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RESUMO

A literatura sobre a reforma enfoca os processos de aprendizado racional para explicar a
dimenséo da reforma e outra parte da literatura enfatiza o papel da imitacdo na formulacdo das
reformas, mas sem considerar o peso da legitimidade. Assim, este trabalho toma as instituicdes
como variaveis independentes e faz uma tentativa séria de introduzir o institucionalismo
sociologico na analise de politicas publicas sustentando que a reforma da previdéncia foi guiada
pela adogdo do “mito da privatizagdo” que gerou 0 isomorfismo institucional, no qual as

organizag0es tornam-se similares sem necessariamente tornarem-se mais eficientes.

Palavras—Chave: Difusdo de Politicas, Reforma da Previdéncia, América Latina, Mitos

Racionais, Isomorfismo Institucional.
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ABSTRACT

The literature about pension reform has mainly focused on rational learning processes to
explain its dimension. An alternative branch emphasizes the imitation process, but without
taking in consideration the role of legitimacy as relevant dimension in this process. Thus, in
this work | propose to take institutions as independent variable and attempt to introduce the
sociological institutionalism in the public policy analysis. | argue that pension reform in Latin
America was driven by the adoption of a “Myth of Privatization” that has generated the
Institutional Isomorfism in a process that make organizations more similar without necessarily

making them more efficient.

Keywords: Policy Diffusion, Pension Reform, Latin America, Rational Myths, Institutional

Isomorfism

Introducao

A reforma das pensfes na América Latina foi um dos mais interessantes processos de
difusdo de politicas publicas das ultimas décadas. Os estudiosos que se dedicaram a este tema
produziram uma rica literatura sobre o fenémeno e utilizaram maultiplas ferramentas
metodoldgicas em suas analises. Muitos estudos se constituem em explicacbes muito
consistentes sobre a interacdo dos atores durante o processo de reforma, o papel dos atores
nacionais, os atores internacionais, e ainda, o papel das dificuldades macroeconémicas
compartilhadas pelos paises da regido. Muitos teéricos consideram que a América Latina foi
palco de um dos maiores exemplos de reformas estruturais dos sistemas de seguridade social.
A politica de reforma adotada no Chile durante os anos 80 foi considerada um modelo de
reforma estrutural e influenciou os outros paises a adotar reformas similares, privatizando total

ou parcialmente os seus sistemas de pensoes.

Este trabalho busca construir uma abordagem alternativa sobre a questdo trazendo o
Institucionalismo Socioldgico para a analise das politicas publicas e argumentando que a
reforma das pensdes na América Latina foi um processo de Isomorfismo Institucional gerado
pela adocdo de um mito racional que tornou similares as instituigdes se torna-las mais eficientes,
ao contrario da geracdo de eficiéncia esta reforma trouxe legitimidade perante o novo ambiente

institucional em nivel internacional.
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A literatura sobre a reforma da previdéncia na Ameérica Latina se divide em duas variantes
metodoldgicas. A primeira apresenta como causa do processo de difusdo da reforma o contexto
macroeconémico doa paises latino-americanos, que compartilhavam problemas de ordem
fiscal, além disso, enfoca o papel das Organiza¢des Financeiras Internacionais, especialmente
o Banco Mundial, como grandes emuladores das privatizac@es e seus beneficios. J& a segunda
variante desce um pouco mais no nivel de andlise e aborda o papel dos atores nacionais e
internacionais e suas estratégias. Este enfoque prioriza a andlise do processo politico da
reforma, no qual é possivel compreender o processo de reforma a partir da anélise dos atores

envolvidos.

O trabalho se divide em quatro se¢des. Na primeira sec¢do discute-se de forma sucinta a
literatura produzida sobre a reforma que visa apresentar os principais argumentos dos
proponentes da privatizacdo das pensées como solucdo para os problemas macroeconémicos
compartilhados na América Latina. A idéia da privatizacdo € apresentada como um argumento
técnico e racional para a solugdo de um determinado problema, portanto, de forma instrumental.
Nesta secdo defende-se que a deficiéncia da literatura em explicar como o processo de
legitimidade ocorre no processo de reforma se da pela confusdo em torno do uso da
racionalidade instrumental que subsume a legitimidade dentro da propria idéia do “racional”,

pois sendo uma acao racional é considerada automaticamente legitima.

A segunda secdo apresentar o caminho da explicacdo que se almeja fornecer. Com base
na teoria institucional € proposto o argumento de que a globalizacdo sendo um fenémeno
multidimensional e plurissecular alterou o ambiente institucional em nivel global, incluindo
novos atores e direcionando parte da acdo das politicas publicas para foruns internacionais. A
inclusdo desses novos atores possibilitou a organizagdes internacionais se tornarem potenciais

atores de formacao de Mitos Racionais.

A terceira secdo discute exclusivamente o Mito da Privatizacdo e como ele se configura.
Um Mito racional é um conjunto de ferramentas para a solucao de determinados problemas que
surgem em contextos altamente institucionalizados, dessa forma, legitimos e acima da opiniédo
de um individuo em particular. Nestas secdes se apresenta como o Mito é construido e sob quais

circunstancias ele é capaz de legitimar ou ilegitimar as reformas ocorridas na América Latina.

Na quarta secdo sdo tecidas algumas conclusdes e consideragdes acerca da linha de

pesquisa deste trabalho e da teoria institucional como forma de auxiliar pesquisas futuras.
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1. Por que Privatizar?

Em muitos paises industrializados o envelhecimento da populacdo tornou a reforma dos
sistemas previdenciarios uma questdo central na agenda politica. James (2001:10) argumenta
que os gastos publicos com planos previdenciarios em alguns paises industrializados chegam a
15% do PIB. Na Ameérica Latina, a situacdo seria similar, pois o rapido envelhecimento da
populacdo mundial, aliado ao aumento da perspectiva de vida nos paises em desenvolvimento
os colocara diante de problemas sérios a serem resolvidos, até 2030, 80% da populagéo idosa
do mundo viverd em paises em desenvolvimento. O relatério técnico do Banco Mundial
Averting Old Age Crisis (1994) faz uma adverténcia exatamente para estes paises, que devem
solucionar estes problemas enquanto ainda € possivel. Os proponentes do relatério destacam
que na década de 90 a crise fiscal que abalou a América Latina colocou em pauta novamente o
debate sobre a reforma da previdéncia. As organizacdes financeiras internacionais,
especialmente o Banco Mundial, propalaram o modelo multi-pilar, ou pilares multiplos, como
uma saida para a resolucao desta crise. O argumento empregado pelos formuladores de politicas
e pelos pesquisadores que sustentavam esta abordagem era de que diante da grave crise fiscal
enfrentada, a privatizacdo da previdéncia parecia ser uma saida vidvel, porque incentivaria o
aumento da poupanga interna, além de elevar o volume de investimento e ampliar o0 mercado
financeiro gerando uma saida para a crise. A crenca de que a privatizacdo possibilitaria tais
beneficios estava baseada nos estudos sobre a reforma chilena, ocorrida nos anos 80, que era
até entdo, o Unico laboratdrio de pesquisa para analises empiricas sobre o fendmeno. Dessa
forma, os pesquisadores e formuladores de politicas, em consonéncia com o relatério do Banco
Mundial, estabeleceram uma conexdo causal entre a reforma estrutural, ou privatizacdo, e 0

aumento da poupanca interna, dos mercados de capitais e do volume de investimento.

