilizar la fidelidad de

los cotizantes de la Previdencia Social.

Ademas de esas medidas, es esencial invertir en la concienciacion de las
personas. Gran parte de los trabajadores no afiliados desconocen los derechos
y deberes respecto del sistema. Una investigacion realizada en enero de 2001,
muestra que el 66% de los entrevistados no sabian lo que era la Previdencia
social. Para el 30,2% de ellos, el INSS proporciona asistencia médico
hospitalaria y el 23,5% desconoce las prestaciones.

El fortalecimiento del Programa de Estabilidad Social (PES) es de importancia
capital para la estrategia de incremento de la cobertura previdenciaria. La
continuidad del Programa en los proximos afios sera crucial para que los

resultados ya alcanzados no sean sélo puntuales, sino verdaderos pilares de
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una campafia sistemética de concienciacién y ampliacion de la proteccion
social de los trabajadores.

La ejecucion del PES se gestiona de forma descentralizada por los 102
comités regionales instalados en cada una de las Gerencias ejecutivas del
INSS. Las instancias regionales trabajan bajo la orientacion de un comité
nacional directamente ligado al Ministro de Previdencia y Asistencia social.

Es funcion del comité nacional dar seguimiento al Programa y elaborar las
directrices globales. Los 102 comités regionales, a su vez, son responsables,
ante la poblacion de la ejecucion efectiva de las politicas, adecuandolas a la
realidad del lugar y a las necesidades de la poblacién de la region.

Las actividades del PES se deben fortalecer con inversiones en campafias
nacionales en radio y television; formacion especifica y periédica de los
funcionarios de los comités; adquisicion de materiales de divulgacion;
seguimiento de las inscripciones y del pago efectivo; perfeccionamiento de la
pagina en internet y en la intraprev; contratacion de estudios sobre el tema de
la cobertura previdenciaria.

Los esfuerzos a través de la modificacion de la legislacién, perfeccionamiento
de la fiscalizacion y campafa de concienciacion no daran los resultados
deseables, si el INSS no consolida su papel de aseguradora del trabajador,
prestando eficientemente servicios de calidad. Los procedimientos para
afiliarse, cotizar, solicitar y percibir prestaciones, asi como todos los demas
servicios, deben ser sencillos, informatizados y desburocratizados. Por ello, se
debe aumentar las inversiones en la modernizacion de los métodos de gestion,
continuando con el programa de reformas en las agencias, poniendo a
disposicion mas servicios a través de terminales de auto-atendimiento, internet
y teléfono, y aumentando el nUmero de agencias méviles terrestres y fluviales
que ya recorren parte del territorio nacional llevando informacién y prestaciones
a la poblacién de los municipios del interior y de las margenes de los rios

amazonicos, tradicionalmente sin acceso a las politicas publicas.

5.1.2.2. Carencia para las prestaciones por jubilacién
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Un sistema de protecciéon al trabajador, como el de seguridad social, de
prestacion continuada, implica una enorme cantidad de recursos y de
obligaciones. Para su mantenimiento a lo largo de tiempo, es necesario que
cada integrante contribuya con una parte de su renta a lo largo de toda su vida
activa. La financiaciébn del sistema se basa, por lo tanto, en el caracter
contributivo del vinculo de los asegurados. Si un ciudadano recibe una pension
de jubilacion, sin haber cotizado en algin momento, el sistema en su totalidad
estara pagando la cuenta de su prestacion, ya que los recursos tendran que
ser obtenidos de otros cotizantes. Es necesario, por lo tanto, que se establezca
una cotizaciéon por un periodo minimo, para que el asegurado pueda tener
derecho a la prestacion: esto es lo se denomina carencia.

La carencia es un instituto que necesariamente debe estar presente en
cualquier sistema de seguridad social, siendo indispensable para las
prestaciones programables. No se tiene conocimiento en el Derecho
comparado de ningun pais que no lo adopte. No se puede concebir un sistema
de seguridad social en el que no se exija cotizacion, por minimo que sea el
periodo.

