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Os desafios da previdéncia social no mundo: uma polaroide desde América Latina

Nelson Dionel Cardozo”

Resumo: Este ensaio procura discutir os diagnosticos da chamada "crise das pensfes”. Na
literatura encontramos uma hipétese de que o envelhecimento da populagdo e as alteracGes
nos mercados de trabalho tornardo insustentavel o pagamento das pensdes publicas no futuro.
Isto é explicado pela diminuicdo do nimero de trabalhadores e pelo aumento do nimero de
idosos na pirdmide populacional. Assim, 0os argumentos criticos desta visdo, que se tornou
hegembnica no debate sobre a reforma previdenciaria, sdo contrastados, apresentando
propostas que refutam a ideia da “crise previdenciaria”. Finalmente, se examina brevemente
como o0 consenso ortodoxo se traduziu na introducdo das contas de capitalizacdo individual na
América Latina e como o seu fracasso provocou uma nova onda de reformas. Este novo
periodo incluiu medidas para aumentar a cobertura dos idosos, a criacdo de fundos publicos e
melhorias no funcionamento do pilar privado. Como corolario, se reflete sobre a centralidade
da problematizacdo das categorias e axiomas sobre 0s quais 0s assuntos publicos sao
pensados e, portanto, as solugdes sdo projetadas em uma ligacdo entre as decisoes
governamentais e o conhecimento especializado.
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The challenges of social security in the world: a Latin American polaroid

Abstract: This essay seeks to discuss the diagnoses of the so-called "pension crisis". In the
literature we find a hypothesis that population aging and changes in employment markets will
make the payment of public pensions unsustainable in the future. This is explained by the
decrease in the number of workers and the increase in the number of older adults in the
population pyramid. Thus, the arguments critical of this vision, which has become hegemonic
in the debate on pension reform, are contrasted, presenting proposals that challenge the idea
of the "pension crisis”. Finally, it briefly reviews how the orthodox consensus translated into
the introduction of individual capitalization accounts in Latin America, and how their failure
prompted a new wave of reforms. This new period included measures to increase coverage for

older adults, the creation of public funds, and improvements in the functioning of the private
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pillar. As a corollary, we reflect on the centrality of problematizing the categories and axioms
on which public affairs are thought, and therefore solutions are designed in a link between
government decisions and expert knowledge.

Keywords: Pensions; crisis; ageing; reform.

Introducéo: A crise da previdéncia social no mundo

Os sistemas de pensdes enfrentam enormes desafios para o futuro. As condi¢bes em
que foram pensados sdo transformadas a taxas aceleradas. Por esta razéo, o debate politico e
académico suscita a necessidade de reformas ha varias décadas. As grandes mudancas nas
relagOes entre o Estado e a sociedade, 0 novo contexto econdmico global, as metamorfoses da
administracdo publica, as alteracdes no mercado de trabalho, os processos demograficos e a
propria dindmica dos sistemas de pensfes tornam necessario repensar oS pressupostos da
previdéncia social.

Os sistemas de pensdes -que sdo 0S mecanismos que procuram assegurar o rendimento
dos idosos na sua fase de aposentadoria- sdo chocados por dois fendmenos que alteram a base
sobre a qual foram instalados. Podemos encontrar pelo menos dois grandes grupos de
desafios: o envelhecimento da populacéo e a transformacgdo do mercado de trabalho. A
combinagdo destes dois fendmenos resulta na chamada “crise fiscal” dos sistemas
previdenciarios contributivos tradicionais ou bismarckianos. Isto significa que a despesa
publica com as pensdes ao longo do tempo tende a aumentar, enquanto 0s recursos de
financiamento s&o cada vez mais reduzidos. Vamos considerar alguns desses aspectos a

sequir.

Um mundo que envelhece e os desafios para as aposentadorias

O envelhecimento da populagdo é um fendmeno global que implica um aumento da
proporcdo de idosos na populacdo. Ao longo da historia da humanidade, a maioria dos
habitantes do globo tinha menos de 14 anos. Mas este grupo representa cada vez mais um
tamanho menor da piramide demogréafica. Por outro lado, as pessoas em idade produtiva, ou
seja, entre 15 e 59 anos que financiam a seguranca social a longo prazo, estdo a crescer menos
do que os idosos (pessoas com mais de 60 anos). Os fatores que influenciam esse aspecto sao
0 aumento da expectativa de vida devido ao maior acesso a saude e a melhoria das condi¢6es
de vida; o atraso e declinio na taxa de fecundidade devido aos maiores niveis de escolaridade
e planejamento familiar; e a incorporagdo das mulheres ao mercado de trabalho, para citar

apenas alguns.
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O aumento da esperanca de vida no mundo tem a ver com o descenso da mortalidade
nos primeiros anos de vida, algo que era comum até a revolucdo industrial. A Organizacao
Mundial da Saude observou em 2019 que a expectativa de vida em todo o mundo aumentou
em cinco anos e meio entre 2000 e 2016. Isto significa que uma crian¢a nascida em 2016 tem
uma expectativa média de 72 anos, superando 0s 66 anos e meio que tinha em 2000, de
acordo com o seu relatério das Estatisticas Mundiais de Satde. Nas Ameéricas, passou de 73,6
anos em 2000 para 76,8 anos em 2016. Uma varidvel envolvida é a queda na mortalidade de
criancas com menos de 5 anos de idade, particularmente na Africa Subsaariana, como
resultado da menor incidéncia de doencas transmissiveis. Em paises desenvolvidos como o
Japdo, a expectativa de vida é de 84 anos (primeiro pais do mundo), seguido pela Espanha ou
Suica, com 83 anos. Segundo o relatorio da ONU, o Chile foi o pais com maior expectativa de
vida na América Latina, com 82,6 anos para as mulheres e 77 anos para os homens em 2015,
seguido pela Costa Rica (82,1 e 77,7 anos) e Uruguai (80,5 e 73,6 anos) (ORGANIZACAO
MUNDIAL DA SAUDE, 2019).