Numa linha similar, Madrid (2003) explora as raizes macroeconémicas da reforma
argumentando que a escassez de capitais sofrida pelos paises da regido foi fator crucial para a
reforma e ndo os problemas financeiros dos sistemas previdenciarios. Ele constata que a maior
probabilidade de ocorréncia de privatizaces da previdéncia existia em paises caracterizados
pela escassez de capital. O principal objetivo de seu trabalho é tentar fornecer uma explicacédo
diferenciada sobre a reforma da previdéncia, portanto ele busca uma explicacao diferente para
a visdo convencional exposta no relatério do Banco Mundial (1994), de que os problemas
financeiros dos sistemas de reparticdo seriam o principal motivo para a adogdo de uma reforma
estrutural. Madrid argumenta que esta visdo ndo se encaixa na realidade latino-americana

porque a maioria dos sistemas previdenciarios ndo passava por problemas financeiros, e ainda
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gue existissem tais problemas, a propria privatizacdo ndo os resolveria devido ao elevado custo
de transicdo decorrente deste processo. Por fim, sua conclusdo € de que a reforma da
previdéncia teve como pano de fundo os problemas macroeconémicos enfrentados pelos paises
da América Latina onde os formuladores de politicas acreditavam que a privatiza¢do seria um
mecanismo de reconstrucédo de poupanca e dos investimentos, ndo obstante os custos ingentes
decorrentes da privatizacdo (MADRID, 2003:178).

Cumpre observar que, em sua analise estatistica, Madrid (2003) utiliza diversas variaveis
para tentar estabelecer uma correlagdo sobre o fenbmeno. A mensuracdo de suas variaveis
independentes revela que a correlacdo entre a poupanca doméstica bruta e a privatizacao foi
direta. Assim, ele insiste na hipdtese de que a probabilidade de privatizacdo da previdéncia
aumenta & medida que a poupanca doméstica diminui. O detalhe é que, mesmo se propondo a
fornecer uma abordagem diferenciada da visdo convencional, que defendia que os problemas
financeiros dos sistemas de reparticdo eram os motores da reforma, ele justifica o seu achado

afirmando que:

E evidente, no entanto, que os formuladores de politicas
acreditaram que a privatizacdo levaria a um aumento da poupanca
interna, independentemente de ser essa crenca bem fundada (MADRID,
2003:163)

Este argumento parece nao representar nenhuma novidade, ja que desde 1994 o relatério
Averting Old Age Crisis defendia a idéia de que a privatizacdo levaria ao aumento da poupanca
interna, e sua ampla difusdo promovida pelo Banco Mundial torna 6bvia a idéia de que muitos
formuladores de politicas acreditavam nestas proposicdes. Além disso, a questdo central é por
que os formuladores de politicas acreditaram que a privatizacdo produziria aumento da

poupanca interna, mesmo com altos custos de transicdo?

Um exemplo do problema dos custos de transicdo é o caso do Chile, que iniciou a reforma
nos anos 80 e que serviu de laboratdrio de analises sobre a reforma. Segundo Kay (2003) os
custos de transicdo estdo atualmente na faixa de 5% do PIB e segundo alguns pesquisadores,
este custo enquanto percentual do PIB, aumentaria até 2007, ja outros esperam que eles
cheguem abaixo dos 2% até 2010 (Raczynski, 1992 apud Kay, 2003). No entanto, conforme
aponta Mesa-Lago (2003:246), os custos de transicdo implicam um sério dilema para os
governos, pois de acordo com as pesquisas empiricas, 0s paises que possuem maiores custos de

transicéo sdo aqueles que garantem muitos direitos aos trabalhadores no sistema reformado,

Rev. Bras. Prev., Curitiba, Parana. v.6 n.1, p.71-98, Janeiro-Dezembro. 2015.
75



RBP

ADIFUSAO DA POLITICA DE PRIVATIZAGCAO DA PREVIDENCIANA AMERICA LATINA

enquanto os paises que garantem menos direitos e restringem a escolha dos trabalhadores
encaram custos menores de transi¢do. Ou seja, os custos ficais de transicdo criam um trade-off
para os paises: reducdo dos custos fiscais implica diminuir o bem-estar dos trabalhadores e
garantir o bem-estar representa elevar os custos fiscais. Além disso, os rendimentos dos
sistemas privados ndo podem ser conhecidos de forma antecipada, pois dependem de muitos
fatores macroeconémicos como as taxas de crescimento econémico, inflacdo e regulagédo

governamental.

Outra informacdo bastante relevante fornecida por Mesa-Lago (2003) se refere aos
estudos empiricos que buscaram avaliar o impacto no crescimento da poupanga através da

privatizacao

[...] o impacto sobre a poupanga nacional deve ser medido
anualmente, subtraindo-se o custo fiscal da acumulacéo de capital. Dois
estudos realizados sobre o Chile — o unico pais que tem um longo
periodo para sustentar a andlise e cuja reforma foi uma das mais bem-
sucedidas — concluem que o balanco liquido foi negativo nos primeiros
16 anos. Esses estudos aconselham a ndo empreender a reforma de
beneficios com o objetivo central de incrementar a poupanca nacional;
outras devem ser as metas da reforma (MESA-LAGO, 2003: 252).

Estas afirmacdes se confrontam com as prescri¢cbes difundidas pelo Banco Mundial e
representam um elemento chave na reflexdo de que, talvez, tais crencas ndo fossem bem
fundadas e a despeito disso seguiram sendo propaladas. Tais achados empiricos parecem
reforcar a idéia de que as organizacdes podem modificar sua estrutura e organizagéo tornando-

se mais similares sem, no entanto, tornarem-se mais eficientes.

O outro ramo da literatura defende de que as organizagdes financeiras internacionais
tiveram papel predominante na difusdo das privatizacfes das pensdes na America Latina. As
organizacbes financeiras internacionais (Fundo Monetério Internacional, Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desenvolvimento), amplamente dominadas pelos EUA, impunham
suas prescricdes neoliberais aos paises em desenvolvimento. A coercdo exercida por estas
organizacgOes supostamente se produzia atraves da imposicao de condi¢Ges para a concesséo de
empréstimos para estes paises endividados e com sérios problemas macroecondmicos.
Abordagens similares a estas ja haviam sido fortemente criticadas em anos anteriores, um

exemplo é Rezende (1996) que demonstrou ndo haver correlagéo entre as politicas adotadas nos
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paises centrais e aquelas prescritas aos paises em desenvolvimento. Dessa forma, tais
explicacdes ideologicas ndo davam conta da explicacdo do fenémeno, embora a ideologia
neoliberal e as organizacGes financeiras internacionais tenham tido papeéis importantes no

processo, a correlagdo entre estas variaveis e a difusdo das reformas ndo parece ser tdo estreita.

Importante observar que, conforme demonstrou a analise de Weyland (2006), apesar de
estas organizacOes possuirem um consideravel poder de coercéo, tal poder parece néo ter surtido
o efeito esperado. Basta observar que os paises que privatizaram a previdéncia ndo seguiram
um modelo Unico e, conforme apresentou Mesa-Lago (2003), tampouco seguiram unicamente
o0 modelo propalado pelo Banco Mundial, mesmo que muitos desses paises compartilhassem
algumas condi¢bes macroecondmicas similares. Assim, Weyland (2006) considera que as
pressBes das organizacGes financeiras internacionais surtiram efeitos pontuais em alguns paises
e isso néo explica a difuséo das reformas, justamente porque estas organiza¢fes ndo iniciaram

a onda de privatiza¢cfes, mas apenas atuaram quando a difusdo ja estava em marcha.

[...] As IFIs contribuiram para a difusdo das privatizacGes das
pensdes ainda que este processo estivesse ja em curso. Elas apoiaram a
difusdo continua ao invés de inicia-la. Elas foram seguidoras e ndo
lideres. [...] Esta onda surgiu na época em que as IFls focavam-se na
estabilizacdo econdmica, ndo em reformas institucionais e estruturais.
O Banco Mundial, em particular, logo apoiou a difusdo posterior da
onda de privatizagdo. Assim as IFIs reforgaram a difuséo; mas elas ndo
a colocaram em movimento. (WEYLAND, 2006:22)!