La mayoria de los paises establecen un periodo minimo de cotizacién para la
concesion de las pensiones de jubilacion. Asi, para solicitar la pension integra
en el sistema publico de Inglaterra, ademas de tener la edad minima exigida
por la legislacion, el trabajador que se incorpora al mercado de trabajo a los 16
afos, necesita acreditar 44 afios de cotizacion, en el caso de los hombres, y 39
en el caso de las mujeres. Los cotizantes que no alcanzan tales limites reciben
una pension de jubilacion proporcional al nimero de afos cotizados.

En Francia, se necesita haber cotizado durante el periodo de 37,5 afios para
tener derecho a la prestacion. En Japon, el tiempo minimo de cotizacion
exigido es de 25 afos.

En Chile, el sistema de seguridad social obligatorio funciona segun el método
de capitalizacion y es gestionado por instituciones privadas. La pension de

jubilacién minima equivale a 70$US mensuales, y esta garantizada por el
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Gobierno a todos los cotizantes que hayan alcanzado la edad de 65 afios y
hayan contribuido por lo menos durante 20 afios.

En Argentina, los trabajadores que permanecen en el subsistema estatal, que
funciona segun el método de reparto, necesitan acreditar, por lo menos, 30
afos de cotizacion.

En Uruguay, ademas de exigirse la edad de 60 afios para los hombres y 56
para las mujeres, la pension de jubilacion solamente se alcanza, en el sistema
publico basico, después de un periodo de 35 afios de cotizacion. Si el
trabajador no acredita cotizaciones durante ese tiempo, existe la alternativa de
pension de jubilacion por edad avanzada, a los 70 afios de edad y 15 afios de
cotizacion.

En Brasil, la carencia exigida para la pension de jubilacion por edad, especial y
por tiempo de cotizacion es de 126 meses en 2002, aumentando 6 meses cada
afio, hasta alcanzar 15 afios. No obstante, por lo que respecta a las pensiones
de jubilacién no vinculadas a la edad minima, se exige el cumplimiento de 30
afos de cotizacion para las mujeres y 35 para los hombres, para la pension de
jubilacién por tiempo de cotizacién, y 15, 20 o 25 afios de cotizacion, segun la
actividad ejercida, para la jubilacion especial. Teniendo en cuenta los periodos
minimos de cotizacion indicados, no tiene sentido que se estipule una carencia
inferior. La carencia hace referencia al tiempo de cotizacion necesario para
poder solicitar la pension.

Por lo que respecta a la pension de jubilacién por edad, que se concede a
quien no acredita el cumplimiento de 30 o 35 afios de cotizacién, la carencia de
15 afios es insuficiente. Estudios efectuados por la Secretaria de Previdencia
Social, demuestran que, para la jubilacién a los 65 afios, con un tiempo de
cotizaciéon de 15 afios, la cuota de cotizacién adecuada seria el 54,95%; para
60 aflos (mujeres) y 15 afos de cotizacion, la cuota seria de 67,02%. Si se
incluyeran todas las prestaciones (programables y no programables) las cuotas
serian, respectivamente de 64,65% y 78,85%.

Semejantes porcentajes de cotizacidn son, obviamente, inasequibles. No se
puede buscar, por tanto, el equilibrio actuarial por la via de la cotizacion. Sin
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embargo, hay espacio para la adecuacion de la carencia, pues 15 afios, como
se puede comprobar, es un periodo muy corto y por debajo del exigido en la
legislaciéon comparada. Un hombre que decida iniciar su carrera contributiva a
los 50 afos de edad, completa la carencia los 65 y ya se puede jubilar. Habra
cotizado durante 15 afios, pero disfrutara de la pension de jubilacién durante,
casi, 13 aflos. Como el sistema actual es de reparto, es decir, los actuales
activos financia a los actuales inactivos, el esfuerzo de financiacion recaera
sobre la sociedad en su conjunto. La carencia, para la pension de jubilacion por
edad, que atenderia a la realidad brasilefia, segun parametros similares en el
Derecho comparado, deberia ser de 25 afios.

