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As reformas paradigméticas fracassaram em seus propdsitos. As reformas paramétricas buscaram
a melhoria dos sistemas previdenciarios, porém, tais reformas sao normalmente limitadas, por
nao lidarem com baixas densidades de contribuicdo. As solucbes paramétricas com base na
abordagem universal do financiamento por meio dos impostos representaram um esforco
essencial, pois reduziam a pobreza. Elas lidam positivamente com a informalidade persistente, com
a precariedade do mercado de trabalho e com a heterogeneidade social, reduzindo a pobreza com
base em transferéncias fiscais. Transferéncias em dinheiro com base em focalizacdo apresentaram
resultados importantes; contudo, programas universais sao ainda mais eficazes.
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1 INTRODUCAO

Um ntmero cada vez maior de trabalhadores nao conta com empregos formais,
0 que nao permite contribuir sistematicamente para a previdéncia. Nos paises da
América Latina, a informalidade nas relagoes de trabalho, um problema tradicional,
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esteve associada, a partir dos anos 1980, a niveis de desemprego jamais obser-
vados.! Porém, em paises com um produto interno bruto (PIB) per capita mais
alto, como o Canadd e, especialmente, os Estados Unidos, onde o aumento do
desemprego nio parecia ser um problema até 2008, o indice de desemprego
parece representar, cada vez mais, um desafio.

Os anos 1990 representaram uma era de reformas do sistema previdencidrio
e do mercado de trabalho, voltada ao estimulo da poupanca e de medidas poli-
ticas favordveis aos mercados. Entretanto, os resultados nio corresponderam aos
seus propdsitos, uma vez que o desempenho econdmico foi pifio, e a cobertura
da previdéncia nos paises da América Latina permanece limitada. Em contrapartida,
institui¢oes de paises com economias complexas e integradas, como Estados Unidos,
Canadd e Brasil, nao aprovaram este tipo de reforma para organizar os servigos
essenciais prestados pelas instituigoes publicas de seguridade social.?

Estudos recentes apontam que a politica social alicer¢ada na universalidade e
no sistema previdencidrio financiado por impostos é crucial para evitar a pobreza
e a exclusio social.

Este artigo ¢ constituido por segoes distintas: se¢ao 2: Reforma paradigmatica:
mudangas importantes, resultados inexpressivos; seao 3: Reformas paradigmaticas:
alguns resultados bdsicos até o momento; segao 4: Reformas paramétricas;® segio 5:
Reformas das reformas: enfrentando desafios tradicionais?; se¢io 6: Programas
previdencidrios financiados por impostos nos paises latino-americanos; e se¢io 7:

Crise global, oportunidades e desafios.

2 REFORMA PARADIGMATICA: MUDANCAS IMPORTANTES,
RESULTADOS INEXPRESSIVOS

Paises que criam institui¢des de seguridade social buscando a protegao das familias
enfrentam desafios ainda nao solucionados. As situagdes podem ser as mais
diversas; no entanto, pode-se concluir que, no geral, a demanda por tais servigos

1. Este artigo ndo analisa impactos de fatores exdgenos, tais como o ambiente macroecondémico ou questdes do
mercado de trabalho. Estes impactos foram avaliados por Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal,
2006); Independent Evaluation Group (IEG, 2006), Matijascic e Kay (2006) e Matijascic, Ospina e Kay (2007).
No entanto, é importante reafirmar que as reformas de pensao sustentadas por esquemas integralmente capitalizados
e contas individuais, de acordo com estas avaliacdes, falharam em modificar os cenarios econémicos e sociais existentes
na era da pré-reforma em todos os paises. Estas avaliacdes indicam que os fundos de pensdo ndo exerceram um papel
decisivo na melhoria do desempenho econémico e na cobertura da previdéncia social e, reciprocamente, os resultados
foram afetados por estas questdes.

2. Este artigo ndo trata do processo politico da reforma previdencidria. Esse comentario reflete as conclusdes de [EG
(2006), Kay e Sinha (2008), Weyland (2008) e Issa (2009).

3. Este artigo aborda a seguridade social provida pelo Estado ou por instituicdes publicas, ou aquela indispensavel
a cobertura de pensdes. A cobertura voluntaria fornecida pelos fundos de pensdo privados ou de empresas ndo esta
incluida na analise, pois as reformas paradigmaticas ou paramétricas ndo lhe dizem respeito, como tem demonstrado o
debate. Para detalhes sobre as definicées de reforma paramétrica ou paradigmatica no debate em curso, consultem-se
Pierson e Myles (2001), Gill, Packard e Yermo (2005) ou Barr (2007).
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¢ alta e a capacidade contributiva da média dos trabalhadores é irriséria nos paises
em desenvolvimento. Periodos caracterizados por baixo desempenho econémico
tendem a gerar problemas financeiros aos sistemas de previdéncia, pois o aumento
da demanda por beneficios e a desaceleragio econdmica nio eleva os niveis de
contribuigio. Nos paises com frageis tradigoes institucionais, este cendrio pode
facilmente resultar na insolvéncia dos planos de previdéncia, capitalizados ou nao.
Nessa situagio, a interferéncia politica é inevitdvel.

Embora a descri¢ao inicial seja aceita pela maioria dos especialistas, as
propostas de reforma nao sao consensuais. Aqueles favordveis as politicas ins-
piradas pelo Consenso de Washington acreditam que o problema-chave é a
estrutura dos sistemas de previdéncia tradicionais, que estimulam o com-
portamento oportunista dos segurados e nao atrelam a taxa de reposi¢ao dos
beneficios a0 montante total de contribuicoes.

Do ponto de vista do Consenso de Washington, promessas generosas de
beneficios deram origem a pesados 6nus fiscais para o futuro. Este circulo vicioso
poderia ser interrompido por reformas paradigmdticas baseadas em incentivos
de mercado para promover a contribuigio regular. Estes argumentos sustenta-
vam a reforma da previdéncia com base em contas de aposentadoria individuais
capitalizadas. Os beneficios decorreriam da acumulac¢io de ativos e da redugao do
comprometimento fiscal do governo, visto que estes regimes nao estavam baseados
na solidariedade social entre geracoes, como os regimes de repartigao.

Nio existe uma abordagem tnica para as reformas paradigmadticas. Existem
diversos tipos, como afirmou a International Federation of Pension Funds Admi-

nistrators (FIAP, 2010).