Ainda neste trabalho, o autor tenta avaliar 0s possiveis impactos da promoc¢éo de novas
normas em nivel internacional, sua analise baseia-se numa critica as explicagdes fornecidas
pelos institucionalistas que sustentam que novas normas com altos padrdes de modernidade e
legitimidade pressionam os atores a aderir a seus postulados. Segundo seu raciocinio, o
neoliberalismo trouxe apenas novas respostas para problemas antigos, mas que representou sim
um novo padrdao de modernidade, no entanto, ele ndo moldou os objetivos e nem tampouco
promoveu uma mudanca na ordem de preferéncias dos individuos. Os modelos difundidos pelo
Banco Mundial ndo continham uma orientacdo neoliberal, sua mensagem era essencialmente
pragmatica e a privatizacdo da previdéncia foi uma proposta para solucionar problemas antigos
e sua formulagdo foi baseada na experiéncia chilena, cuja privatizacéo do sistema de seguridade
social foi seguida por um visivel aumento da taxa de poupanca interna e do investimento, entao

os formuladores estabeleceram uma relacdo causal entre os fendmenos. Assim, tais argumentos

Rev. Bras. Prev., Curitiba, Parana. v.6 n.1, p.71-98, Janeiro-Dezembro. 2015.
77



® RBP

ADIFUSAO DA POLITICA DE PRIVATIZAGCAO DA PREVIDENCIANA AMERICA LATINA

possuem um carater essencialmente técnico e ndo normativo, ndo representam nenhuma nova
norma, e portanto, as prescri¢des contidas no relatorio do Banco Mundial eram essencialmente

instrumentais e ndo normativas.

Outra critica feita por Weyland (2006) ao institucionalismo socioldgico se refere a
suposta inversdo da orientacdo das preferéncias dos atores. Ele sustenta que a adogdo da
privatizacdo na América Latina foi marcada por uma caracteristica instrumental, ou seja, 0s
formuladores de politicas identificaram os problemas em seus paises e encontraram na
privatizacdo uma solucdo para estes problemas. Esta perspectiva supostamente diverge dos
argumentos teoricos propostos pelos institucionalistas que postulam que os atores aderem as
novas normas e padrdes de legitimidade e buscam problemas para aplicar estas novas solugdes.
E importante ressaltar que tal critica & teoria institucional carece de uma reflexdo mais elaborada
sobre os conceitos de racionalidade disponiveis nas Ciéncias Sociais, pois ndo se trata
simplesmente de uma mera inversdo de objetivos ou inversdo do uso convencional da

racionalidade instrumental.

Boudon (1998) empreende uma discussdo muito Util para a compreensdo dos conceitos
de racionalidade aplicados nas Ciéncias Sociais, ele argumenta que o conceito de racionalidade
instrumental ndo é o Unico disponivel na literatura. Em sua analise, ele aborda as limitacGes da
Teoria da Escolha Racional afirmando que ela ndo constitui uma teoria geral da ag&o social
porque utiliza um conceito muito estreito de racionalidade. Ele observa que o préprio Weber
ao delinear os conceitos da racionalidade instrumental, também sugeriu o conceito de
racionalidade axioldgica. E embora considere que Weber ndo deixou claro este conceito, ele

avanca numa definicdo baseada em sua interpretacéo:

[...] A idéia que em algumas circunstancias atores escolhnem X nédo
porque eles esperam alguma conseqliéncia desejavel, mas porque eles
estdo convencidos que X é bom, ja que estd embasada em fortes razdes
(BOUDON, 1998:825)%2]

Baseando-se em suas reflexdes Boudon desenvolve um modelo de racionalidade

“cognitiva” que se distingue da racionalidade instrumental por dois motivos:

Primeiro, porque endossar uma teoria € uma acdo nao-
instrumental. Segundo, porque a questdo que o ator confronta aqui néo
é maximizar alguma relagéo de custo-beneficio, mas checar se, ao seu
conhecimento, uma idéia é aceitavel. (BOUDON, 1998:824)E!
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Assim, os atores podem agir de forma ndo instrumental através de um modelo cognitivo,
que diverge frontalmente do conceito instrumental. Assim, a observacdo de Weyland (2006)
sobre a suposta “inversdo” dos objetivos dos autores deve ser mais bem analisada a luz da teoria
social, bem como, a afirmacédo de que as prescri¢des do relatério do Banco Mundial possuiam
carater meramente instrumental parece ndo ter muito fundamento diante da analise de Boudon
(1998) que afirma que endossar uma teoria € uma acdo ndo instrumental e no relatério o que se
defende é exatamente uma teoria sobre os multiplos pilares da previdéncia. Deste modo,
conferir a racionalidade instrumental um carater universal pode subsumir ou simplificar a
concepcdo de acdo social. Além disso, cumpre observar que a teoria institucional ao qual o
autor se refere rejeita abertamente o modelo de racionalidade instrumental dos atores e postula
um argumento similar ao apresentado por Boudon de que 0s atores sociais agem racionalmente,
no entanto, necessariamente ndo estdo conscios disso (DIMAGGIO e POWELL, 1991;
GRANOVETTER, 1980).

Em uma linha alternativa Brooks (2007) explora o impacto da globalizagéo na reforma
da previdéncia na América Latina e sua tese principal é de que a globalizacdo exerce mais do
que apenas uma simples pressdo sobre os governos para promoverem reformas pré-mercado,
mas a globalizacdo cria um efeito duplo sobre paises com capital escasso, pois cria fortes
incentivos para que estes paises ativem seus mercados de capitais como um mecanismo para
manter a confianca dos investidores internacionais. A idéia exposta em seu trabalho inova em
alguns aspectos com relacdo a literatura precedente, sobretudo, ao enfatizar dois elementos:
Primeiro, representa uma inovacdo ao levar a sério o debate sobre “credibilidade” dentro da
literatura sobre a reforma, e isso representa uma diferenca qualitativa bastante relevante.
Segundo, o trabalho assume ainda que de forma implicita a globalizacdo representa um novo
padrdo de normas e crengas para 0s atores sociais e abre a possibilidade de que tais normas

tenham efeitos sobre a a¢do dos atores individuais ou coletivos.

2. Mudancas no Ambiente Institucional: Globalizacgéo e o declinio do Estado de Bem-

Estar Social

Nas sociedades modernas as estruturas formais possuem uma enorme relevancia na vida
social, em cada espaco da vida cotidiana, em cada area de atividade é possivel encontrar
inimeras organizagdes. Estas estruturas formais sdo estabelecidas com fins determinados, com

propositos racionais, mas nem sempre os individuos estdo conscios de sua a¢ao racional. Assim,
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as estruturas formais ndo existem num vacuo, mas sdo instituidas, mantidas e destituidas dentro
de uma estrutura de crencas e valores compartilhados. Portanto, as instituicGes e a propria
racionalidade sdo construgdes sociais e a mudanca institucional ocorre dentro deste ambiente.
As instituigdes sdo definidas por Jepperson (1991:143) como “procedimentos estabelecidos e
organizados” que refletem “seqiiéncias padronizadas de interagdo”®. Entdo, a mudanca
institucional implica a alteracdo de procedimentos, de padrbes, de crencas e valores que
garantem as instituicfes legitimidade social suficiente para continuar a existir. Desta feita, 0s
individuos possuem fortes razGes para acreditar que determinadas instituicbes sdo boas,
necessarias e relevantes para a vida social e isso possui efeitos diretos sobre as organizacfes

que atuam em cada area da vida social.

N&o é por acaso, que ao se observar o processo de reforma dos sistemas previdenciarios
na Ameérica Latina é possivel perceber uma mudanca de paradigmas, uma mudanca
institucional, de procedimentos, de relacGes, de sequéncias padronizadas, de valores e crencas
que tiveram impacto direto nas organizagdes dentro do setor previdenciario. E dificil encarar o
argumento de Weyland (2006) de que a difuséo da reforma da previdéncia na America Latina
se deu apenas através da acao propositiva de alguns formuladores de politicas chilenos que ap6s
iniciarem a reforma em seu pais, foram prestar consultoria em outros paises latinos e 1a
conseguiram — heroicamente - pois ndo tinham nenhum peso politico, persuadir os demais
formuladores e os atores relevantes com poder de veto a se engajar numa reforma estrutural de
seus sistemas de pens@es e sO depois, bem depois, as organizac¢fes financeiras internacionais
embarcaram no projeto. A estrutura tedrica que embasa este trabalho permite argumentar que
houve um dimensionamento exagerado da capacidade dos formuladores de politicas chilenos
em difundir a reforma, e ainda, este super-dimensionamento deu-se as custas da subsunc¢éo da
legitimidade social dentro do conceito de racionalidade instrumental. O modelo de
racionalidade cognitiva de Boudon (1998), apresentado na sec¢do anterior, demonstra que a
legitimidade ndo é construida em bases instrumentais, mas através de um conjunto de crencas
e valores, em fortes razdes que os individuos possuem para acreditar que determinados valores,

praticas e crencas sdo melhores, relevantes ou legitimos.