El incremento de la carencia seria una solucién alternativa en el supuesto de
que no se consiguiera aprobar una contribucidn obligatoria de caracter
previdenciario sobre las pensiones de jubilaciéon por edad. Incluso de esa
forma, la pension de jubilacion sélo podria ser concedida, cuando la cuantia
alcanzada, después de la aplicacion de dicha contribucion, resultara igual o
superior al salario minimo, o para las edades en que se alcanza la prestacion

universal.

5.1.2.3. Pérdida de la condicién de asegurado

Como ya se ha indicado reiteradamente, el sistema de seguridad social es, por
naturaleza, contributivo, exigiéndose que cada afiliado contribuya con una
cuota adecuada de su renta a lo largo de su vida activa. No obstante, se
admite que, durante determinadas contingencias, el asegurado,
temporalmente, puede dejar de ingresar cotizaciones al sistema. Es lo que
ocurre, por ejemplo, cuando el trabajador se encuentra percibiendo
prestaciones y estd cumpliendo pena de prisidbn o sin ejercer una actividad
remunerada.

Sin embargo, tales periodos no pueden ser demasiados dilatados, so pena de
comprometer la viabilidad financiera y actuarial del sistema y desincentivar la
busqueda de una nueva ocupacién. En ese sentido, se establecen periodos

durante los cuales los asegurados pueden no cotizar manteniendo la condicion
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de asegurado. Una vez transcurrido dicho periodo, durante el cual no se ha
cotizado, el asegurado pierde tal condicion, pudiendo recuperarla después de
un nuevo periodo de cotizacion.

Segun las normas actualmente vigentes, el asegurado que deja de cotizar
durante 12 o 24 meses (periodo incrementado en 12 meses en caso de
desempleo), segun tenga, respectivamente, 10 afios o0 mas de 10 afios de
cotizacion, pierde la condicion de asegurado, computandose solamente las
cotizaciones anteriores a dicha pérdida después de se cotice, a partir de la
nueva alta, como minimo, un tercio del nimero de cotizaciones exigidas para la
prestacion que se vaya a solicitar (60 meses cotizados para las pensiones de
jubilacion).

Este criterio tenia sentido en la situacion anterior a la Ley 9876/99, época en la
qgue el célculo del salario-prestacion (base reguladora) solamente tomaba en
consideracion los 36 Ultimas salarios-de-cotizacion (base de cotizacion).
Durante la vigencia de esa Ley, se fue ampliando gradualmente la base de
calculo de las prestaciones que, pasa a ser la media del 80% de las bases de
cotizacién de toda la vida laboral, a partir de julio de 1994.

Mediante esa nueva regla, se tiene en cuenta todo el periodo contributivo, con
independencia de la época en que se cotizo, no teniendo ya sentido denegar la
pension de jubilacion por pérdida de la condicion de asegurado. Con la medida
adoptada la situacion se volvié injusta para los asegurados.

Veamos un ejemplo, la situacion de un trabajador que, después de cotizar
durante 33 afnos, haya perdido el empleo y permanecido sin cotizar al sistema
hasta perder la condicion de asegurado (en el presente caso, después de 36
meses de no cotizar). Por la norma vigente, s6lo alcanzara la pensién de
jubilacion después de cotizar durante, por lo menos, cinco afios mas, cuando
alcance 38 afnos de cotizacion. Por la regla propuesta, bastara que cotice
durante dos afios mas, momento en el que completara los 35 afios de

cotizacion exigidos para la pension de jubilacion.
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Con la nueva regla, las pensiones de jubilaciébn por tiempo de cotizacion
podran ser concedidas tan pronto como el asegurado complete 30 (mujeres) o
35 afios (hombres) de cotizacion.