No sistema tnico a adesdo ao sistema ¢ obrigatéria. Os fundos s3o geridos
por agéncias privadas supervisionadas por uma agéncia governamental. Este sistema
substitui completamente o sistema de repartigao existente.

No sistema misto integrado, o sistema de capitaliza¢io individual coexiste
com o sistema de reparti¢ao.

J4 no sistema misto em concorréncia hd concorréncia entre o sistema de
capitaliagdo individual e o sistema de repartigao.

O quadro 1 apresenta alguns sistemas de previdéncia da América Latina
de acordo com seu tipo, ano da reforma paradigmidtica e populagao incluida ou
excluida destes sistemas reformados.

4. As reformas previdenciarias foram classificadas por diversos estudos. A taxonomia adotada para os propdsitos deste
estudo foi a de Pierson e Myles (2001). A maioria dos estudos caracteriza tais reformas como reformas estruturais,
nao como reformas paradigmaticas, como Mesa-Lago (2004). Mesa-Lago (2004) e Cepal (2006) também apresentam
uma descricdo bastante detalhada dos cenédrios antes e depois da reforma. Neste artigo, é impossivel reproduzir os
argumentos de um debate em andamento devido a extensao de seu conteudo.
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QUADRO 1
Reformas paradigmaticas da previdéncia na América Latina em paises selecionados:
caracteristicas basicas

Pais Ano Tipo Assisténcia social Populagdo coberta

Chile 1981 Unico Avaliacdo de recursos | Exclui militares e policiais

Peru 1993 Concorréncia | Nenhum Exclui militares e policiais

Argentina 1994 Integrado Avaliagdo de recursos | Exclui militares e policiais

Colémbia 1994 Concorréncia | Beneficio minimo Setor privado

Uruguai 1995 Integrado Avaliacdo de recursos | Setor privado

Bolivia 1997 Unico Avaliacdo de recursos | Todos

México 1997 Unico Nenhum Exclui pensdes por morte e invalidez

El Salvador 1998 Unico Beneficio minimo Populacdo nascida antes de 1962

Costa Rica 2000 Integrado Universal Exclui servidores publicos

Republica Dominicana | 2003 Unico Universal Sem restricdes

Fonte: FIAP (2010).

O perfil das reformas previdencidrias paradigmdticas nao é uniforme.
As abordagens foram diferenciadas de acordo com as singularidades do pais e com
os processos politicos caracteristicos para produzir uma reforma. Contudo, a
influéncia chilena foi decisiva e a maioria dos argumentos em defesa da reforma
foi praticamente idéntica entre os paises latino-americanos.

3 REFORMAS PARADIGMATICAS: ALGUNS RESULTADOS BASICOS
ATE 0 MOMENTO

Os resultados do processo devem ser avaliados segundo as expectativas iniciais dos
reformadores. Para apresentar os resultados da evolu¢io do sistema de previdéncia
nas ultimas duas décadas em uma era de reformas, é necessirio observar como
a cobertura evoluiu. Os reformadores defenderam veementemente a reforma
paradigmdtica como uma opgao para criar um elo mais sélido entre contribuigoes
e beneficios e incentivar a regularidade do esfor¢o contributivo. Com base na
tabela 1, a falta de cobertura permaneceu em niveis elevados e nao ultrapassou os
patamares histéricos.

Quando a andlise enfocou beneficidrios com 65 anos ou mais (tabela 2), a
conclusao foi semelhante. A cobertura diminuiu em seis paises e a falta de cober-
tura persiste como uma questao importante, exceto para a Argentina e o Uruguai.
Além disso, paises como Costa Rica, México e Colémbia introduziram sistemas
de previdéncia depois de 1940 e ainda estao em fase de maturagio, o que explica
a cobertura crescente, embora permanecga em niveis reduzidissimos, mesmo com
a introducdo de programas financiados por impostos (se¢ao 6).
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Cobertura do contribuinte como porcentagem da populacdo economicamente ativa

(PEA) — anos e paises selecionados

Cobertura inicial

Pais

Cobertura em 2006 (%)

Ano %

Argentina 1992 46,8 39,2
Bolivia 1999 13,8 12,5
Chile 1990 62,2 62,7
Colombia 1996 25,3 31,7
Costa Rica 1990 66,9 62,7
Equador 1990 39,4 26,2
México 1998 34,3 359
Peru 1999 10,8 14,0
Uruguai 1991 58,0 60,9

Fonte: Rofmann, Luccheti e Ourens (2007).

TABELA 2

Beneficiarios com 65 anos ou mais — anos e paises selecionados

Cobertura inicial
Pais Cobertura em 2006 (%)
Ano %

Argentina 1992 78,1 70,5
Bolivia 1992 38,1 18,0
Chile 1990 73,0 61,7
Colombia 1992 20,0 25,1
Costa Rica 1992 25,6 41,3
Equador 1990 18,6 17,5
México 1992 16,7 23,3
Peru 1998 29,9 27,7
Uruguai 1991 88,1 85,6

Fonte: Rofmann, Luccheti e Ourens (2007).

Uma das motivagdes bédsicas para a reforma paradigmdtica era aperfeigoar
a eficiéncia e reduzir custos. No entanto, a concorréncia tem sido limitada, visto
que a maioria do mercado dos fundos de pensio converteu-se em oligopdlios.
De maneira geral, os fundos de pensio nao concorrem em termos de prego.

A firma de corretagem CB Capitales calculou que no Chile, quando con-
siderados os encargos de comissao, o retorno anual médio efetivo sobre as con-
tribuicoes do trabalhador entre 1982 e 1999 foi de 5,1%. A Superintendéncia
dos Fundos de Pensao calculara este valor em 11%, porque considerou somente
os retornos antes dos encargos financeiros e de gestao. O relatério revelou que o
trabalhador médio teria um retorno médio efetivo de 7,2%, simplesmente depo-
sitando suas contribuigoes referentes ao fundo de pensao em uma caderneta de

poupanca (Matijascic e Kay, 20006).
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Arza (2008, p. 2.704-2.705), usando os dados da conta individual de pen-
sao da Argentina, mostra que a média das taxas de retorno efetivas anuais para
o periodo entre 1994 e 2007 equivaleu a 1,4% depois de deduzidas as taxas e
custos administrativos. Na hipétese de a dedugao considerar exclusivamente os
custos administrativos, a taxa de retorno seria de 4%, ou seja, inferior a taxa de
retorno presumida do regime de repartigio de 4,6%. A taxa de juros nominal de
um depésito por prazo fixo de 60 dias ou mais é mais alta que o retorno nominal
do fundo de pensao — livre de taxas administrativas — para o periodo 1994-2006:
10,4%, contra 8,4% nos fundos de pensao privados.