Portanto, o argumento apresentado é de que as mudangas em seu ambiente institucional
pressionaram as organizacdes previdenciarias a se tornarem mais isomorficas como um
mecanismo para se adequar a um novo ambiente evitando as incertezas e buscando mais
legitimidade. Na literatura institucional existem dois enfoques sobre o ambiente institucional,

0 primeiro, proposto por DiMaggio e Powell (1991), desenha o ambiente institucional de forma
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mais monolitica influenciando “de cima para baixo” as organizagdes conectadas a ele. O
segundo, apresentado por Meyer e Rowan (1991), expde a idéia de que os ambientes
institucionais competem entre si e que as organizagdes escolnem em qual ambiente se conectar,
0 que abre a possibilidade para a escolha estratégica dos atores. Os atores domésticos tiveram
papel relevante na definicdo do grau das reformas, pois a dindmica do processo e a interagao
dos atores nacionais parecem explicar a heterogeneidade no nivel das reformas. No entanto, a
caréncia de analise reside na tentativa de explicar por que estes paises adotaram alguma forma
de privatizagcdo — em maior ou menor grau — de seus sistemas de seguridade social, ao invés de
adotar outras solucdes disponiveis. Esping-Andersen (2003) salienta que as reformas latinas
possuiram carater mais maximizador, enquanto as reformas européias carater mais solidario.
Esta observacao estd em consonancia com o argumento presente neste trabalho, pois se tratam
de ambientes institucionais diversos, o latino-americano e o europeu, como Filguera (1999)
sugere, ao afirmar que na América Latina ndo existem modelos de sistemas bem-estar social

nos moldes europeus.

Assim, o problema central que perpassa este trabalho é tentar explicar por que alguns
estados latino-americanos optaram por algum tipo de reforma estrutural privatizando total ou
parcialmente seus sistemas de seguridade social, a despeito da disponibilidade de outros
modelos de reforma ndo estruturais ou paramétricos. Para responder este problema, sustenta-se
0 argumento de que dois ambientes institucionais competiam entre si e apresentavam caminhos
diferentes para o sistema de bem-estar social na América Latina. O modelo desenvolvimentista
e 0 modelo neoliberal. O primeiro sustentava que a intervencdo do Estado era crucial para
superar os déficits sociais provocados pela persisténcia de velhas oligarquias, € 0 segundo
defendia a ado¢do de reformas pré-mercado sob o argumento de que o peso do Estado interferia
no desenvolvimento econémico, e prescrevia como solucdo as privatizacdes e a liberalizagao
do sistema econémico. Como sustentam alguns autores, o Ultimo modelo parece ter prevalecido
(DRAIBE e RIESCO, 2007; CEPAL, 2002; LO VUOLO, 1998). Seguindo esta linha,
argumenta-se ainda que o modelo liberal prevaleceu em virtude da criagdo do “Mito da
Privatizacdo” que forneceu um argumento tido como garantido, eficiente, racional e legitimo
para a adequagdo ao novo ambiente institucional globalizado evitando os custos da

ilegitimidade, isto €, a auséncia de credibilidade nos mercados internacionais.

O ponto de partida da explicacdo € que a globalizacdo exerceu fortes pressdes sob o
ambiente institucional, estabelecendo novos padrées e seqliéncias de interagdes entre os atores

organizacionais, no caso as organizac¢des previdenciarias. A partir destas condi¢es, a
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imprevisibilidade das contingéncias e as incertezas provocadas pelas mudangas no ambiente
institucional levam os atores a buscar a promocao de confianca e legitimidade através do
isomorfismo institucional. A difusdo do modelo dos pilares multiplos se caracteriza como um
“Mito da Privatiza¢do™ que prescrevia solugdes técnicas adequadas, racionais e legitimas para
a solucdo dos problemas das organiza¢Bes previdenciérias e foi o motor do isomorfismo
institucional dos sistemas previdenciarios através de processos miméticos, onde cada Estado
individualmente implementa suas reformas adotando as prescri¢cbes — em diversos graus - do

Mito da Privatizacdo. A explicacdo desenvolvida adiante segue o seguinte roteiro:

Globalizacdo ®® Altera Ambiente Institucional @@® Mito daPrivatizacdo &
doinstitucional.

Explorar a ideologia neoliberal e suas mensagens normativas como um mecanismo
potencial de difusdo de ideias, tem sido a escolha de alguns pesquisadores para tentar explicar
a onda de reformas estruturais que ocorreu na América Latina. A “nova ortodoxia
previdenciaria”, como a descreve Lo Vuolo (1998), parece ter um papel importante na defini¢ao
dos modelos de reforma difundidos pelo Banco Mundial, no entanto, parece claro também que
a nova ortodoxia nao explica completamente a dindmica do processo de difusdo. Nao apenas as
observacOes de Weyland (2006), ao afirmar que apesar de representar peca importante no jogo
da reforma, o neoliberalismo ndo pode ser evocado como uma mensagem normativa capaz de
alterar a ordem de preferéncias dos formuladores de politicas, tampouco, aglutinou suficiente
suporte social como prescrevem os postulados institucionalistas. As duas afirmagdes encontram
eco neste trabalho, primeiro, o neoliberalismo ndo representou um corpo normativo capaz de
alterar os objetivos dos atores sociais e pressionar pela adesdo a seus pressupostos. Mas, 0
neoliberalismo representou um corpo tedrico que incorporava um conjunto de valores e crengas
que sugeria solucOes alternativas para problemas existentes (Friedman, 1988). Em segundo
lugar, o neoliberalismo parece ndo ter encontrado suporte social nos paises da América Latina,
embora tal afirmacdo feita por Weyland (2006) ndo veio acompanhada de nenhum dado que
fundamentasse este argumento, provavelmente devido a dificuldade de mensuracdo de tal
variavel. Kay (2003:113) aponta a falta de suporte social como reflexo do desconhecimento dos
parlamentares e dos trabalhadores acerca do novo sistema previdenciario. Este argumento fica
claro em pesquisa de opinido publica realizada na Argentina em maio de 1994 pelo jornal

Clarin:
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14% dos entrevistados estavam cientes da opcao de aderir ao novo
sistema, 29% estavam pouco cientes, 25% ouviram falar sobre o

assunto e 32% nunca ouviram falar sobre o assunto.

Assim, a sugestdo apresentada aqui aponta na direcdo de que o neoliberalismo sozinho é
insuficiente para explicar a dinamica do processo de reforma da previdéncia. Desta feita, adotar-
se-a uma perspectiva de que a globalizagdo incorpora uma forte mensagem normativa capaz de

estabelecer novos padrdes de legitimidade para os atores sociais.

O debate sobre a globalizacdo, nem de longe, encontra muito consenso dentro das
Ciéncias Sociais, e talvez seja no campo das Relag¢bes Internacionais que tais dissensos se
tornem mais abrasivos. Segundo Vieira (2001:96-98), nas relagdes internacionais, dois
enfoques polarizam o debate sobre globalizacdo: os transformacionistas e os céticos. Os
primeiros argumentam que o processo de globalizacdo representa um grave perigo ao Estado-
nacao, pois os Estados perdem o controle das fronteiras nacionais além de implicar numa
diminuigdo da sua capacidade de autonomia e soberania, elementos essenciais na ordem de
Vestfélia. Os céticos, por sua vez, argumentam que a globalizacdo é uma nova ordem mundial
menos estadocéntrica, mas que ndo representa algo inédito ja que a internacionalizacdo da

economia nNdo € um processo novo, e sim, plurissecular.