Os desafios colocados pelo envelhecimento da populacdo aos sistemas de pensdes sdo
enormes: "Dentro de 40 anos, 80 por cento dos maiores de 60 anos do mundo viverdo em
paises de baixa e média renda. Serdo mais numerosos do que a populacéo total dos paises de
ingressos elevado. No mesmo periodo, havera 330 milhdes de pessoas com mais de 60 anos
na China, 200 milhdes na india e um quarto da populacdo da América Latina e do Caribe
também estara nessa faixa etaria. (ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE, 2017, p. 32).
O grande nimero de politicas de seguranca social para a velhice representa um dos maiores
desafios para as nagdes. E preciso gerar um verdadeiro setor de cuidado, desenvolver areas de
pesquisa e intervencdo para melhorar as condi¢cdes de vida na area da salde e aspectos
integrais da velhice, enquanto as sociedades devem fazer acordos para garantir a renda que
permita a autonomia dos idosos, que a meados do seculo representardo um quarto da

populacéo dos paises desenvolvidos.
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Graficol: Expectativa de vida ao nascer na América Latina, por pais e sexo (2010-2015)
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Fonte:Nagdes Unidas, Perspectivas da Populagdo Mundial - (Revisdo 2015)

Por outro lado, nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento ha uma queda na taxa
de natalidade e, portanto, uma reducdo no crescimento vegetativo. Isto é entendido como o
atraso na maternidade e o declinio da fecundidade como resultado do acesso das mulheres aos
métodos de planejamento familiar e da maior proporcao de mulheres na forca de trabalho que
devem conciliar as tarefas profissionais e domésticas. Quando as mulheres tém mais nivel
educacional, trabalham e incorporam a contracepcdo, espera-se que o numero de filhos
diminua e que a idade da maternidade seja prolongada.

A consequéncia destes fatores € que encontramos uma proporcao crescente da
populacdo com mais de 60 anos de idade. Paises como Cuba e Uruguai tém 20% de seus
habitantes neste segmento. Chile, Argentina, Costa Rica e Brasil estdo experimentando o que
a CEPAL chama de "envelhecimento acelerado™, onde este grupo atinge entre 13% e 16%.
Coldmbia, El Salvador, Panama, Peru, México, Equador, Venezuela e Republica Dominicana
estdo passando por um envelhecimento moderado (entre 9 e 12%), e finalmente os paises
"incipientes” sdo Paraguai, Bolivia, Nicaragua, Haiti, Honduras e Guatemala, que estdo
exibindo entre 7% e 9%. Nos gréficos abaixo podemos ver o crescimento da proporcéo de

idosos na pirdamide populacional, e 0 aumento na Ameérica Latina do percentual de idosos.




Campos Neutrais — Revista Latino-Americana de Relagoes Internacionais
Vol. 1, N° 3, p. 09—32, Setembro— Dezembro de 2019

Grafico2: Piramide Populacional América Latina e Caribe 1970 e 2019
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Fonte: Elaboracdo prépria baseada em www.populationpyramid.net/

Grafico3: Evolucdo da porcentagem da populagcdo com mais de 65 anos 1960-2016 América Latina e
Caribe
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Fonte: Elaboracdo prépria em base nos dados de www.bancomundial.org

O fato de que a América Latina (e 0 mundo) esta envelhecendo rapidamente estimulou
discussdes sobre como garantir a sustentabilidade dos sistemas previdenciarios. De fato, a
populacdo acima de 65 anos representara 25% da populacdo em idade ativa no Chile, 20% na
Argentina, Brasil e Colémbia e 15% no Uruguai para 2030. A titulo de comparacdo, as

pessoas com mais de 65 anos nos Estados Unidos representam atualmente 24% da populagéo
em idade ativa.
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Tabelal: Racio de dependéncia dos idosos (populagdo com mais de 65 anos/populagdo com 15-64 anos)

1960 1970 1980 1990 2000 2010 2017 2020F 2030F 2040F 2050F
Argentina 8.8 11.0 13.4 15.0 16.0 16.3 17.5 18.1 20.2  23.1 28.5
Brasil 5.9 6.6 6.5 6.7 7.8 9.9 12.3 13.7 19.8 26.8 36.7
Chile 8.6 9.0 9.2 9.8 11.4 13,5 16.2 17.9  25.1 32.7 39.2
Colombia 6.3 6.6 6.7 7.0 7.4 8.7 11.1 12.6 18.8  25.5 33.0
México 6.6 7.5 7.5 7.5 8.3 9.2 10.3 11.3 15.0 21.8 29.2
Peru 6.5 6.7 6.8 6.9 8.0 9.6 10.9 11.7 15.4 20.4 26.6
Uruguai 12.8  14.1 16.8 18.7 21.0 21.9 22.8 233 26.7 30.5 35.0
Alemanha 17.1 21.6 23.8 21.5 243  31.2 32.8 342 449 52.8 54.4
E.U.A. 15.2  16.3 17.6  19.2 18.7 19.4 23.5 25.7 33.2 35.6 36.4
Espanha 12.7 15.4 17.6  20.1 24.4 25.2 29.5 3.2 4.4 57.8 71.2
Fonte:Elaboracdo baseada em dados disponiveis em https://data.iadb.org