Em suma, as reformas paradigmadticas nio alcangaram seus objetivos e o

debate puablico evoluiu para a consideracio de reformas alternativas.’

4 REFORMAS PARAMETRICAS

A alternativa para a reforma da previdéncia foi a abordagem paramétrica, basea-
da na manutencio de todas as caracteristicas bdsicas dos regimes previdencidrios
tradicionais, bem como na adaptacio da legisla¢io, com o intuito de tornar mais
rigorosas as condi¢oes de elegibilidade, aumentando os esfor¢os de contribui¢ao
ou reduzindo as taxas de reposi¢io dos beneficios. Normalmente, houve uma
combinagio destas politicas para enfrentar os problemas financeiros e elevar a
cobertura. Os reformadores consideravam esta abordagem mais branda e do tipo
incremental como uma solugao realista, considerando que os custos de transi¢io
sao inexistentes e que a solidariedade continua sendo um valor social para a maior
parte das sociedades ocidentais.

Medidas de cunho paramétrico como a postergacio da elegibilidade ou a
adogao de férmula de beneficio que incluem um periodo maior de cotizagio tam-
bém integram as reformas paradigmdticas, pois tais mudangas s3o necessirias para
enfrentar problemas exdgenos, como o envelhecimento, oscilagbes macroecond-
micas e a instabilidade do mercado de trabalho. Neste sentido, paises pioneiros
nas reformas paradigmdticas, como Chile e Argentina, adotaram medidas para-
métricas em suas recentes reformas da reforma. Outros paises, como Costa Rica,
Panamd e Equador, também introduziram mudancas paramétricas relevantes no
periodo mais recente.®

5. Esses numeros, como mostraram Gill, Packard e Yermo (2005) ou Matijascic e Kay (2006), decorrem de um grande
conjunto de problemas na industria dos fundos de pensdo, tais como: concorréncia reduzida; elevadas taxas
administrativas; custos de transacdo excessivos nos mercados financeiros; e reduzidas alternativas de investimento.
Aintervencdo governamental e o mau uso dos fundos representam um problema crucial somente na Argentina desde
1999 e nos Estados Unidos durante a administracdo Bush. Em acréscimo, um cendrio recessivo, como a recente
crise financeira global, também interfere negativamente no desempenho dos fundos de penséo. A regulamentagao
previdencidria também é um problema, assim como o é para a industria dos bancos ou para os mercados financeiros.
6. Informacdes de acordo com varios nimeros de SSA International Update (SSA, 2005a; 2005b; 2008a; 2008b;
2008¢; 2009a; 2009b; 2010). Disponivel em: <http://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/intl_update/index.html>.
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O quadro 2 fornece algumas informacoes sintéticas baseadas nas principais
reformas para paises selecionados. E importante ressaltar que o quadro 2 exclui
paises que demandam aten¢io mais cuidadosa e outros que nao apresentaram
reformas previdencidrias relevantes ou cujos dados encontravam-se indisponiveis.

QUADRO 2
Mudancas fundamentais nos parametros da tltima reforma previdenciaria importante —
anos e paises americanos selecionados

Limite de Formula de
Pais Ano | Tipo Gestao Elegibilidade ade Contribuicdo | calculo dos | Beneficios
beneficios
Bahamas |1999| Paramétrica Adiamento.
Aumento de 4 Estimular a con-
Barbados |2006| Paramétrica Flexibilizacdo. | pontos percen- | . .
. tribuicao.
tuais (p.p.)
Belize 2003 | Paramétrica Combater a
fraude.
Ilh.af, . 2001 | Paramétrica E,Ievarols.egu— Facilitagdo do
Britanicas ravel méaximo. acesso.
Muda atribui- | Caréncia de Calculado para | . .
. - o . o . Limitar as pen-
Canada  [1998| Paramétrica | ¢Bes das pro- | trés para 0s Ultimos cinco | .
o . sGes por morte.
vincias. cinco anos. anos.
llhas Caima | 2003 | Paramétrica | Centralizacao.
Ampliar a di- Idade minima | Criacao de fun- Criacio de um
Colémbia [2007| Paradigmatica | vulgacao e a de 60 para 62 | do para renda g o
~ beneficio minimo.
concorréncia. anos. elevadoa
. ccalculado
Idade minima o .
aumenta de sobre a média | Estimulo ao
Cuba 2009 | Paramétrica salarial dos Ul- | adiamento da
60 para 65 ) .
timos 30 anos, | aposentadoria.
anos. -
e ndo 15 anos
. Planos de previ- . . .
Repgbhca 2001 | Paradigmatica | déncia compul- Igengqo de Iser?g.ao de tri-
Dominicana y tributdria butaria
soria.
L Reduz 0,3 p.p.
., | Tarifa méxima de '
El Salvador 2007 | Paradigmética 5% da renda. | na parcela do | ...
empregado.
Adocao do siste-
Promover a re- Lo
: - - ma de contribui-
Jamaica {2003 Paramétrica | gulamentacéo | ... « -
. " cdo definida nos
e a divulgacdo. . .
regimes privados.
México  |2008 | Paradigmética Ir3|b§ transfe-
réncias.
Troca beneficio
Peru 2003 | Paradigmatica definido por con-
tribuicao definida.
Porto Rico | 1997 Paradigmética
Idosos (60
Suriname {1999 Novo regime anos ou mais)
— pobres ou
servidores civis.

Fonte: International Social Security Association (ISSA, 2009).
Obs.: 0s trés pontos (...) indicam indisponibilidade do dado.
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O quadro 2, confirma que os Ultimos anos foram um periodo de intensas
reformas na maioria dos sistemas previdencidrios. E oportuno frisar que a
maioria das reformas paradigmadticas deu destaque a gestao, visto que a estru-
tura institucional e as capacidades regulatérias eram insuficientes na maioria
dos paises que optou por este caminho. Isto nao significa que outros paises
nio tenham enfrentado problemas; contudo, demonstra que muitas das
promessas das reformas paradigmdticas ndo puderam ser atendidas naquelas
condi¢oes econdmicas e sociais.