A hipétese central desenvolvida é que a globalizacdo representou uma mudanca ao
concentrar um conjunto de novas normas com altos padrées de legitimidade que pressionaram
0 ambiente institucional do setor previdenciario. Vieira (2001:98) afirma que a globalizacdo é
um resultado de aceleradas mudancas que vém ocorrendo nas Ultimas décadas e as principais

seriam:
- Tecnoldgicas — telecomunicages, informatica, microeletrénica etc.;

- Politicas — decisdes governamentais de ajuste estrutural visando a

liberalizacdo e & desregulamentacéo do mercado;

Geopoliticas — fim do comunismo;

Microeconémicas — acirramento da competicdo em escala mundial;

Macroeconémicas — aumento no numero de novos paises industrializados,

Ideoldgicas — hegemonia neoliberal

Dessa forma, o neoliberalismo é considerado apenas como parte de um processo que

envolve um conjunto de mudancas que alteraram o ambiente institucional em nivel
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internacional. Outros trabalhos também enfatizam o carater multidimensional da globalizacéo
chamando atencdo para a distingdo dos seus efeitos econébmicos e a concomitancia com
processos nao-econdmicos que possuem sua dindmica propria. As dimensdes nao-econémicas
se circunscrevem aos elementos politicos e culturais, este Gltimo inclui a assungdo de novos
valores (CEPAL, 2002). Considerando-se a globalizagdo um processo multidimensional e
plurissecular, alguns trabalhos argumentam que ela representa uma nova fase do capitalismo
mundial marcada pela rapidez dos fluxos internacionais e pelo crescimento dos mercados
financeiros cujas reverberacdes econdmicas séo latentes, no entanto, possui dimensdes ndo-
econdmicas cujo valor analitico deve ser levado em conta (VIEIRA, 2001; CEPAL, 2002;
DRAIBE e RIESCO, 2007).

Assim, o debate passa a gravitar em torno das conseqliéncias ou os efeitos gerados por
estas mudancgas que configuram um novo cenario mundial. De forma geral, Vieira (2001)

identifica que as consequéncias destas mudancas sdo multiplas, pois:

[...] os locais de poder onde se tomam decisGes politicas que
afetam os Estados nacionais ndo coincidem com suas fronteiras
territoriais. As decisfes sdo tomadas globalmente, deixando sem
margem de manobra 0s governos nacionais, cuja capacidade de
controlar e regular seus assuntos domésticos ficou extremamente
debilitada com a intensidade dos fluxos transnacionais — comércio,
capital, tecnologia, informacdo, cultura etc. — que atravessam com
facilidade as fronteiras nacionais. (VIEIRA, 2001:98)

Seguindo a mesma linha, Yeates (2007:631) explora os impactos da globalizacdo sobre
os sistemas de Bem-Estar Social, e elenca nove elementos da globalizagdo que promoveram

impactos nestes sistemas:

1. Fluxo internacional de capitais;
2. Integracdo global das atividades de negdcios;
3. Fluxo de imagens, idéias, informagao e valores através dos meios

de comunicacgdo;
4, Difusdo do consumismo e do individualismo;

5. Mobilidade internacional de pessoas (férias ou trabalho) e idéias;
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6. Impacto da atividade humana sobre o sistema ecoldgico global e

meio ambiente;
7. Consciéncia coletiva das questfes globais, eventos e riscos;

8. O surgimento das organizacbes governamentais e nao-

governamentais;

9. Acéo politica além das fronteiras nacionais e direcionada a foruns

internacionais;

Proposicdo 1: O processo de globalizacdo fomentou as alteracdes no ambiente
institucional da América Latina ao apresentar novos padrdes de interacdo entre os atores e

novos padrdes de legitimidade.

O debate sobre a globalizacdo pode ser mais proficuo se for levado em conta o seu valor
enquanto categoria analitica ao invés do seu uso normativo, essa parece ser a conclusdo de
muitos trabalhos que versam sobre os efeitos da globalizacdo. Parece que se construiu um
consenso em torno da importancia do contexto histérico na determinacdo do conceito de
globalizacdo como um processo plurissecular e alguns trabalhos apontam para a idéia de que,
embora ndo represente um processo novo, a dimensao da globalizagdo possui alguns elementos
que a diferenciam de outros momentos histéricos. Yeates (2007:630) aponta que a Extensao, a
Intensidade e a Velocidade, sdo os elementos que marcam a globalizacdo nos dias atuais. Sobre
a extensdo ele se refere ao nivel no qual as atividades culturais, politicas e econémicas
ultrapassaram as fronteiras nacionais e ganharam dimensdes globais. Bem como, a intensidade
das mudancas, das magnitudes e da regularidade das interconexdes sociais, € a Velocidade das

mudancas nas interacdes e processos globais.

Com efeito, a literatura ao analisar os impactos da globalizag&o no sistema de Bem-Estar
social tende a se concentrar nos paises da OCDE e negligenciar os paises em desenvolvimento
(YEATES, 2007). No entanto, como sustenta Filguera (1999; 2005), estas analises ndo devem
ser transportadas para o contexto latino-americano por dois motivos. Em primeiro lugar, ndo ha
Estados de Bem-Estar social na América Latina, pois nenhum dos sistemas de bem-estar social
pode ser realmente considerado sistemas de “Welfare State”. Segundo, se forem considerados
como tal, os estados latino-americanos estdo longe de apresentar sistemas homogéneos de bem-
estar, pelo contrario, existe uma marcada heterogeneidade que diferencia a analise da realidade

latina.

Rev. Bras. Prev., Curitiba, Parana. v.6 n.1, p.71-98, Janeiro-Dezembro. 2015.
85



RBP

ADIFUSAO DA POLITICA DE PRIVATIZAGCAO DA PREVIDENCIANA AMERICA LATINA

Desta feita, segundo Filguera (1999), os tipos de Welfare na América Latina se dividem
em trés grupos: Universalismo estratificado, Regimes duais e Regimes excludentes. O primeiro
grupo compreende o Uruguai, Chile e Argentina e se caracteriza pela alta cobertura da
populacdo através dos servigos sociais (seguro social, salde e educacdo), outra caracteristica
deste grupo ¢ a forte estratificacdo dos beneficios, isto €, o grau de protecdo e as condicdes de
acesso aos servicos sociais. O segundo grupo é composto por Brasil e México, e seus principais
aspectos sao a alta cobertura da populagdo com os mesmos niveis de estratificacdo do grupo do
universalismo estratificado, no entanto, o sistema federativo impde fortes assimetrias entre as
diversas regibes com baixa cobertura da populacéo e elevada estratificacdo dos servigos. O
altimo grupo é composto por Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, El Salvador,
Nicaragua, Bolivia e Equador e se caracterizam por sistemas elitistas, por conseguinte,
excludentes. Segundo o autor, a baixa cobertura populacional e a alta estratificacdo dos

beneficios aproximam estes modelos de sistema social do modelo de “estado predador”.

Como discutem Draibe e Riesco (2007), os sistemas de bem-estar na América Latina ja
sofriam fortes criticas desde os anos 1980 e dois projetos disputavam a conducao do processo
de reformas dos sistemas sociais. O primeiro se ancorava na teoria do subdesenvolvimento e
enfatizava as insuficiéncias e deformidades atribuindo-as a persisténcia do legado das velhas
estruturas sociais, 0 dominio das oligarquias e capital estrangeiro. Defendia o desenvolvimento
nacional independente através da politica de substituicdo de importacdes em conjunto com
rapidas mudancas sociais. O segundo projeto recomendava desregulamentacdo da economia e
privatizacdo de empresas publicas para a formacdo de poupanca e ficou conhecido como o
modelo neoliberal. Os fatos demonstraram que o segundo projeto parece ter vencido a disputa,
reforcado pela globalizagdo e pelo consenso de Washington que estabeleceu uma nova
ortodoxia para as politicas sociais. No entanto, Draibe e Riesco (2007) ainda ressaltam que,
apesar do legado neoliberal, os estados de bem-estar ainda persistem e a influéncia do
paradigma neoliberal ndo se deu de forma homogénea, da mesma forma que os estados de bem-

estar nunca foram homogéneos na América Latina.