Este envelhecimento da populacdo e o consequente aumento do racio de dependéncia
dos idosos significa que estdo a ser destinados cada vez mais recursos ao pagamento das
pensdes. Estas despesas efetuadas pelos governos estdo estreitamente relacionadas com o grau
de cobertura das pensdes dos idosos. Assim, veremos que quanto mais pessoas idosas tiverem
uma aposentadoria publica, mais se gastara na previdéncia social. Mas, além disso, a medida
que o envelhecimento da populacdo avanca e que temos um numero absoluto e relativamente
maior de pessoas inativas porque estdo aposentadas, as despesas com pensdes aumentam. Esta
é a principal diferenca entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Enquanto os
primeiros combinam alta cobertura previdenciaria com uma piramide envelhecida, a América
Latina tem baixa cobertura e uma transicdo demografica ndo tdo avancada quanto o0s
primeiros. Paises como a Alemanha e a Espanha destinaram 10% e 9,8% do PIB ao
pagamento de pensdes em 2014, enquanto o Peru e 0 México dedicaram apenas 1,7% e 1,8%,
respectivamente. Paises com regimes previdenciarios mais consolidados e mais antigos na
regido, como Brasil, Argentina e Uruguai, estdo mais proximos dos paises desenvolvidos
nesse sentido, embora adicionam os problemas dos mercados de trabalho que referiremos a

sequir.
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Grafico4: Despesa em pensdes como percentagem do PIB em paises selecionados em 2014
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Fonte: BID-OCDE, Panorama das Pensoes. América Latina e o Caribe, 2015

Estas mudancas na estrutura demogréfica tornam necessario ajustar os sistemas de
pensdes através de reformas. Mesa-Lago %1% observou recentemente que néo ha relagio entre
a piramide populacional de cada pais e a idade de aposentadoria requerida, dado que paises
com envelhecimento incipiente como Honduras e o mais envelhecido como Cuba tém os
mesmos parametros de idade de aposentadoria. A idade deaposentadoria deve ser ajustada a
estrutura demografica, quando se eleva a esperanca de vida e a proporcdo de idosos cresce
num pais. Se estas corre¢des ndo forem feitas, devem ser destinados mais e mais recursos ao
pagamento daspensdes com as suas consequéncias para a sustentabilidade a longo prazo do

sistema.
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Quadro 1: Paises segundo envelhecimento e idade de aposentadoria em 2017

Populacao Idade minima de
Grau de Tipo de
Pais acima de 60 aposentadoria
envelhecimento sistema
(%) Homem  Mulher
Alto Cuba PUblico 20 65 60
Uruguai Misto 20 60-70 60-70
Chile Privado 16 65 60
Acelerado Argentina Publico 15 65 60
Costa Rica Misto 14 65 65
Brasil Publico 13 65 60
Colombia Paralelo 12 62 57
El Salvador Privado 12 60 55
Panama Misto 11 62 57
Equador Publico 10 Diversos
Republica Privado 10 60 60
Moderado Dominicana
México Privado 10 65 65
Peru Paralelo 10 65 65
Venezuela 10 60 55
Bolivia 9 58 58
Paraguai 9 60 60
Nicaragua Publico 8 60 60
Incipi Guatemala 7 60-62 60-62
ncipiente
Haiti 7 55 55
Honduras 7 65 60

Fonte: Mesa-Lago @019

Mudangas nos mercados de trabalho

Hé dois fendmenos ligados aos mercados de trabalho que tém um impacto nos regimes
de pensdes. Por um lado, o desemprego estrutural e, por outro, a informalidade. “Ambos os
aspectos refletem desequilibrios no mercado de trabalho: o primeiro em termos da quantidade
de emprego e o segundo em termos da sua qualidade.”(JIMENEZ RESTREPO, 2012, p. 115
). A quantidade estd associada ao numero de desempregados, enquanto a qualidade esta
relacionada aqueles empregados em atividades que sdo realizados em situacGes de baixa
produtividade, com escasso capital fisico e/ou humano, e em tarefas que estdo fora das
normas do mercado, como aquelas em que os salarios sdo pagos abaixo do minimo

estabelecido, em que os beneficios sociais ndo sdo reconhecidos ou em que as horas de
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trabalho ndo sdo cumpridas. As caracteristicas acima associadas a qualidade do emprego séo
algumas do conjunto que descreve a informalidade do trabalho.

Desemprego significa que hd uma parte da populacdo economicamente ativa que nao
encontra uma atividade remunerada para desempenhar de acordo com as suas necessidades e
qualificagfes. Quando um individuo nédo trabalha, ele ou ela ndo faz contribuicbes para a
aposentadoria. Em alguns casos, a baixa taxa de desemprego € um sinal de que existe um
grande mercado de trabalho informal ou de que muitos trabalhadores potenciais simplesmente
deixaram de procurar emprego. Na América Latina, verificamos que as economias mais
desenvolvidas (Argentina, Brasil e Coldmbia) tém uma elevada percentagem de desemprego.
Por outro lado, México e Guatemala sdo os paises com 0s mais baixos niveis de desemprego,
mas a0 mesmo tempo sdo paises caracterizados por altos niveis de pobreza e informalidade.
Temos que considerar que se ha pessoas desencorajadas que se cansaram de procurar um
emprego e ja ndao o fazem, esses individuos qualificam-se como "inativos" e ndo entram no

célculo do desemprego.

Gréfico 5: Desemprego na América Latina 2018
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Fonte: BID, Mercado de Trabalho e Sistema de Indicadores da Previdéncia Social (SIMS)

Como da para ver no grafico acima, a maioria dos paises latino-americanos tém
numeros de desemprego que ndo excedem 10% da PEA, mas isto ndo significa melhores
condicdes de vida ou ser cobertos pela seguranca social.

Isso esta ligado ao outro fendmeno: o trabalho informal. Podemos defini-lo como a
realizacdo de atividades de uma pessoa - por conta propria ou em uma relacdo de dependéncia

- sem vinculos registrados na carteira de trabalho. Isto significa que o trabalhador esta
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excluido da arquitetura da protecdo social, como contribui¢des para a aposentadoria, cobertura
médica ou seguro contra acidentes de trabalho.