Ademais, os paises que aqui nao foram analisados, como a Venezuela ou
o Paraguai, também promoveram mudancas, porém estas reformas nio foram
importantes e focalizaram questoes incrementais. E provével que, apés um longo
periodo decorrido, estas iniciativas pudessem impulsionar uma nova estrutura.
No entanto, de acordo com as defini¢oes da International Social Security
Association (ISSA), mudangas institucionais, gerenciais ou administrativas sempre
sa0 caracterizadas como reformas importantes. Uma vez demonstrada a abordagem
metodoldgica, apresentam-se casos especificos.

As reformas do sistema da Costa Rica para assegurar a viabilidade atuarial
em 2005 consistiram em:

e eclevar a taxa de contribui¢io combinada de funciondrios, empregadores e
governo de 7,5% dos rendimentos para 10,5% ao longo de um periodo
de trinta anos;

* modificar a base de cédlculo do beneficio a partir de 48 contribuicoes
mensais para rendimentos médios ao longo dos tltimos vinte anos,
com reajuste pela inflagdo;

e clevar o nimero de contribui¢oes mensais de 240 para trezentos, para

fins de elegibilidade; e

e estabelecer um beneficio isolado por incapacitagido — 50% do beneficio
pleno — para trabalhadores com idades iguais ou superiores a 48 anos
com pelo menos cinco anos de contribui¢des, sendo que anteriormente,
eram exigidos dez anos.

As principais disposi¢des da Lei n® 51 do Panamd de meados de 2005 para
equilibrar desequilibrios financeiros da seguridade social foram:

e aidade da aposentadoria para os homens permanecerd de 62 anos, e
para as mulheres, de 57 anos; os trabalhadores poderiam aposentar-se
até dois anos antes com uma prestagao mais reduzida;
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o nimero de contribuigbes mensais para ser elegivel & aposentadoria
aumentou de 180 para 240 entre 2007 e 2013;

as taxas de contribui¢io para os programas de invalidez, pensionistas
por morte e idosos aumentaram entre 2008 ¢ 2013 de 6,75% para
9,25%, para funciondrios, e de 2,75% para 4,25%, para empregadores;

trabalhadores que optarem por manter uma conta individual terdo
suas contribuig¢oes divididas entre dois pilares: as contribuic¢oes sobre
rendimentos até US$ 500 mensais serdo direcionadas ao primeiro
pilar, de acordo com os regimes de reparticdo de gestao publica, e
aqueles com rendimentos acima de US$ 500 poderio optar por re-
direcionar a contribui¢ao para uma conta individual em um fundo
de pensao no setor privado;

os beneficios de conta individual serdo pagos como retiradas progra-
madas calculadas para assegurar a renda de acordo com a esperanga de
vida condicional do trabalhador e os trabalhadores com saldos baixos na
conta do fundo de pensio receberao uma prestagao unica; e

entre 2007 e 2060, o governo contribuird com US$ 7,2 bilhdes para
ajudar a reduzir o déficit do sistema.

A Assembleia Nacional do Equador de margo de 2009 aprovou uma série de

emendas a sua Lei de Seguridade Social com validade a partir de 1° de abril.

As autoridades equatorianas deram atencao especial 3s mudangas que aumentassem

o valor dos beneficios e preservassem melhores condigoes de vida, especialmente

entre os idosos.

As mudangas-chave estio listadas a seguir.

1)

2)

3)

Reajustes de beneficios de acordo com a inflagio medida nos dltimos
doze meses.

Defini¢ao de piso de beneficios mensal equivalente ao saldrio minimo
nacional para os trabalhadores com quarenta anos de contribuigoes.
Para trabalhadores que contribuiram por menos tempo, o beneficio
representa uma parcela minima de 50% do beneficio integral potencial.

Estabelecimento de um teste de rendimentos para os trabalhadores que
recebem aposentadorias e permanecem no mercado de trabalho. Trabalha-
dores com rendimentos inferiores a US$ 770 por més recebem prestagao
integral. Para todos os rendimentos acima de US$ 770 mensais, a prestagio
¢ reduzida em 40%. Quando o trabalhador se afastar completamente do
mercado de trabalho, a prestagao integral serd restabelecida.
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4) Possibilidade de transferir as hipotecas residenciais de uma instituicao
financeira doméstica para o Instituto de Seguridade Social (IESS).

Em sintese, a maioria das reformas paramétricas estava relacionada ao aper-
feicoamento dos sistemas previdencidrios, com o intuito de manter as exigéncias
atuariais mais equilibradas, ou a ado¢ao de medidas que garantissem a prote¢io
dos beneficios e de seu valor. A limitagao é que estas reformas geralmente nio
levam em conta as baixas densidades de contribuicao resultantes da informalidade
das relagoes de trabalho e da pobreza de um grande ndmero de familias.

5 REFORMAS DAS REFORMAS: ENFRENTANDO DESAFIOS TRADICIONAIS DA
SEGURIDADE SOCIAL?

Virios paises que adotaram reformas paradigmdticas estdo passando por graves
problemas. Partindo desse cendrio, muitos paises suspenderam o processo de
reforma paradigmadtica na tentativa de escapar dos problemas observados em
paises como a Argentina e o Chile.

Com a profunda crise previdencidria da Argentina, por exemplo, a Nicardgua
decidiu adiar seu planejado programa de poupanga orientado a pensao em julho
de 2004, considerado social e financeiramente insustentdvel pelo ministro da
Economia Eduardo Montiel, que afirmou que a reforma teria gerado um déficit
de US$ 458 milhoes de 2005 a 2009. Montiel argumentou que apenas um em cada
sete trabalhadores seria beneficiado pelo novo sistema. A privatiza¢ao do sistema de
seguridade social havia sido originalmente uma das condi¢des aceitas pela Nicardgua
em 2000 no esforgo de ingressar no programa Pais Pobre Altamente Endividado do
Fundo Monetério Internacional (FMI). O Banco Mundial contribuiu com US$ 8
milhées para a reforma do sistema previdencidrio, enquanto o Banco Interamericano
de Desenvolvimento concordara em contribuir com US$ 10 milhées, tendo
posteriormente declinado em decorréncia de incertezas quanto a sua viabilidade fiscal.
Desde 2005, a Nicardgua decidiu nao aderir a via da reforma paradigmadtica.
Em 2010 verifica-se claramente que as reformas introduzidas na Nicardgua sao menos
ambiciosas, tendo o governo, ao término de 2009, decidido elevar a contribui¢ao
sobre a folha de pagamentos para os empregadores em 1%.