Para las pensiones de jubilacion por edad, se propone no tener en cuenta la
pérdida de la condicion de asegurado para aquellos que, al cumplir las edades
minimas establecidas (60 afios para las mujeres y 65 para los hombres),
tengan, por lo menos, 25 afios de cotizacion.

Es preciso subrayar que toda esta discusion acerca de la pérdida de la
condicion de asegurado seria superflua y estéril en el caso de que adoptara,
para el célculo de la cuantia de la jubilacion por edad, la formula de célculo
establecida en la Ley 9876/99.

La medida no puede ser extendida a las demas pensiones, ni siquiera para
aquellas en las que se exige alguna carencia, como para las prestaciones por
enfermedad o la pension de invalidez por accidente comun (carencia de 12
meses), a menos que se comprometa la estabilidad del régimen, pues se
induciria a los asegurados que ya hubieran cumplido el periodo de carencia a
gue dejaran de cotizar a la Previdencia Social. Establecido el derecho del
asegurado, su efectividad dependeria, tan solo, de que se produzca el riesgo
(incapacidad temporal o permanente, muerte, etc.). La prestacion dejaria de
ser previdenciaria, pasando a ser semejante a la asistencial. Las prestaciones
se concederian a todos los que, en cualquier momento, hubieran cotizado a la
Previdencia Social.

En el caso de las prestaciones para las cuales no se exige carencia (prestacion
por enfermedad y pension por invalidez derivada de accidente de cualquier
causa o naturaleza y pensién por muerte), la situacion seria, aun, mas gravosa
. La supresién de la carencia convertirian a esas prestaciones en universales,
siendo suficiente, para tener acceso a las mismas, que el asegurado, en algun
momento de su vida, haya cotizado al régimen, aunque solo sea durante un

mes.

5.1.2.4. Pensiones Especiales
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La preocupaciéon con la salud y seguridad de los trabajadores constituye uno
de los temas con més poder aglutinador. Interesa a muchos sujetos y distintos
actores sociales, muy especialmente a los trabajadores y a los empresarios,
asi como al Gobierno.

A pesar de que existen muchos motivos para evaluar positivamente la
evolucion del tratamiento dispensado a los riesgos laborales en el marco
institucional brasilefio, especialmente en lo que se refiere al papel del seguro
social, hay que reconocer, de forma clara, la insuficiente de este modelo.
Incluso reconociendo que el deber de proteger al trabajador que trabajé en un
ambiente o servicio insalubre es de la empresa, es funcion del Gobierno
establecer las normas reguladoras, los estimulos para la prevencion y mejora
del ambiente de trabajo, los parametros de tolerancia, fiscalizacion y
penalizaciones, ante los incumplimientos, y establecer disposiciones sobre las
compensaciones por los eventuales dafos causados.

La primera medida adoptada para delimitar la dificil cuestion y estimular a los
empresarios para invertir en la mejora de los ambientes de trabajo, fue la
instauraciéon de cuantias adicionales por insalubridad y peligrosidad a ser
abonadas a los trabajadores por los propios empresarios (Cédigo de Trabajo
Decreto Ley n°® 5.452 de 1/5/43).

Con el transcurso del tiempo, los trabajadores en actividades insalubres y
peligrosas reivindicaron mas prestaciones sociales por razon de los perjuicios
de su salud o su integridad fisica causados por la larga exposicion a los
mismos; para atenderlos, se establecio la jubilacion especial, a través de la Ley
3.807, de 5/9/1960, a la que tenian derecho los trabajadores con, al menos 50
afios de edad y tiempo de servicio en actividades insalubres, penosa o
peligrosa durante 15, 20 o 25 afos, segun la actividad profesional.

Cabe subrayar que, la Ley 3.807 tuvo su origen en el Proyecto de Ley n° 2.119,
de 1956, a iniciativa del Poder Ejecutivo. Sin embargo, ese proyecto no
contenia normas sobre edad y tiempo de servicio, probablemente introducido

por iniciativa parlamentaria, razén por la cual no se consiguié encontrar ningun
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estudio técnico que razonara el tiempo de servicio necesario para el acceso a
la pensién especial.