Isto tem consequéncias negativas para o trabalhador. Quando ocorre uma das
contingéncias acima mencionadas (desemprego, velhice, morte de um dos cdnjuges,
nascimento de um filho, gravidez, entre outras) verifica-se que esta informalidade impede o
trabalhador ou o seu beneficidrio de aceder a seguranga social contributiva (seguro de
desemprego, aposentadoria, pensdao por morte, prestacbes familiares, subsidios de
nascimento). Por outro lado, € um problema para os governos porque implica que o0s
trabalhadores e os empregadores ndo financiam os sistemas de pensdes: uma elevada
informalidade significa menos dinheiro para cumprir as obrigacdes em matéria de pensoes.
Esta economia informal ou submersa é frequentemente muito dificil de atacar nos mercados
emergentes. Embora possamos encontrar progressos relativos na sua evolucdo nas ultimas
décadas, as realizagdes sdo insuficientes. Como podemos ver no grafico seguinte, com base
nos dados publicados pelo FMI em 2017, a informalidade na América Latina é persistente e,

pela primeira vez, ultrapassa a Africa Subsaariana.

Gréfico 6: Economia informal em percentagem do PIB em 2017
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Fonte: Fundo Monetério Internacional (2017)

O emprego informal afeta cerca de 130 milhGes de trabalhadores na América Latina e
Caribe, dos quais pelo menos 27 milhdes sdo jovens, representando quase metade do trabalho
ndo agricola. Sua incidéncia varia entre os paises da regido (de 30,7% na Costa Rica a 73,6%

na Guatemala), e entre setores e grupos populacionais.
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Grafico 7: Emprego informal de todos os trabalhadores na América Latina (2015)
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Fonte:Elaborado em base nos dados de https://data.iadb.org

A formalizacdo da economia na América Latina continua a ser um grande problema e
0 crescimento econdmico, por si s, ndo € suficiente para alcanca-lo. Na maioria dos paises, a
percentagem de emprego informal em relacdo ao emprego total € préxima ou superior a 50%.
Trata-se de um importante desafio para a sustentabilidade dos regimes de pensdes. A solugéo
para este obstaculo tem sido avancar no sentido da incorporacdo de outros tipos de prestacGes
ndo contributivas, na sua maioria de natureza especifica, mas que ndo intervém nos problemas

do mercado de trabalho.

A critica a ideia da crise das pensdes

A articulacdo destas dimens@es resulta na chamada "crise das pensbes”. Para esta
proposicdo "argumenta-se que, porgue agora vivemos mais tempo, que exige pagar mais
pensdes para mais aposentados, e € por isso que os fundos da previdéncia social ndo sera
suficiente" (ETXEZARRETA & IGLESIAS FERNANDEZ, 2019). A estes pressupostos
centrais se adicionam outros pressupostos laterais, tais como 0 crescimento econémico, as
motivacgdes individuais dos trabalhadores e a poupanca, que tornam necessaria a reforma das
pensdes. Em 2019, é publicado um relatério do FMI The Future of Savings: The Role of
Pension System Design in Global Ageing, que faz projecdes sobre o desempenho da
poupanca e das pensdes, concluindo que os gastos nesta area irdo aumentar, enquanto a
generosidade das pensdes ira diminuir (AMAGLOBELI et al., 2019). Este artigo menciona

que o envelhecimento da populagdo tera consequéncias importantes para a evolucéo das taxas
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de poupanca em todos os paises. No ambito das atuais politicas, as despesas publicas com
pensdes nas economias avangadas e nas economias de mercados emergentes aumentardo em
média 1 a 5 pontos percentuais do PIB, respectivamente, até 2050, reduzindo a poupanca
publica. Ao mesmo tempo que com as projecdes do envelhecimento da populacdo, a

generosidade das pens@es tendera a diminuir.

Grafico8: Despesa com pensdes e generosidade nas economias avangadas projetadas (1970-2050)
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Fonte:AMAGLOBELI ET AL. AL., (2019)

E por isso que muitas agéncias recomendam que beneficios de aposentadoria
excessivamente generosos (devido aos altos indices de beneficio ou a baixa idade minima de
aposentadoria) sejam alinhados com as tendéncias demogréaficas projetadas para evitar a
quedada poupanca agregada. A reducdo da generosidade das pens@es publicas (por exemplo,
reduzindo as prestacfes daaposentadoria antecipada ou o0s racios das prestacdes) poderia
atenuar as vulnerabilidades or¢camentais a longo prazo e moderar a diminuicdo da poupanca
agregada. Uma opcdo que propdem seria associar aumentos adicionais da idade da
aposentadoria a aumentos da longevidade, com disposicfes adequadas para 0s pobres, cuja
esperanca de vida tende a ser inferior & média. Para minimizar as consequéncias negativas
involuntarias de tais programas sobre a poupanca agregada (seja através de custos fiscais
excessivos ou mexendoindiretamente a poupanca privada), as politicas de combate a pobreza
devem ser cuidadosamente concebidas e orientadas.

O diagndstico do FMI sobre o futuro das pensbes significa que, devido ao
envelhecimento da populagéo, as despesas aumentardo e, por conseguinte, havera que avancgar

com pensBes menos generosas, um aumento da idade da aposentadoria e incentivos a
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poupanca individual com a introducédo de pilares privados obrigatorios, poupanca voluntaria e
um pilar ndo contributivodestinado as familias mais pobres.