Em 2005, a administra¢ao do presidente Bush nos Estados Unidos tentou
introduzir algumas reformas com inspiragio paradigmdtica. A concepgao do
cendrio bdsico era dividir o sistema previdencidrio em dois niveis e redirecionar
4% das contribuicoes da folha de pagamento para uma conta individual, que
geraria um fundo capaz de aplicar recursos nao somente em divida publica,
mas também em agoes e outros titulos privados. Este cendrio bdsico pressu-
punha evitar um déficit atuarial no futuro e geraria um superdvit baseado nas
taxas de retorno mais altas que poderiam ser obtidas nos mercados financeiros.
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Além disso, os defensores da proposta do presidente Bush endossaram que
tal sistema poderia facilmente obter reduzidas taxas de administragao e obter
excelentes retornos.

Aqueles que nao endossavam a proposta do presidente Bush contestaram a
existéncia do problema atuarial e afirmaram que as projecoes atuariais feitas nas
décadas anteriores foram conservadoras e erroneas em suas conclusoes, e segundo
os defensores da seguridade social, a situagdo atuarial era confidvel. Além disso,
financiar a divisao das contribui¢oes poderia gerar riscos ao direcionar fundos aos
mercados financeiros e criar potenciais bolhas especulativas que ameacariam os
fundos dos trabalhadores americanos. A consequéncia deste debate foi a rejeigao
da proposta pelo Congresso dos Estados Unidos.

Na Bolivia, o presidente Evo Morales apresentou uma proposta referente a
reforma da previdéncia ao Parlamento no fim de julho de 2009 que reviu o sistema
de contas individuais instituido em 1997. A proposta de lei estabelece uma prestagao
minima assegurada para os trabalhadores com 60 anos de idade ou mais, com pelo
menos dez anos de contribuigdes. A proposta inclui as disposicoes a seguir.

1) Redugio da idade normal de aposentadoria de 65 para 60 anos.

2) Transferéncia da gestao do fundo de pensao das duas companhias privadas
existentes para uma nova agéncia governamental. Os trabalhadores
continuariam a pagar 0,5% dos rendimentos para a administra¢ao.

3) Contribuigao dos empregadores com valores entre 1% e 1,5% dos
saldrios de seus funciondrios. Os empregadores nio contribufam com as
contas individuais dos empregados apés a reforma de 1997.

4) Financiamento do fundo de solidariedade, que suplementa as pensoes
para os que recebem baixos saldrios, com adicional de 1% das contribui-
coes dos rendimentos dos trabalhadores que recebem mais de vinte vezes
o saldrio minimo mensalmente (Bs 11.550 ou US$ 1.677) e adicional de
10% para os trabalhadores que recebem mais de sessenta vezes o saldrio

minimo (Bs 34.650 ou US$ 5.031).

5) Permitir a aposentadoria em qualquer idade se a conta individual de
um trabalhador render uma prestagao equivalente a pelo menos 60%
do saldrio médio do trabalhador nos cinco anos anteriores. A legislacao

de 1997 requeria 70%.

O Uruguai implementou a maior parte das disposi¢goes de uma nova lei de
aposentadoria flexivel em marco de 2009, facultando o acesso de mais trabalha-
dores a aposentadoria pablica. As mudangas foram descritas a seguir.

1) Permitir aos trabalhadores com 65 anos de idade e 25 anos de servico
receber uma aposentadoria por idade avangada. Trabalhadores com
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mais de 65 anos de idade precisam de menos tempo de servigo; por
exemplo, trabalhadores com 66 anos de idade precisam de 23 anos e
trabalhadores com 70 anos de idade precisam de quinze anos. Anterior-
mente, a aposentadoria por idade avancada era concedida somente aos
trabalhadores com 70 anos de idade e quinze anos de servigo.

Modificar a férmula de beneficio para a aposentadoria por idade avan-
cada para 50% da média dos trés tltimos anos de saldrio, mais 1% por
ano adicional, até o mdximo de 14%. A férmula antiga baseava-se nos
rendimentos médios nos dltimos dez ou vinte anos, prevalecendo o
periodo com rendimentos maiores.

Conceder as mulheres um ano de crédito para a sua aposentadoria por
filho, até 0 médximo de cinco filhos. Esta medida aumentar as prestagoes
das mulheres, que de maneira geral dedicam mais tempo a criago de seus
filhos e, com frequéncia, apresentam menores densidades de contribuigao
que os homens.

Eliminar a exigéncia de seis meses de servico imediatamente antes do
surgimento de uma invalidez. Trabalhadores com 26 anos de idade ou
mais ainda necessitam de dois anos de servigo, ao passo que aqueles
abaixo dos 26 anos de idade necessitam de seis meses.

Criar um beneficio especial de desemprego para os trabalhadores com
idade igual ou superior a 58 anos com pelo menos 28 anos de servigo
que estejam desempregados por mais de um ano. O beneficio corres-
ponde a 40% dos rendimentos médios do trabalhador nos seis meses
anteriores ao desemprego e ¢ suspenso quando o trabalhador estiver
elegivel 4 aposentadoria.

Depois de 1° de julho de 2009, o nimero de anos exigidos para a
aposentadoria por idade foi reduzido de 35 para 30 anos.

As mudangas institucionais implantadas pelo Chile a partir do ano de 2008
requerem uma atencao especial.

Em julho de 2008, o governo chileno introduziu o Sistema de Pensdo Solidéria.
Este novo primeiro pilar amplia a cobertura e concede beneficios nao contribuintes.

A pension bdsica solidaria (PBS) é um beneficio condicionado testes de meios e pagos

a individuos com idades superiores a 65 anos nio elegiveis para outro beneficio.

A PBS inicialmente atinge 40% dos individuos mais pobres no Chile. A cobertura

seria estendida até 60% em 2012.