La prestacion fue instituida sin ningun coste adicional para el empresario. Las
empresas, en algunos casos, se valieron de la nueva modalidad de jubilacion a
una edad mas tempana, para llevar a cabo programas de reestructuracion para
reducir el nimero de puestos de trabajo. Por otro lado, la posibilidad de una
jubilacion precoz puede inducir a los trabajadores con ideas menos claras a no
exigir el derecho de un trabajo capaz de preservarles la salud o la integridad
fisica.

La legislacion sobre jubilacién especial fue perfeccionandose a partir de 1995,
de forma que, solamente, aquellos trabajadores efectivamente sometidos a
condiciones perjudiciales para la salud o la integridad fisica tengan derecho a
la misma, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion.

La primera gran modificacion se produjo con la promulgacion de la Ley n°
9.032, de 28 de abril de 1995, que extinguio la concesion de la jubilacion por
categoria profesional, pasandose a exigir la comprobacion del tiempo de
trabajo de caracter permanente, no ocasional ni intermitente, en condiciones
especiales que perjudicaran la salud o la integridad fisica, durante un periodo
minimo determinado. A partir de entonces, se pas® a exigir la efectiva
exposicion a determinados agentes nocivos, evitAandose que los trabajadores
no expuestos tuvieran derecho a esa prestacion, simplemente por pertenecer a
determinada categoria profesional.

La Ley n° 9.528/97, cuyo origen fue la Medida Provisoria n°® 1.523/96,
determind que la comprobacion efectiva de exposicion del asegurado a los
agentes nocivos, se hiciera mediante un formulario emitido por la empresa,
tomando como base un informe técnico de condiciones ambientales del
trabajo, y la emision y mantenimiento de un perfil profesional del trabajador.

La Ley n°® 9.732/98, cred un tipo de cotizacion adicional de 6, 9 0 12% para la
financiacion de la jubilacion especial, a cargo de la empresa, sobre la
remuneracién de los trabajadores efectivamente expuestos a los agentes

nocivos que dan derecho a la jubilacién especial. Esta medida adicional se
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justifica para afrontar la salida temprana del asegurado del mercado de trabajo,
lo que implica una disminucién de las cotizaciones, por razén del menor
periodo de cotizacion, y el aumento del gasto en estas prestaciones, ya que se
reciben durante un lapso de tiempo mayor. Ya que esta prestacion se concede
Gnica y exclusivamente por el hecho de que el empresario no ha evitado que el
trabajador esté expuesto a condiciones perjudiciales para su salud o su
integridad fisica, mediante inversiones en seguridad y salud en el trabajo u
otros mecanismos, es por lo que la cotizacion adicional resultante debe ser
pagada por dicho empresario.

La Enmienda Constitucional n°® 20 de 1998, dispuso que el tema seria tratado
por una Ley Complementaria, proporcionando esa categoria a los actuales
articulos 57 y 58 de la Ley n° 8.213, de 1991.

Se debe cuestionar, no obstante, los argumentos que dieron soporte técnico o
doctrinario a la existencia de esa prestacion. Parten del presupuesto de un
potencial perjuicio a la salud o a la integridad fisica del trabajador. Por
consiguiente, deviene de la incapacidad de la empresa de proporcionar a la
misma un ambiente saludable, ya sea por la inexistencia de tecnologia
adecuada, ya sea por la negligencia del empresario.

Son raros los paises que adoptan procedimientos diferenciados para la
concesion de jubilaciones a los trabajadores en actividades insalubres o
penosas e, incluso en ese caso, salvo raras excepciones, mediante la
reduccion del limite minimo de edad para alcanzar la jubilacién. La legislacion
de la Republica de Eslovenia, de Grecia, de Ucrania y de Cuba, disponen que,
alcanzados los demas requisitos para la concesion de las jubilaciones
normales, la edad se reduce hasta en 5 afios. Las de Armenia y Estonia, en,
hasta 10 afios, siendo la reduccién més alla de los 5 afios admitida en caso de
condiciones extremadamente insalubres. También las legislaciones de
Bulgaria, Armenia, Azerbaiyan y de Rumania, permiten alguna reduccion en la
edad para alcanzar la jubilacion.