Um dos olhares criticos que aprofundou as linhas de acdo em relacéo a situacdo dos
sistemas de pensdes foi o livro Age Shock How Finance is Failing Us, de Robin Blackburn.
Este trabalho desenvolve as perspectivas de reforma problematizando os fundos de
capitalizacdo  individual, a partir do que ele chama uma  perspectiva
"holistica”(BLACKBURN, 2006). O foco estd na crise dos fundos de investimento nos
Estados Unidos, na volatilidade dos mercados de acGes, nos grandes escandalos corporativos
e na falta de transparéncia do "capitalismo cinza" que predomina no mundo corporativo e
financeiro. Este panorama do pouco futuro da poupanca privada sugere que o reforgo das
pensdes publicas é a solucdo real. A saida € politicas redistributivas através da criacdo de
fundos publicos baseados em impostos (arrecadacdo de bens publicos e venda de licencas,
impostos sobre a venda de terras, impostos sobre a riqueza, impostos sobre as acGes),
promovendo uma protecdo global efetiva para reduzir a pobreza na velhice.

Adicionando pontos de vista criticos a este diagndstico da crise das pensdes, 0S
economistas espanhois Etxezareta e Iglesias falam de cinco axiomas em que se baseia a teoria
da reforma das pensdes. Esses mitos sdo "verdades falsas" que vieram a ser aceitas e
assumidas pela opinido publica, mas que "consistem em razGes enganosas que foram
construidas politicamente. A suposta validade destes argumentos depende de partir de
abordagens especificas e precisas que conduzam a resultados propositadamente procurados,
mas que podem ser facilmente refutados com outras premissas” (ETXEZARRETA;
IGLESIAS FERNANDEZ, 2019, p. 21).

O primeiro mito é que as pensdes tém de ser equilibradas, o que se opbe ao fato de,
como qualquer despesa corrente, 0s governos terem o poder de as financiar com impostos. O
principio contributivo das pensdes é algo facil de modificar, apelando ao financiamento fiscal
do regime contributivo da previdéncia social. A segunda é que o envelhecimento demografico
significa que ha uma proporcéo crescente de idosos e, portanto, um maior peso da populagédo
passiva sobre a populagéo ativa que contribui para a aposentadoria. Isto ignora o fato de os
paises também produzirem mais riqueza com aumentos de produtividade e, portanto, terem
mais capacidade para financiar politicas publicas. O terceiro argumento, associado ao
anterior, € a diminuicdo do numero de trabalhadores, fato que ndo estd totalmente
comprovado. Ao mesmo tempo, a maior riqueza produzida permite também uma
redistribuicdo para os pensionistas. A quarta é a falta de dinheiro para o pagamento das

pensdes, que contrasta com o crescimento sustentado do PIB dos paises ao longo do tempo, o
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que mostra que existe um problema de distribuicdo da renda e ndo de fundos. O Ultimo
argumento € que as aposentadorias no caso espanhol sdo muito generosas, com uma alta taxa
de substituicdo do salario, que ignora que os beneficios estdo abaixo da cesta basica, porque
eles sdo calculados sobre salarios muito baixos que o trabalhador tinha em sua vida
profissional. Em suma, introduzem um questionamento do financiamento exclusivamente
contributivo e adicionam o aumento da produtividade e da distribui¢do de renda como fatores
para pensar na “crise das pensfes”. A seguir, sdo sistematizados os axiomas da teoria que
advoga a reforma dos sistemas de pensdes no mundo por causa do esgotamento dos esquemas
de reparticéo.

Quadro 2: Mitos da crise das pensdes

Axioma Argumento Resposta
O principio contributivo exige um , o ) .
o o E possivel financiar as pensoes
o equilibrio entre as contribuicbes )
Equilibrio _ com impostos, como qualquer
dos ativos e as despesas de . )
B outra politica social.
pagamento das pensoes.
O envelhecimento da populacdo | A capacidade dos paises para pagar
. torna os sistemas publicos pensdes esta relacionada com a
Demografia ) L . , . . x
insustentaveis devido ao numero | riqueza produzida e ndo com a sua
crescente de aposentados no futuro. estrutura demografica.
Diminuicéo Com a mudanca tecnoldgica, 0s
do nimero Ndmero de trabalhadores ativos trabalhadores aumentam sua
de que financiam as pensdes diminui produtividade e geram mais
trabalhadores riqueza
Embora as pensfes tenham uma
As aposentadorias tém uma elevada proporcéo do salario do
As pensodes elevada taxa de substituicdo em trabalhador em atividade, a queda
sdo muito relacdo aos salérios dos do salario médio nas Gltimas
generosas trabalhadores ativos, pelo que décadas torna as pensdes baixas
devem ser reduzidas. para manter um nivel suficiente de
ingresso na velhice.

Elaboracdo prépria baseada em Etxezarreta & Iglesias Fernandez (2019)
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A reforma das pensdes, que se baseia na ideia de que os regimes de pensdes estardo
em crise, deixa ocultas outras questdes que sdo centrais para a concepc¢ao da protecdo social.
Nesta arena politica, € definido o regime de bem-estar em relacdo aos idosos, e aos valores
que sustentam estas acdes. Ao mesmo tempo, as aposentadorias implicam mecanismos de
redistribuicdo de renda, um fato que a seguridade social contributiva do estilo bismarckiano
muitas vezes ndo coloca na mesa.

O foco principal dos sistemas contributivos é a ideia de acessar ao direito depois de
fazer uma certa quantidade de contribuicGes para o sistema. No entanto, ndo é comum culpar
esquemas de reparticdo de beneficios definidos que reproduzem a heterogeneidade, as
desigualdades e os privilégios ao nivel do mercado de trabalho. Ligar a renda dos
trabalhadores no momento da aposentadoria a sua a trajetéria trabalhista é dar continuidade a
essa estratificacdo salarial que ocorreu no mundo do trabalho.Isto porque, tradicionalmente,
0s modelos bismarckianos consideravam o minimo vital, a luta contra a pobreza nos idosos
como um elemento residual, dado que estes esquemas foram consolidados nos paises
industrializados em tempos de pleno emprego. A seguridade social contributiva refletiu,
assim, parte do processo de expansdo da cidadania social que teve sua ancora na sociedade do
trabalho.