Um beneficio complementar, por idade e invalidez, o aporte previsional soli-
ddrio (APS), é pago aos individuos que contribuiram para uma conta individual
e cujo beneficio mensalmente financiado pelo préprio em 2008 estiver entre

Ch$ 50 (US$ 101) e Ch$ 150 mil (US$ 302).



Reformas das Reformas do Sistema Publico de Previdéncia no Hemisfério Americano 75

Desde outubro de 2008, os empregadores chilenos podem oferecer planos
de Poupanca Provisional Voluntdria Coletiva (APVC), como complemento as
suas contas individuais compulsérias. Incentivos fiscais para outros tipos de conta
poupanca com fins de aposentadoria voluntdria sao ajustados para os trabalhadores
com rendimentos mais elevados.

O Congresso da Argentina aprovou uma lei em novembro de 2008 que
elimina o sistema de contas de aposentadoria individuais e transfere os ativos para
o Sistema Integrado de Seguridade Social da Argentina (Sipa). O Sipa também
incorporou o preexistente sistema de reparti¢ao. Além disso, desde 2007 as reformas
do governo:

e clevaram os beneficios (taxa de provisao e acumulagao) de 0,85% do
saldrio base por ano para 1,5%;

e autorizaram a aposentadoria antecipada e a aposentadoria via sistema de
reparti¢ao continua sem indexagao automdtica de pregos;

e estabeleceram que novos trabalhadores seriam inscritos automaticamente
no regime de reparti¢ao, e nao mais nas Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones (AF]Ps), a menos que os afiliados optassem;

e climinaram o papel atribuido as companhias seguradoras de conceder
aposentadorias por invalidez e pensées por morte; e

e estabeleceram que a contribui¢io méxima individual para o custo admi-
nistrativo das AF]JPs deveria ser de 1% da renda tributdvel.

E muito prematuro avaliar se houve um aumento do nimero de contri-
buintes ou beneficidrios. No entanto, efeitos positivos sobre a cobertura do be-
neficio, pobreza e bem-estar sio previsiveis, uma vez que na maioria dos paises
ocorreu uma elevagio no valor do beneficio dirigido aos afiliados com rendi-
mentos reduzidos e alta rotatividade de emprego, especialmente dos mercados
de trabalho formal e informal.

Naio obstante, muitas das disposi¢des dedicaram-se a restringir as condigoes
de elegibilidade elevando o nimero de contribui¢oes requeridas ou aumentando
as contribuigoes sobre a folha de pagamento. Tais medidas criam novos obsticulos,
pois os mercados de trabalho na regido sao precdrios e a renda ¢ baixissima.

O Brasil é um caso que serve de exemplo, pois os dados apresentam excep-
cionais semelhangas com os paises latino-americanos. Os beneficios de prestagio
continuada (BPCs) e as aposentadorias de trabalhadores rurais representam uma
propor¢io importante dos individuos qualificados para os beneficios, como revela
a tabela 3.
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TABELA 3
Beneficios pagos pelo Regime Geral da Previdéncia Social — RGPS (1980-2009)'
(Em %)
Beneficio 1980-1984  1985-1989  1990-1994  1995-1999  2000-2004  2005-2009
Aposentadoria por tempo de 13,1 11,5 14,6 23,0 10,3 13,4
contribuicdo
Aposentadoria por idade
(trabalhadores urbanos) A 109 10,0 7.9 10.2 7.0
Aposentadoria por .|dade 19.8 175 38,2 16,3 218 15
(trabalhadores rurais)
Aposentadoria por invalidez 20,6 17,3 8,6 10,8 13,4 19,6
Pens&o por morte 25,8 30,0 22,5 22,5 23,4 26,9
BPC — assisténcia aos idosos 6,5 6,7 2,7 5,7 11,8 10,8
BPC — a_ss_@tenoa as pessoas 72 6.1 35 138 92 108
com deficiéncia
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Anudrio e boletins mensais do Ministério da Previdéncia Social (MPS).
Nota: ' Exclui o Programa Bolsa Familia, cuja elegibilidade ndo é universal.

Com base nos valores da tabela 3, mais de 33,1% de todos os direitos a
beneficios foram concedidos aqueles incapazes de contribuir por pelo menos quinze
anos, somando as aposentadorias de trabalhadores rurais ¢ os BPC. De 2000 a
2004, estes beneficios representaram mais de 40% de todos os direitos. Além disso,
somente 13,4% dos beneficios foram pagos aqueles com registros de contribuigao
continua — isto é, aqueles que se aposentaram por tempo de contribuigao entre
2005 e 2009. Os beneficios concedidos por idade também refletem problemas
com o ciclo de vida dos trabalhadores por demandarem registros equivalentes a
quinze anos, o que ¢ insuficiente para assegurar o sustento individual no que diz
respeito a renda. Estas dificuldades se refletem em um énus fiscal mais elevado.

O problema das baixas densidades de contribui¢ao, medido pelo niimero
de contribui¢oes dentro de um periodo predeterminado, que foi ilustrado pelos
dados do Brasil, foi semelhante em outros paises da regiao. Todos os dados apre-
sentados para avaliar a cobertura refletem o mesmo problema. Arza (2008 p. 2.701)
argumenta que somente 8% dos afiliados a previdéncia na Argentina terdo
condi¢oes de contribuir regularmente durante trinta anos. O préprio Chile
admitiu que mais de 60% da popula¢io idosa nio estaria qualificada ao beneficio
minimo, porque suas contribui¢oes nio completam vinte anos (Chile, 20006).
Além disso, para muitos daqueles que contribuiram por vinte anos, o fundo
individual seria insuficiente para pagar o piso do beneficio. A tabela 4 ilustra o
cendrio no Chile.
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TABELA 4
Densidade média da contribuicao na aposentadoria — Chile (2002)
Contribuintes Afiliados
Indicadores
Homens Mulheres Homens Mulheres

Média de contribuicdo por ano (meses) 7,0 73 5,3 4,5
Média de contribuicdo na aposentadoria (meses) 321,5 298,8 241,6 186,1
Taxa de substituicdo antes dos impostos (%) 56 39 40 23

Fonte: Ministério do Trabalho do Chile apud Cenda (2004).