A globalizacéo apresentou novos padrdes e seqliéncias de interacfes entre os atores ao
aumentar a amplitude da interacdo entre as organizacOes fomentando a criacdo de sistemas
privados de pensdes, isso implicou a criagdo de mercados globais de satde e bem-estar. Além
disso, a globalizacéo trouxe novos atores para 0 campo das organizacdes previdenciarias; as
organizac0es financeiras internacionais, especialmente o Banco Mundial, diversas agéncias das

NacOes Unidas e organizagOes ndo-governamentais passaram a ser atores relevantes dentro
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deste campo, influenciando os caminhos de reforma e se tornando importantes na tomada de
decisdo. Por exemplo, Weyland (2006) discute que o FMI nunca foi o maior entusiasta do
projeto de reforma da previdéncia e portava por uma politica de controle fiscal, enquanto o
Banco Mundial era um dos maiores difusores do projeto. Assim, muitos paises da América
Latina utilizaram estes novos atores para construir novas coalizdes internas e externas, seja em
defesa da reforma ou para neutralizar a pressdo externa. O caso do Brasil pode ser um exemplo
desse tipo de coalizdo. Um chogue de objetivos entre o Banco Mundial e o FMI foi crucial para
impedir que o projeto de privatizago do sistema previdenciario brasileiro fosse adiante, pois o
FMI vetou a possibilidade de uma reforma estrutural em virtude dos custos de transicdo, que
poderiam interferir no equilibrio fiscal do pais. Ja em outros paises, os atores domésticos
utilizaram as organizacdes internacionais para dar mais legitimidade ao projeto de reforma
argumentando que as condicdes impostas por estas organizacdes exigiam a reforma dos

sistemas previdenciarios para 0 acesso aos recursos.

Certamente, um dos efeitos da globalizagéo foi a reducdo dos custos de comunicagéo e a
facilidade de locomogé&o pelo mundo. Estas novas perspectivas trouxeram uma maior interagao
e uma disponibilidade maior de informacdes sobre outras organizac¢des ao redor do planeta. A
difusdo de idéias, valores e a integracdo global das atividades de negdcio representaram um
aumento significativo de informacbes em todas as areas da vida social, apresentando novos
valores e novos padrdes de legitimidade social. Além disso, também implicou na formacéo de
uma consciéncia coletiva dos problemas globais, a consciéncia de que muitos problemas e
questdes importantes devem ser discutidos em escala global como, por exemplo, os problemas
ecologicos. No campo das organizagdes previdenciarias a consciéncia coletiva de que estas
organizacles encontram-se num negocio comum e compartilham riscos, oportunidades e
problemas também pode ser verificada através do relatério do Banco Mundial, Averting Old
Age Crisis, ao argumentar exatamente que o problema do envelhecimento é mundial, j& que as
pessoas ficam velhas na China ou no Peru, da mesma forma que na Inglaterra e na Franca. O
argumento do relatdrio é exatamente chamar atencdo dos formuladores para a idéia de que 0s
paises desenvolvidos passam por problemas no sistema previdenciario, em virtude do aumento
da expectativa de vida, e que 0s paises em desenvolvimento passardo pelas mesmas
dificuldades, a néo ser que, as evitem antecipadamente (WORLD BANK, 1994).
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3. O Mito da Privatizacéo

Proposicdo 2: As organizagdes financeiras internacionais, especialmente o Banco
Mundial, difundiram o modelo de privatizacdo da previdéncia social como uma resposta
altamente institucionalizada tida como garantida, racional e legitima configurando um mito

racional.

Os mitos racionais possuem como caracteristica a construcdo de prescrigdes
racionalizadas e impessoais com propositos sociais apresentados como técnicos e a
especificacdo dos meios apropriados para a sua consecucdo. Além disso, estes mitos se
apresentam de forma altamente institucionalizada, isto ¢, de forma téo legitima que estdo acima
da opinido de um individuo ou organizacgdo. Estes mitos podem surgir de duas formas: pela
complexidade das redes de relacGes sociais e através da estrutura da organizacdo coletiva do
ambiente, que consiste em estruturas coletivas generalizadas que se configuram em diversos
niveis. O Estado € um tipo de organizacdo coletiva do ambiente, que se divide em diversos
niveis de administracdo da vida social, e sua estrutura baseada em mandatos € altamente
institucionalizada e possui, portanto, elevado indice de legitimidade e se configura como uma

estrutura potencialmente capaz de gerar mitos racionais.

Como aponta Yeates (2007), a globalizacdo trouxe um direcionamento da a¢do politica
além das fronteiras para foéruns internacionais e ainda incluiu novos atores na arena
internacional, alterando o padrdo de interacdo e coalizdo entre os atores domésticos e
internacionais. As organizacfes financeiras internacionais (Banco Mundial, FMI, BIRD) se
configuram como atores relevantes na arena internacional que possuem opinido importante na
formulacdo de politicas. O processo de globalizacdo ao alterar a estrutura coletiva do ambiente
pelo direcionamento da acéo politica para fora das fronteiras nacionais através dos foruns
internacionais colocou as organizagdes financeiras em condicGes potenciais de gerar mitos
racionais. Especialmente o Banco Mundial, segundo Weyland (2006), foi um dos maiores
entusiastas da reforma da previdéncia e em 1994 produziu um relatério intitulado Averting Old
Age Crisis formulado por um conjunto de especialistas que teve um impacto crucial para o
processo de difusdo das reformas na América Latina. Até 1994 apenas o Chile e o Peru haviam
adotado reformas previdenciarias e de 1994 em diante, a Coldmbia, Argentina, Uruguali,
Bolivia, México, El Salvador e Costa Rica reformaram seus sistemas de seguridade, além de
muitos paises em outras regides do mundo. Convém, entretanto, concordar com Weyland

(2006) em considerar que o Banco Mundial ndo deu origem ao processo de reforma, pois parece
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claro que ele tenha reforcado fortemente a onda de reformas dos anos 90 ap06s a difusao do seu
relatorio. Também € necessario reconhecer que € problematica a op¢do de defender o poder de
coercdo destas organizacGes em implementar seus objetivos, por isso, 0 argumento apresentado
nesta secdo sustenta que a onda de reformas ocorreu em virtude da ado¢do de um mito racional,
um “Mito da Privatiza¢do”, criado pelo Banco Mundial, ele forneceu um mecanismo que
garantia a insercao dos paises na nova ordem social, uma ordem globalizada, e garantia suporte

e legitimidade perante os mercados internacionais.

Levando em conta que 0s mitos se caracterizam por prescricdes racionalizadas e
impessoais, com propadsitos sociais apresentados como técnicos e a especificacdo dos meios
apropriados para a sua consecugdo, o documento do Banco Mundial parece preencher estes
requisitos. San Martino (2007) o apresenta da seguinte forma:

Este relatdrio foi a culminacdo de dois anos de pesquisa que
analisou as alternativas de politicas e fornece uma estrutura para a
identificacdo do conjunto de politicas mais apropriado para as
necessidades de cada pais. [...] Ele constitui o primeiro exame global
completo da seguridade social, definindo trés fungGes financeiras dos
programas de seguridade — redistribuicdo, poupanca e seguridade (SAN
MARTINO, 2007: 17)5,

Este trecho se aproxima bastante do argumento proposto nesta secdo de que o relatdrio
Averting Old Age Crisis constituiu um mito racional ao incorporar prescri¢fes tidas como
garantidas e legitimas que especificavam o remédio adequado para cada situacdo e 0s meios

para a sua consecucao.