Esses pressupostos também foram assumidos pelos promotores do seguro social na
América Latina, juntamente com a consolidacdo dos processos de desenvolvimento interno,
com a industrializagdo substitutiva e a chamada "matriz estadocéntrica” (CAVAROZZI, et al.,
2004; GARCIA DELGADO, 1994), que foi desenvolvida na América Latina. No entanto, nas
nossas latitudes, o cenario era muito diferente. A sociedade do pleno emprego assalariado
formal masculino, pilar do pacto previdenciario, era uma realidade parcial que nao se estendia
a toda a populacdo. A heterogeneidade refletiu-se em formas de penetracdo estatal
diferenciada (O'DONNELL, 1993), onde encontramos territorios e setores onde as relacdes
sociais ndo eram reguladas pelos governos.

Isso teve um correlato na extensdo das politicas publicas e da protecdo social. Por
exemplo, encontramos centros urbanos modernos, com a presenca de mercados de trabalho
formais bastante difundidos, mas que coexistem com bolsdes de trabalho precario,
informalidade e auto-emprego ndo registrado. Ao mesmo tempo, nas zonas rurais, a
persisténcia de situa¢bes pré-modernas, tipicas das sociedades tradicionais, significa que a
protecdo social recai sobre os nucleos primarios, como a familia e a comunidade, dentro dos
chamados regimes de protecdo familiarista (MARTINEZ FRANZONI, 2008).Para os

camponeses latino-americanos, 0 acesso ao trabalho registrado era uma rara avis que voava
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intermitentemente por nossos céus. Assim, a seguranca social num sistema contributivo
financiado pelo trabalhador e pelas empresas ndo teve 0 mesmo impacto que na
Europa.Embora a legislacéo laboral favoravel aos grupos de trabalhadores fosse sancionada, o
cumprimento destes direitos estava longe de ser materialmente eficaz.

Pensar no esgotamento da seguranga social com lentes europeias tem sido uma
constante na discussé@o sobre a reforma das pensées que ndo foi devidamente observada pelos
decisores publicos. A viragem do leme, por outro lado, veio com a introducdo com grande

entusiasmo de um regime privado obrigatorioda mao da reforma do Estado.

Privatizacdo da seguranga social como resposta a crise

Oesgotamento do modelo mercado internista, como resultado das sucessivas crises e,
finalmente, dos processos de reforma estrutural que levaram a economias liberalizadas,
também mudou a concepcdo daprevidéncia social. Conceitualmente, a criacdo de esquemas de
capitalizacdo individual se baseou na ideia de que o mercado seria um melhor provedor de
previdéncia social. Esta foi a resposta a crise fiscal dos governos e as "promessas ndo
cumpridas™ dos regimes de reparticdo. Utilizacdo de recursos publicos para financiar outras
politicas, acesso muito frouxo que permitia 0 acesso dos setores através de mecanismos de
credenciamento de servicos meramente declaratorios, descumprimento de obrigagdes
previdenciarias por parte dos empresarios e falta fiscalizacdo estatal, litigiosidade do sistema
devido as exigéncias que os aposentados faziam a administracdo publica, a fraca relacdo entre
0 beneficio recebido e as contribuicdes feitas, a heterogeneidade entre os ramos de atividade e
0s grupos de pressdo privilegiados que obtiveram grandes concessdes com regimes especiais
de pensbes generosas, a perda do valor real das aposentadorias devido a inflagdo, foram
alguns dos males espalhados pelos regimes de reparticdo em nossa regido que minaram a
confianca da populacdo na seguridade social.

A ideia de que o mercado deveria administrar a seguridade social tornou-se uma
proposta interessante, ja que no contexto de uma crise fiscal governamental foi prometido que
no longo prazo néo teria que enfrentar o pagamento de pensdes. Apesar disso, ao criar fundos
privados, os paises tiveram que enfrentar uma quedade contribuicbes para pagar as
obrigagdes, 0 que no curto prazo implicou aprofundar ainda mais esse déficit publico. Paises
latino-americanos com diferentes regimes politicos, tanto autoritarios como o Chile, Meéxico e
Peru, ou democraticos como Argentina, Costa Rica, Uruguai e Colémbia, experimentaram a
criagéo de contas individuais, o que representou uma novidade mundial ao estabelecer seu

carater obrigatdrio. Durante este periodo, a variavel internacional foi muito importante para
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marcar o caminho nas politicas publicas. Desde a reforma de 1981 no Chile, a regido tornou-
se um laboratério para mudancas nas aposentadorias que tém sido observadas com grande
interesse pelo resto do mundo. Desde esta primeira medida, ha quase quarenta anos, doze
paises do subcontinente transformaram, total ou parcialmente, os seus regimes de previdéncia
social. Muitos deles o fizeram inspirados no influente relatério do Banco Mundial de
1994“Averting the old age crisis : policies to protect the old and promote growth”, que
serviu de base teodrica para as reformas(Banco Mundial, 1994). Esses paises foram Chile
(1981); Peru (1993); Argentina (1994); Colémbia (1994); Uruguai (1996); Bolivia (1997);
México (1997); El Salvador (1998); Nicaragua (2000); Costa Rica (2000); Panama (2000) e
Republica Dominicana (2003).

A nivel regional, a profunda crise econémica e social, deu aos politicos uma grande
margem de manobra para implementar politicas de reforma estrutural (HAGGARD;
KAUFMAN, 2006), que de outra forma teriam gerado custos politicos muito elevados. Por
outro lado, a nivel internacional, o colapso do bloco socialista com a queda do Muro de
Berlim e a posterior dissolu¢do da Unido Soviética levou a pensar que a democracia liberal e
o capitalismo se tornariam o modelo de sociedade vigente em todo o planeta. Aqui, as
pensdes privadas surgiram como outra faceta deste fendbmeno de mudanca de fronteiras a
favor do setor privado (OSZLAK, 1994).