Ademas de Brasil, s6lo Kuwait admite jubilaciones especiales sin limite de

edad. Aun asi, el tiempo minimo de actividad con exposicién a agentes nocivos
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es de 20 afnos (superior al brasilefio, de 15 afios). En los supuestos en que no
existe tecnologia para evitar el perjuicio en la salud, no es raro la eliminacion
de la actividad, como es el caso del amianto, cuya explotacion y uso fueron
eliminados en varios paises.

El hecho es que en Brasil, mas de setecientos mil trabajadores, contintdan
expuestos a condiciones perjudiciales para la salud o la integridad fisica, lo que
conlleva un enorme coste social y econémico para el pais, especialmente para
la Previdencia Social. Tal situacion demuestra que las medidas hasta ahora
adoptadas no han sido suficientes para inducir inversiones capaces de reducir
la concentracibn de agentes nocivos en los locales de trabajo a niveles
tolerables.

Por tanto, es necesario buscar una nueva politica para ese area, capaz de
contar con la participacion activa de todos los actores implicados : gobierno,
empresarios y trabajadores.

La jubilacion especial tiene la misma naturaleza que la pension por invalidez.
Una eventual sustitucion de la jubilacion especial por reglas mas flexibles para
la concesion de jubilaciones por tiempo de cotizacién o por edad, lograria que
la Previdencia social otorgase una prestacion mas adecuada técnicamente.
Mientras tanto, esa medida solamente es posible mediante modificaciones
constitucionales.

La adopciéon de esa medida tendria que tener en cuenta la situacién de los
trabajadores ante la inminencia de la jubilaciébn segun las normas vigentes,
pudiéndose establecer una regla de transicion, mediante la que la jubilacion
especial seria mantenida durante algun tiempo mas, fijandose una edad limite
inferior a la establecida para la jubilaciébn por edad, teniendo en cuenta la
naturaleza de los agentes nocivos y el tiempo en que el trabajador hubiera
estado expuesto a ellos.

Otra alternativa seria extinguir la jubilacion especial y establecer,
substitutivamente, un criterio especial de atencion al trabajador afectado por la

exposicién al agente nocivo. Si en las revisiones periodicas a las que fuera
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sometido se constatase la incapacidad para el trabajo, le seria concedido,
segun los supuestos, las prestaciones por enfermedad o por invalidez.

No constatada la incapacidad laboral, pero no siendo conveniente la
permanencia del trabajador en el ambiente expuesto a determinado agente,
teniendo en cuenta la naturaleza de este o del correspondiente efecto en el
organismo, en vez de concederle la prestacibn por invalidez, seria
recomendable someterlo a un proceso de readaptacion profesional para otra
funcién, en la misma o en otra empresa. En ese caso, le seria concedido un
auxilio especial, por ejemplo, equivalente a las prestaciones por enfermedad,
durante el periodo de readaptacion o hasta su reinserciéon en el mercado de
trabajo, y después seria reducido, gradualmente, hasta su extincion total o
hasta un determinado porcentaje del valor inicial. La Ley dispondria quién
deberia soportar la cotizacion adicional de esa prestacion, que tanto podria
estar cubierta por el régimen previdenciario o por el empresario, directamente o
a través de un seguro.