Como se configura este mito?

Em primeiro lugar, este mito busca desenvolver a consciéncia coletiva de que 0s
problemas dos sistemas de seguridade social sdo uma questdo global e ndo apenas local. Os

dilemas, os programas e os problemas eram amplamente compartilhados por todos os paises.

Hoje, como a populagdo mundial envelhece, sistemas de
seguridade estdo com problemas no mundo inteiro. Comunidade
informal e os arranjos de base familiar estdo enfraquecendo. E os

programas formais estio cercados pela escalada dos custos que
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requerem altos niveis de taxacdo e impedem o crescimento do setor
privado — enquanto falham em proteger os mais velhos. Ao mesmo
tempo, muitos paises em desenvolvimento estdo a beira de adotar os
mesmos programas que sairam do controle em paises de média e alta
renda (WORLD BANK, 1994:1)%!

Além disso, parece clara a idéia de que este modelo esta em disputa com outro modelo
de politica previdenciaria ao afirmar que os paises em desenvolvimento estdo a beira de adotar
as mesmas politicas dos paises de renda alta, o que parece reforgar a idéia de que dois ambientes
institucionais competiam entre si na definicdo da politica de seguridade social. O relatério
sugere ainda que 0s arranjos em vigéncia nos paises em desenvolvimento, e em muitos paises
desenvolvidos, ndo sdo suficientes para garantir a redistribui¢do, poupanca e seguridade ja que
compartilham sérios problemas de redistribuicdo e eficiéncia. Arranjos de pilar publico Gnico e

dominante possuem seis graves problemas:

1. A alta taxa de contribuicdo é vista frequentemente como um

imposto por muitos trabalhadores, e ndo como o prego por servicos recebidos;

2. Altos niveis de taxas de contribuicdo levam a evasdo — desse

modo derrotam os propdsitos do esquema compulsorio;

3. Altas taxas também levam a manipulacdo estratégica que
permitem alguns trabalhadores escapar da contribui¢do, mas mantendo-se aptos
aos beneficios, criando dificuldades financeiras para o sistema;

4. Realocam forga de trabalho para o setor informal causando

dificuldades para a economia;

5. Empregadores que ndo podem transferir as contribuicdes para 0s

empregados diminuem o emprego, reduzindo o desempenho nacional;

6. Trabalhadores mais velhos que estdo em condicdes de obter boas

pensdes aposentam-se cedo, reduzindo a experiéncia da forca de trabalho.

A solucéo para estes problemas € a substituicdo deste arranjo pelos pilares multiplos. Tais
solugdes apresentadas sdo consideradas racionais por se basearem em fatos e argumentos
técnicos oriundos da experiéncia concreta de paises que adotaram modelos de substituicdo e
obtiveram resultados expressivos. O pais que serve de modelo para este argumento é o Chile,

gue implementou este arranjo nos anos 80 e experimentou anos de desenvolvimento econémico.
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A relacdo de causalidade entre substituicdo do sistema de seguridade social e desenvolvimento
econdbmico pode ocorrer em termos paretianos, mas € contestada por diversos autores como
Esping-Andersen (2003) e Coelho (2003), que afirmam que é ndo é possivel dizer que o
desenvolvimento econdmico chileno seja fruto da substitui¢cdo do sistema de pensdes, pois uma

série de outros fatores tem relevancia em um momento de crescimento econdmico.

Esta visdo comporta uma série de valores e crencas importantes que caracterizam este
mito. O recado € a tentativa de ilegitimar os modelos de seguridade social em vigéncia nos
paises em desenvolvimento, pois eles ndo sao justos, porque ndo protegem 0s mais pobres, ndo
sdo racionais porque ndo sdo sustentaveis e impedem o crescimento da economia. Séo razdes
suficientes para tornar altos os custos de ilegitimidade destes modelos. Ao mesmo tempo a
solucao oferecida por este mito é fundada na crenca de que ele promove justica social, ao evitar
a manipulacdo estratégica daqueles que ndo contribuem, mas estdo aptos a receber o0s
beneficios; que prové eficiéncia administrativa ao transferir para o setor privado e impedir a
manipulacdo politica; que é racional porque incentiva a formacao de poupanca e potencializa o

crescimento econdmico.

Avaliando o Isomorfismo Institucional

Proposigéo 3: A adogdo do Mito da Privatizagao alterou a estrutura das organizagdes

previdenciarias dando vida ao processo de isomorfismo institucional.

A adocdo do Mito da Privatizacdo implicou algumas alteracGes nas organizacfes que
atuam no sistema de seguridade social na América Latina que as tornaram isomorficas ao novo
ambiente institucional. A primeira linha de andlise é a alteracdo da estrutura formal das
organizacges previdenciarias, pois com a adoc¢do das prescri¢cbes dos mitos racionais verifica-
se uma modificacdo na estrutura dessas organizagdes. Segundo Coelho (2003), todos os paises
que adotaram reformas estruturais incluiram - em maior ou menor grau - a privatizagdo do
sistema de seguridade e isto implicou numa mudanca muito profunda nestas organizagdes, que
decorre dos seguintes pontos: A mudanga para um sistema privado de administracdo da
seguridade social implicou numa forte alteracdo nos paradigmas da previdéncia, pois transferiu
o0 sistema de reparticdo (pay-as-you-go), que era orientado pelo principio da solidariedade, cujas
pensdes dos trabalhadores inativos eram pagas atraves da contribuicdo dos trabalhadores ativos,
no qual o Estado assumia 0s maiores riscos, para um sistema privado de capitalizacdo composto

por contas individuais, no qual a penséo futura dos trabalhadores dependia no volume de suas
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contribui¢des individuais durante a vida laboral. Além disso, os riscos oriundos de crises
econémicas e da inflacdo eram assumidos pelos trabalhadores, pois no sistema de capitalizacdo
privado, o Estado possuia a obrigacdo de fornecer apenas uma contribuicdo minima para
aqueles em situacdo de pobreza. Essa mudanca formal na estrutura do sistema de seguridade
social implica uma forte mudanga de paradigma, conforme a discussdo de Lo Vuolo (1998), a
“nova ortodoxia previdenciaria” consistia num forte apelo maximizador em detrimento dos

principios de solidariedade.

A segunda linha de andlise concentra atencdo na adogdo de critérios externos de
avaliacdo, segundo Meyer e Rowan (1991), as organizacBGes que aderem as prescricdes dos
mitos racionais adotam critérios externos de avaliagdo como um mecanismo de obtencdo de
legitimidade social. Conforme Brune, Garrett e Kogut (2004) ja haviam chamado atencéo, a
privatizacdo de bens publicos, apesar de ndo representar ganhos em eficiéncia direta, possui um
efeito indireto muito relevante: a credibilidade dos mercados. Para eles, a privatizacdo é um
forte sinal para os mercados internacionais do compromisso com reformas pro-mercado e
representa uma fonte de legitimidade. No caso da reforma da previdéncia na América Latina,
parte da literatura, e até mesmo o relatério do Banco Mundial, apontam na direcdo de que a
reforma dos sistemas de seguridade representa um avanco e uma medida cautelar de
responsabilidade fiscal, pois ao adotar reformas de capitalizacdo da previdéncia os paises
demonstram possuir compromissos com o crescimento econémico e responsabilidade de evitar
problemas fiscais sérios no futuro. Portanto, adotar as prescricdes do “Mito da Privatizacao”
significou um mecanismo de obtencéo de legitimidade através da avaliacdo de agentes externos,
gue reconheciam estas medidas como as mais adequadas diante do cenario mundial, além de
servir como um sinal positivo para investidores externos de que aqueles Estados eram

considerados responsaveis e comprometidos com o equilibrio fiscal e o crescimento econémico.