A reavaliacdo da onda privatista no novo milénio

Esse frenesi pela privatizacao da previdéncia social, no entanto, foi visto com objec6es
por alguns autores. Certas posi¢cGes argumentam que, na nova fase do capitalismo pds-
industrial, na chamada "terceira revolucdo industrial”, o setor de servigos (que inclui o setor
bancario) é o mais dindmico e busca por sua prépria l6gica sua expansdo (CORIAT, 1997,
PIPITONE, 1988). Assim, "o dinheiro publico das pensdes € um grande bocado para o capital
financeiro. Sabe-se que, para funcionar, o capital precisa de mais e mais capital, e as pensoes
publicas significam muito dinheiro (...). Pensdes, além de operar com uma grande quantidade
de dinheiro sdo depositos muito estaveis para os bancos, porque uma vez que vocé colocar o
dinheiro em um fundo de pensdo ndo pode ser levado até a aposentadorial"
(ETXEZARRETA; IGLESIAS FERNANDEZ, 2019, p. 52). Assim, além dos fatores
politicos nacionais e internacionais, existe uma pressdo do setor financeiro e do sistema

capitalista para a implementacdo de pensdes privadas. Nesse sentido, 0 Banco Mundial tem

! Traduc&o do autor




Campos Neutrais — Revista Latino-Americana de Relagoes Internacionais
Vol. 1, N° 3, p. 09—32, Setembro— Dezembro de 2019

sido a forca motriz por trds dessa mudanca dos regimes de reparticdo para contas de
capitalizacdo individual, financiando as reformas, a difusdo de documentos, livros,
seminarios, que rezaram sobre a ideia da crise das penses. O documento de 1994 "Ageing
without Crisis" promoveu a privatizacdo como uma resposta de longo prazo as tendéncias
demogréficas.

Finalmente, é importante notar que tanto a concepg¢do contributiva da previdéncia
social (sistemas tradicionais de reparticdo com beneficios definidos administrados pelos
governos), quanto a nocao mercantilista (que promoveu as contas de capitalizacdo individual
de contribuicdes definidas geridas por fundos privados) compartilham certos elementos. Por
um lado, ambas tém como fundamento principal da seguranca social a contribuicdo como
base do financiamento e do acesso ao direito, se assentam na necessidade de um emprego
registrado para deduzir as contribuicGes e, a0 mesmo tempo, o bem-estar na velhice depende
de quanto foi contribuido e do salario que o trabalhador tinha na sua vida ativa. Estes sistemas
contributivos ignoram as situagdes comuns na regido, como 0s buracos na trajetdria
ocupacional, o trabalho feminino ndo remunerado, a grande evasdo dos empregadores das
obrigacOes previdenciarias ou a falta de transparéncia na administracdo dos recursos, 0 que
resulta em grandes grupos da populacdo excluidos da protecdo social contributiva. Estes
pilares ignoram o esforco contributivo também realizado por aqueles que ndo contribuem para
os fundos de pensdo, mas geram riqueza, seja no mercado ou nas tarefas de cuidado que
permitem a reproducdo da forca de trabalho, ou a enorme disparidade de género na escala
salarial. Questiona-los abre a porta a novas perguntas e nosconvida a pensar em novas
solucdes que vdo além da seguranca social tradicional e privada.

No inicio do novo milénio, comecaramnovas reformas das pensdes que tentavam
corrigir os problemas dos regimes privatizados. Isso foi chamado na literatura de
"afastamento das contas individuais® (BERTRANOU, et. al, 2010; BARR; DIAMOND,
2016), "ajuste das operagOes das contas individuais(PINO; KARASYOV, 2007), “re-
reformas” (CARDOZO, 2010, BECKER, HOHNERLEIN, OSSIO, SIMONOVITS,
2013,BUSQUETS; POSE, 2016; MESA-LAGO, 2013), “fim das pensGes privatizadas na
América Latina” (RIESCO, 2009), “reavaliagdo das politicas de reforma aos sistemas de
pensdes” (HOLZMANN, 2013) ou reversdo da privatiza¢ao das pensdes (ORTIZ et al., 2018),
tentando explicar o sentido oposto ou critico a primeira etapa da reforma das pens@es que teve
0 segundo momento. Estestrabalhos analisam as "promessas ndo cumpridas™ dos sistemas

reformados e tentam incluir dimensdes dos recentes processos de reforma.
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Essas reformas nas contas individuais séo enquadradas como uma "corregéo™ que foi
feita nas contas privadas. As principais dimensoes que séo levadas em conta sdo: o aumento
da cobertura dos idosos, a criagdo de fundos publicos de pensbes; e a melhoria do
funcionamento do pilar privado.

Encontrdmos dois elementos que marcaram a forma como estas mudancas foram
estudadas. Primeiro, a "mudanca abrupta no cenario ideol6gico modificou o peso dos debates
no ambito do Banco Mundial e de outras instituicbes financeiras internacionais sobre a
privatizacdo das pensdes” (ORENSTEIN, 2011, p. 79). Empiricamente, vemos processos de
reforma dos sistemas previdenciarios, em que o caso do Chile atraiu grande atencédo
internacional por ser o modelo substitutivo mais bem-sucedido e mais duradouro no tempo.
Ao mesmo tempo, a crise financeira de 2008 tem sido um ponto de viragem importante para
repensar a sustentabilidade das contas de capitalizacdo individual, devido ao fato do pilar
privado ter sofrido uma queda dréstica no valor dos seus ativos. Assim, ao debate iniciado em
2005 pelo Banco Mundial com o livroOld age income support in the 21st century : an
international perspective on pension systems and reform (HOLZMANN; HINZ, 2005)que
propde a ideia dosistema multipilar acrescenta as contribuices dos tedricos que estudaram os
processos de expansédo do Estado de Bem-Estar e refletiram sobre as mudangas nas pensoes.