Mas, si continuara la sistematica vigente, se impone introducir medidas que
corrijan algunas de las distorsiones actuales. La primera de ellas, seria la
relativa a la financiacion. Los actuales tipos de cotizacién de 6, 9 0 12%, son
insuficientes desde el punto de vista actuarial. Su caracter es mas bien
educativo, para inducir a las inversiones para mejorar los ambientes de trabajo,
teniendo en cuenta la continua reduccién del niumero de los trabajadores
expuestos a agentes nocivos, desde la introduccion de los tipos de cotizacion.
Los tipos necesarios para su financiacion integral, segun calculos de la
Secretaria de la Previdencia Social, serian del 74%, 107% o 177%, para que
segun la actividad ejercida, se pudiera conceder la jubilacion especial después
de 25, 20 o 15 afios de cotizacion, respectivamente, si se considera que la
incorporacion al mercado de trabajo se produce a los 18 afios.

Otra medida, seria la redefinicion de la lista de los agentes nocivos. Entre los
que dan derecho a la concesion de una jubilacion especial, se encuentran los
agentes biolégicos. A diferencia de los agentes fisicos y quimicos, con un

efecto acumulativo presumible, los biolégicos no tienen ese efecto. La situacion
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es de riesgo solamente. No habiendo contaminacion, no hay ningun perjuicio
para el trabajador que ejerce su actividad con agentes biol6gicos nocivos. No
hay consecuencias para la salud del trabajador por el simple ejercicio de
actividad con esos agentes. Por esa razdén no hay justificacion para el
mantenimiento de los agentes bioldgicos en el papel de agentes que generan

una jubilacion especial.

5.1.2.5. Tratamiento diferenciado a segmentos especiales de la sociedad
Las politicas de garantia de renta para el trabajador rural mayor, de generacién
de empleo y renta para micro y pequefias empresas, de formalizaciéon del
trabajo domeéstico, de estimulo a actuaciones en las areas de salud, educacion
y asistencia social, y de fraccionamiento en condiciones especiales como el
Programa de Recuperacion Fiscal (REFIS), reducen la cuantia de los ingresos
previdenciarios y, en consecuencia, influyen en el actual desequilibrio entre
ingresos y gastos del Régimen General de la Previdencia Social.

Las entidades de beneficencia y asistencia social, que reunen los requisitos
establecidos por la Ley, gozan de la inmunidad constitucional de no estar
obligadas al ingreso en el Régimen General de la cuota patronal. Los
empresarios rurales (personas fisicas y juridicas), los clubes de futbol
profesionales y las empresas que optan por el sistema SIMPLES, se benefician
de un sistema de cotizacion substitutivo que permite aportaciones
sustancialmente inferiores a las cotizaciones calculadas sobre los salarios. La
cuota patronal del empleador doméstico es inferior a la de las empresas en
general, como politica de incentivo a la formalizacién del empleo de empleados
domésticos. El asegurado especial es beneficiario, por disposicion
constitucional que le garantiza las prestaciones previdenciarias, de un tipo de
cotizacion sobre el valor de los ingresos procedentes de la comercializacion de
su produccion.

Este tratamiento contributivo diferenciado agrava el desequilibrio financiero y
actuarial del Régimen General, lo que requiere mayores aportaciones
econdémicas procedentes del Tesoro Nacional. Solamente en el afio 2001, se
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dejaron de ingresar en el INSS, por ese tratamiento diferenciado, cerca de 7,4
miles de millones. Esta pérdida de recaudacion afecta al indice del déficit del
INSS.

Hay que reconocer que ese tratamiento diferenciado fue motivado, en su
momento, por razones de caracter social, de estimulo a las micro y pequefias
empresas, por su capacidad econdémica, al igual que el supuesto de
asegurados especiales, cuya capacidad contributiva es, realmente, diminuta.
Ahora, cabe analizar cada caso, para mantener solamente aquellos cuyas
razones originarias de implantacion continlan siendo validas y socialmente

justas. L]

® Fuente : Livro Branco da Prévidencia Socia 2002. Brasilia D.F. Diciembre de 2002. Ministerio de
Prévidencia e Asistencia social. Gabinete do Ministro
CONSJERIA DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES EN BRASIL.- AGOSTO 2003