O terceiro critério de avaliacdo é a estabilizacdo, as organizacfes que se tornam
isomorficas a um determinado ambiente institucional tornam-se mais estaveis, mas nao

necessariamente em relagéo a seu desempenho ou sua eficiéncia, porque a:

Estabilizacdo também ocorre quando uma dada organizagéao passa
a fazer parte de um grande sistema coletivo. O apoio é garantido pelos
acordos ao invés de depender inteiramente do desempenho (MEYER e
ROWAN, 1991:52)[7]
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Ao adotar as prescri¢cdes dos mitos racionais, as organizagdes também aceitam os critérios
externos de avaliacdo, que as inserem num sistema coletivo de organizac@es, onde elas passam

a se tornar uma subunidade ao invés de uma unidade independente.

Em resumo, a globalizacdo incluiu novos atores no cenario internacional que sdo
relevantes para a formulacdo das politicas sociais. As organizacdes financeiras internacionais
sdo atores relevantes na formulacgdo de politicas sociais em nivel internacional, e ao difundirem
0S mitos racionais criaram estruturas de organizagéo coletivas globais. As prescrigdes contidas
no “Mito da Privatizagdo” apontam na direcdo de que as organizagdes de seguridade social
compartilham a mesma a area da vida social, compartilham problemas similares e que, portanto,
devem adotar respostas similares para estes problemas. Assim, constituem uma estrutura
coletiva onde cada organizagéo passa a ser uma parte desta estrutura geral que compartilha a
mesma area e 0s mesmos problemas. Além disso, 0 apoio que garante esta estabilizacdo sao 0s
acordos feitos com estas organizacGes internacionais, estes acordos visam a concessdo de
empréstimos ou a assisténcia técnica para o acompanhamento e a avaliacdo de politicas. Estes
acordos representam a garantia de manutengdo do sistema e através da avaliacdo continua é

possivel garantir a estabilidade do novo ambiente institucional.

4. Consideracoes Finais

O processo de difusdo das politicas de reforma da previdéncia na América Latina parece
ser um fenbmeno que ndo pode ser explicado a partir de um unico nivel de analise, contudo,
este trabalho fornece uma andlise alternativa capaz de iluminar alguns caminhos para pesquisas
futuras que pretendam se enveredar pelos tragados aqui. Primeiramente, a abordagem utilizada
demonstra um maior nivel de fertilidade na explicacdo sobre os fendmenos de difusdo em
relacdo as abordagens precedentes, especialmente, aquelas que enfocam o papel das
organizagOes financeiras internacionais e a utilizacdo de mecanismos de coercdo para a
consecucao de seus objetivos. Neste ponto, o trabalho reforga a idéia de que estas abordagens
sdo insuficientes para explicar a dinamica da reforma e até podem resultar em uma analise

simplificada do processo, pois podem subsumir diversos mecanismos.

A teoria institucional também contribui para esclarecer os processos que foram
negligenciados pela literatura sobre a reforma. Chama atencdo, notadamente, a percepcao de
que a introducdo dos novos atores coletivos (Banco Mundial, BIRD, FMI, e demais agéncias)

como elementos chave no ambiente institucional globalizado néo implica necessariamente uma
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relacdo harmoniosa entre eles. A idéia de que as organizac6es internacionais disputam areas de
politicas sociais, emerge como uma fértil linha de pesquisa a ser explorada pela teoria
institucional. Além disso, compreender as relagcdes entre estes atores pode significar um passo
importante para entender a relagéo deles com os Estados, e isso tem relevancia na configuragéo

das coalizdes entre os atores nacionais e internacionais.

O desafio de analisar o isomorfismo institucional e seus impactos levou a uma reflexédo
sobre quais os critérios de avaliacdo eram metodologicamente mais adequados, sobretudo,
porque parece insuficiente avaliar o resultado das reformas em relagdo a consecugdo de seus
objetivos. O intenso debate em torno da viabilidade das prescri¢cdes contidas no relatério no
Banco Mundial, sobre o real impacto das reformas no crescimento econémico, na formacéo de
poupanca, no desenvolvimento dos mercados de capitais e na eficiéncia administrativa
tornaram ainda mais dificil o desafio de avaliar o isomorfismo institucional a partir destas
varidveis, pois muitas sdo as posi¢fes que se confrontam em torno dos impactos sobre o

crescimento econdmico.

Mesa-Lago (2003) faz uma avaliacdo comparativa e afirma que muitos estudos néo
aconselham a reforma com o objetivo de incrementar a poupanca nacional, pois os dados
disponiveis ndo revelam uma correlacdo direta entre reforma e crescimento da poupanca. Em
relacdo a eficiéncia por meio da concorréncia ha outro alerta para os paises menores, pois a
concorréncia ndo funciona adequadamente, o nimero de administradoras é reduzido, e mesmo
nos paises com maior populacdo e com um ndmero adequado de administradoras, a
concentracdo nas trés maiores tem se revelado preocupante. A teoria institucional argumenta
que o isomorfismo institucional torna as organizacGes mais similares sem necessariamente
torna-las mais eficientes. Desse modo, esta era mais uma razdo que demonstrava a insuficiéncia
de analisar o resultado das reformas, pois o isomorfismo ocorre independente de seus resultados
em termos de eficiéncia. Portanto, a fim de superar estas dificuldades, adotou-se a perspectiva
de avaliar o isomorfismo a partir da analise da alteracdo da estrutura formal das organizacGes
previdenciarias, da adoc¢éo de critérios externos de avaliacdo e da estabilizacdo em relacdo ao
novo ambiente institucional através dos acordos de assisténcia técnica feitos para cada pais
analisado. E importante observar que, embora sejam pelo menos dez paises na América Latina
que fizeram reformas estruturais em seus sistemas de seguridade, a disponibilidade de dados é

maior para aqueles que adotaram reformas ha mais tempo.

As proposi¢des que foram discutidas fornecem elementos para trabalhos empiricos

vindouros que indicam dire¢des importantes de pesquisa, a anélise dos casos de reforma em
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cada pais pode explicar com mais clareza quais os custos de ilegitimidade e como ocorreram 0s

processos de estabiliza¢cdo nos novos ambientes institucionais.

[1] Traducdo Livre, grifo nosso: ... the IFIs contributed to the spread of pension privatization once this
process was already under way. They supported ongoing diffusion rather than initiating it. They were followers,
not leaders. (...)This wave arose at a time when the IFIs focused primarily on economic stabilization, not
structural and institutional reform. The World Bank, in particular, soon supported the further spread of the

privatization wave, however. Thus, the IFIs reinforced diffusion; but they did not set it in motion.” (p. 22-23)

[2] Tradugdo Livre, “[...] the idéia that in some circunstances actors do X not because they expect any
desirable consequence, but because they are convinced that X is good, since it is grounded on strong reasons”
(BOUDON, 198:825)

[3] Tradugdo Livre. “First, because endorsing a theory is a noninstrumental action. Second, because the
question the actor is confronted with here is not to maximize any cost-benefit balance, but to check whether, to the
best of his knowledge, an idea is acceptable.” (BOUDON, 1998:824)

99 ¢

[4] “an organized, established procedure” “standardized interaction sequences”

181 Tradugdo Livre: “This report was the culmination of a two-year research project that analyzed policy
alternatives and provided a framework for identifying the policy mix most appropriate to a given country’s needs.
[...]. It constituted the first comprehensive and global examination of old-age security, defining three functions of
old-age financial security programs—redistribution, savings, and insurance (SAN MARTINO, 2007:17).”

[6] Tradugdo Livre: “Today, as the world’s population ages, old age security systems are in trouble
worldwide. Informal community and family-based arrangements are weakening. And formal programs are beset
by escalating costs that require high tax rates and deter private sector growth — while failing to protect the old. At
the same time, many developing countries are on the verge of adopting the same programs that have spun out of
control in middle- and high — income countries (WORLD BANK, 1994:1)

[7] Tradugdo livre: “Stabilization also results as a given organization becomes part of the wider collective
system. Support is guaranteed by agreements instead of depending entirely on performance” (MEYER e
ROWAN, 1991: 52)
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