A tabela 5 também ilustra esses fendmenos para a Argentina, incluindo
informagoes de vérios trabalhadores do setor privado de acordo com sua idade.

TABELA 5
Densidade média de contribuicao para os trabalhadores argentinos do setor privado
de acordo com idade e género (1994 e 2001)

(Em %)

dade Homens Mulheres

1994 2001 1994 2001
25 8,1 44,5 53 41,5
35 49,5 48,9 49,2 44,0
45 57,5 47,4 57,0 46,7
55 63,1 42,1 65,6 47,8
65 61,6 29,4 76,2 23,2
Total 54,0 39,6 57.8 37,5

Fonte: Departamento Nacional de Seguridade Social da Argentina apud Bertranou Ginneken e Solorio, 2006 p. 24-25.

De acordo com a tabela 5, a densidade média de contribui¢io é reduzida.
Existe, ainda, uma tendéncia a deterioracio com os altos niveis de informalidade
e a precariedade dos mercados de trabalho que prevaleceram durante os anos
1980 e 1990. Embora o panorama na Argentina seja particularmente tumultuado,
estas tendéncias sao vélidas para a maioria dos paises na regido. Este cendrio
requer propostas alternativas para lidar com a protecao social. Definitivamente,
solugoes favordveis aos mercados e modelos bismarckianos cldssicos possuem
limitagoes para enfrentar tais desafios.

Em sintese, nem a abordagem paradigmadtica nem a abordagem paramétrica da
reforma da seguridade social conduziram a um sistema de maior cobertura, como
mostraram Matijascic e Kay (2006). O problema foi a presuncio baseada em um
perfil do mercado de trabalho dominado pelo trabalho assalariado e contratos de
trabalho de longa duragio. As solu¢des paramétricas foram moldadas em sociedades
que privilegiaram sistemas calcados na perspectiva universal do financiamento por
meio de impostos, visto que reduziam a insuficiéncia da renda familiar.
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6 PROGRAMAS DE SEGURIDADE SOCIAL FINANCIADOS POR IMPOSTOS NOS
PAISES LATINO-AMERICANOS

Os programas previdencidrios dos paises da América Latina normalmente busca-
ram inspira¢ao na interpretagio peculiar do modelo bismarckiano cldssico. Como
os mercados de trabalho sempre foram precdrios, a falta de cobertura e pobreza
entre idosos e pessoas com deficiéncia eram problemas recorrentes. Diversos paises
introduziram inovagoes para lidar com esta questao, com resultados encorajadores
na mitigagao ou erradicagio da pobreza. Utilizando-se Bertranou, Ginneken e
Solorio (2004) como base, alguns destes programas serao apresentados.

O Programa Nao Contributivo da Argentina evoluiu, concedendo vérios
tipos de beneficios para diferentes categorias: prestagoes de assisténcia social;
beneficios para veteranos; e outras aposentadorias concedidas por legislagao especial.
Estes programas desenvolveram-se de maneira fragmentada dentro do governo
nacional e de outros niveis do governo. O beneficio médio permaneceu em $ 153,
o equivalente a 57% do beneficio nao contributivo médio.

Para o Brasil, é mais simples descrever o sistema analisando-se os dados
apresentados no quadro 3. Além disso, é importante reiterar que tais beneficios
sao financiados pelo Or¢amento da Seguridade Social, conforme determinagao da
Constituigao Federal, e compreendem tributos sobre a folha de pagamento, valor
agregado e lucros das empresas.

QUADRO 3

Elegibilidade para beneficios nao contributivos — Brasil
Beneficio Elegibilidade Tempo de contribuicao Taxa de substituicdo
Aposentadoria de | Idade minima de 60 anos para os homens Um salario minimo

Segurado regular

trabalhadores rurais | e de 55 para as mulheres. mensal

Idosos: idade minima de 65 anos; pessoas
BPCs com deficiéncia: renda familiar per capita | Dispensado
inferior a 25% do salario minimo.

Um salario minimo
mensal

Fonte: Brasil (1990; 1991).

O pilar financiado pelos impostos do sistema chileno — as pensiones asis-
tenciales (Pasis) — ampliou a cobertura da seguridade social para os individuos
com baixa renda. Entretanto, o programa ainda enfrenta uma lista de espera.
Os resultados melhoraram, o que pode ser explicado nao somente pelo aper-
feicoamento do instrumento utilizado para identificar os potenciais bene-
ficidrios, mas também por um melhor controle, particularmente no nivel
municipal de governo. As recentes reformas descritas na tltima se¢ao devem
aumentar a eficiéncia.
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O Regime de Aposentadoria de Pensdo Basica Nao Contributiva (RNC), ad-
ministrado pelo Fundo de Seguro Social da Costa Rica, prové auxilio econémico
aos cidadaos incapazes de exercer trabalho remunerado nio protegidos pelos
regimes previdencidrios. Os auxilios consistem em beneficios monetdrios e outros
beneficios sociais. Este tltimo tipo inclui adesdo ao seguro satde, participagio
em treinamento, recreagao e demais programas sociais. As receitas advindas de
impostos e contribuigoes dos empregadores financiam o RNC.

De acordo com Bertranou, Ginneken e Solorio (2004), esses programas
produziram efeitos altamente relevantes na mitigago ou redu¢io da pobreza,
como mostra a tabela 6.

TABELA 6
Efetividade de beneficios de assisténcia social e beneficios financiados por impostos
na reducao da incidéncia da pobreza — paises selecionados (1990-2000)

(Em %)
Pobreza extrema Pobreza
Pais
Com beneficios ~ Sem beneficios Reducdo da pobreza ~ Com beneficios ~ Sem beneficios  Reducdo da pobreza

Argentina 10,0 30,4 67,1 39,1 56,5 30,8
Brasil 1,2 26,6 95,5 4,6 6,5 29,2
Costa Rica 32,0 40,7 21,4 18,7 24,7 24,3
Chile (1990) 32,0 40,7 21,4 18,7 24,7 24,3
Chile (2000) 3,7 12,0 69,0 13,0 16,1 18,7

Fonte: Bertranou, Ginneken e Solorio (2004).

No Brasil, a eleva¢ao na cobertura foi comandada por novos arranjos ins-
titucionais que permitiram uma grande parcela da populagio trabalhadora,
excluida da condigao de contribuinte regular, ser alcada a categoria de beneficidria
independentemente da obrigacio contributiva. A presta¢io concedida aos traba-
lhadores rurais, bem como aos individuos idosos ou com deficiéncia pertencentes
a familias carentes, reduziu a pobreza entre os individuos, especialmente entre
a populacio idosa no Brasil (Delgado e Cardoso, 2000). Os grificos 1A e 1B
mostram os dados para os anos de 1988 ¢ 2009.”

7. A'linha de pobreza considerada é a utilizada no Brasil: um quarto do salario minimo brasileiro per capita, o equiva-
lente a US$ 2,03 por dia — ou a US$ 5,08 por dia, pelo método de paridade do poder de compra (PPC). Este valor esta
bem acima dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs).
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GRAFICO 1

Pobreza por corte de idade, antes e depois do pagamento de beneficios via INSS
(1988 e 2009)

(Em %)
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Fonte: Ipea.
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Outras experiéncias sao merecedoras de aten¢ao. No México, o Programa de
Oportunidades, existente desde 1997 —antes de 2002, chamado de Progresa—, nao
apresenta dados relacionados & pobreza, como mostra a tabela 6, mas trouxe
resultados referentes a tratamento de satide, nutri¢ao e comparecimento escolar.
Alguns dados podem esclarecer seu impacto:

e a anemia foi reduzida de 55% para 44% entre os mais pobres nas
dreas rurais;

 as habilidades motoras das criangas aumentaram para 15%;
e amortalidade materna foi reduzida em 25%;
* 0 Progresa atingiu 300 mil habitantes em 1997 e 5 milhoes em 2008; e

e os alunos de familias beneficidrias que frequentavam a escola represen-
tavam 1,9 milhao em 1998, antes do programa e 5,2 milhdes em 2008
com o programa.

Para finalizar, como em parte mostram as se¢des anteriores, a Bolivia subs-
tituiu, em maio de 2008, o Bonosol, um programa criado em 1997 para assistir
universalmente os idosos com 65 anos de idade ou mais, pelo Renta Dignidad,
que buscava atender a individuos com 60 anos de idade ou mais que tivessem
contribuido por um periodo igual ou superior a dez anos. O beneficio equivalia

a US$ 96.

Em suma, os programas de seguridade social amparados por recursos fi-
nanciados por impostos estdo em franco crescimento, como mostra a ISSA
(2009). Este enfoque tem potencial significativo por exibir bons resultados
no trato com a informalidade persistente, com a precariedade do mercado de
trabalho e com a heterogeneidade social, ao reduzir a pobreza via transferéncias
fiscais. Transferéncias de dinheiro via testes de meios apresentam desempenho
encorajador. Contudo, programas universais sao mais eficazes, quando a expe-
riéncia brasileira é tomada como exemplo.

7 CRISE GLOBAL, OPORTUNIDADES E DESAFIOS

Conforme demonstrado por Barr (2007), foi muito ficil para os defensores das
reformas paradigmdticas compararem modelos puramente tedricos de sistemas
previdencidrios com os modelos universais em funcionamento. Muitos dos pro-
blemas inerentes 4 estrutura institucional e as capacidades de gestao somente vie-
ram 2 tona depois da adogio das reformas. Vdrios dos problemas nos sistemas
previdencidrios estavam atrelados a dualidades simples: modelos universais versus
individuais, regimes contributivos versus nao contributivos, ou gestao puablica
versus privada. Frequentemente, se nao forem adotadas as intervengoes adequadas
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apés reformas, os problemas histdricos resistem. Solugoes técnicas nao sio capa-
zes, per se, de superar obstdculos sociais. A maioria dos problemas estd relacionada
a mio de obra, 2 economia e as estruturas de mercado, ainda que o financiamen-
to, a gestdo e a cobertura do beneficio nio devam ser negligenciados.

Naio cabe confiar unicamente em regimes contributivos em paises que apre-
sentam décadas de insuficiéncia de postos de trabalho e niveis elevados de infor-
malidade. Para vencer tais limitacoes, conforme mostrou McKinnon (2007), os
regimes de seguridade social precisam incluir transferéncias fiscais para evitar ou
reduzir a pobreza e a falta de cobertura. Isto nao quer dizer que os regimes con-
tributivos devam ser negligenciados. Os individuos com capacidade contributiva
devem contribuir, pois a prestagao universal concede beneficios reduzidos e, em
regra, nao ¢ capaz de assegurar, apés a aposentadoria, o mesmo status social que
desfrutava em seus anos produtivos.

Além disso, a integracao do sistema de reparti¢do ou de contas individuais
em modelos com multiplos pilares, ou mdltiplas camadas, proporciona uma
prote¢do mais abrangente e mais adaptada as rendas heterogéneas que afetam a
maioria das sociedades.

O envelhecimento e a insuficiéncia de trabalho também demandam sistemas
dinidmicos de seguridade social afinados com tais circunstincias. O desemprego
pode requerer afastamento do trabalho para dedicar-se a requalificagao ou pro-
longar a idade produtiva. Até mesmo com o emprego em tempo parcial somado
ao pagamento de beneficios parciais é possivel reduzir a pressao financeira sobre a
seguridade social, bem como respeitar as capacidades produtivas dos idosos. Sigg e
De-Luigi (2007) e Laroque (2007) fornecem uma andlise excelente destes desafios.

A crise global, como mostra a Issa (2009), ¢ um momento de desafios e
oportunidades. Os desafios estao ligados a crescente demanda por beneficios em
uma situagio em que a capacidade financeira de recolhimento de contribuicoes ¢
reduzida em decorréncia do fraco desempenho econdmico, o que induz a retracio
da massa dos saldrios e a0 desemprego crescente. Durante a crise, a seguridade
social funciona como uma substitui¢io aos rendimentos para a maioria daqueles
que nio conseguem encontrar um emprego ¢ minora os problemas que culmi-
naram em desespero nos anos 1930. A seguridade social revelou sua importincia
social atenuando os efeitos da crise tendo atenuado também a crise dos anos 1930
entre os paises que dispunham de sistemas publicos abrangentes. Os desafios di-
zem respeito a capacidade de adaptar institui¢oes, subvencionar pactos sociais e
aumentar a distribui¢ao de renda em uma fase de mudancas profundas e incerte-
zas agudas. A seguridade social precisa agir com dinamismo.
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