A "re-reforma” ou "contra-reforma™ incluiu uma cronologia de medidas apds as crises
dos governos que levaram a privatizacdo das reformas previdenciarias: paises como Chile
(2008), Colémbia (2009), Uruguai (2005-2009), Peru (2012), Republica Dominicana (2014) e
El Salvador (2015) fizeram corregdes nos sistemas de pensdes sem eliminar o pilar privado.
Por sua vez, Argentina (2006-2008) e Bolivia (2011) marcaram uma tendéncia global como
0s primeiros casos de eliminacdo do sistema privado com a reestatizacdo dos fundos de
pensdes privados. Todo esse repertério de politicas implicava um novo papel do Estado mais
presente, a0 mesmo tempo em que tentava regulamentacbes mais fortes para permitir a
concorréncia e limitar o poder das administradoras de fundos de pensoes.

Ao mesmo tempo que os pilares foram reformados, vemos que a protecdo social na
velhice foi reforcada. A expanséo da cobertura com a moratoria previdenciaria através do
pilar contributivo na Argentina se soma ao caso do Chile com a Pensdo Basica Solidaria.
Assim, em 2008, Michelle Bachelet cumpriu em 2008 sua promessa de reformar o sistema de
aposentadoria estabelecido nos anos 80; e embora um regime de reparticdo ndo tenha sido
aberto ou criado, como alguns propuseram, com uma AFP publica, um pilar de solidariedade
foi estabelecido para todos aqueles com mais de 65 anos. Em 2010, Evo Morales anunciou a

criacdo da "Renta Dignidad"”, de 300 dolares, para todos aqueles com mais de 60 anos,
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independentemente de terem ou ndo contribuido para o sistema privado. Hoje estima-se que 1
milh&o de pessoas recebe o beneficio, financiado com os recursos obtidos pela nacionalizacéo
dos hidrocarbonetos. No Brasil, Lula conseguiu em 2003, apds um procedimento parlamentar
muito duro, aprovar uma reforma bem semelhante a proposta por Fernando Henrique Cardoso
sob o critério de unificar as aposentadorias dos funcionarios publicos com as dos
trabalhadores privados. Ao mesmo tempo, procurou estender a cobertura aos trabalhadores
dos setores agricola e doméstico, que ficaram de fora. Neste ano se aprovou uma reforma da
previdéncia tradicional que aumentou a idade de aposentadoria no mesmo sentido que
aconteceu na Europa h& alguns anos. Isto demonstra mais uma vez a centralidade da questao

das pensoes.

Conclusfes: perspectivas para o debate sobre a crise da previdéncia social

Um dos principais debates em curso nos paises industrializados € a "crise das
pensdes”. No futuro, as transferéncias na velhice e 0s regimes sociais destinados a assegurar a
protecdo dos idosos serdo uma das questdes centrais da agenda. No entanto, atualmente, o
debate académico ndo estd a acompanhar as mudancas nos aspectos do problema com uma
producdo visivel, acessivel e relativamente transferivel. Enquanto no mundo desenvolvido a
sustentabilidade dos regimes de reparticdo € discutida com as sociedades em envelhecimento,
nos paises em desenvolvimento a questdo apresenta outros aspectos, como a extensdo da
cobertura em mercados de trabalho com um alto nivel de informalidade (a América Latina é a
regido com a maior proporcao da economia informal). Apesar disso, ndo foi dada a mesma
atencdo que teve a experiéncia chilena de 1981, a nova fase de reformas estruturais que
fecharam as contas individuais como na Argentina, Bolivia, Hungria e Eslovaquia.

A abordagem de um problema publico é importante na definicdo das linhas de acdo.
As obras cléssicas sobre problemas e agenda (EDELMAN, 1988; MOORE, 1976) mencionam
que 0s pressupostos, variaveis introduzidas, explicacdes e argumentos sobre o0s quais se
comeca a pensar sobre um assunto sdo o elemento central de sua "construcdo"”. A ontologia
sobre a questdo inclui causalidades, responsaveis, responsaveis, virtuosos e possiveis
remedios. A anatomia do problema das pensdes € atribuida ao envelhecimento da populacéo e
as mudancas no mercado de trabalho como o principal fator envolvido na crise dos regimes de
aposentadorias. Ao mesmo tempo, argumenta-se que os governos tém sido ineficientes na
administracdo dos sistemas de seguranca social e que o crescente défice publico - produto de
variaveis centrais - torna necessaria a transferéncia da gestdo dos fundos de pensfes para o

sector privado. Nesses termos, a privatizacdo da seguridade social é implantada como uma
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solucdo para o problema publico. No entanto, também pode ser pensado a partir de outros
elementos que o vinculam a dimensBes como a distribuicdo de renda, as politicas sociais para
corrigir desigualdades, os padrdes minimos de protecdo na velhice estabelecidos por uma
sociedade, para citar alguns.

Nesta direcdo, estas paginas procuraram rever o problema empirico e fornecer
categorias para refletir sobre as transformaces que o fendmeno esta passando. E necessario
fertilizar o debate publico para imaginar novas perspectivas e ferramentas conceituais para
discutir os diagnosticos e superar axiomas assumidos quase sem critica por académicos,
atores sociais e politicos, a midia e grande parte da cidadania. Isso tornara mais produtivo um
campo em que a populacdo exige acdo publica dos governos, submetendo-se ao exame dos
pressupostos que se tornaram hegemaonicos nesteissue.

A discussdo académica precisa avancar, condensando diferentes propostas de
abordagens, e dar novas perspectivas sobre a arquitetura dos sistemas de pens@es. Isso requer
a atencdo de estudiosos e gestores, que na primeira onda de reformas na Europa Oriental e na
América Latina alcancaram um amplo consenso sobre as dimensdes a serem investigadas
quando os pilares privados foram implementados. Mas na nova fase ndo houve um acordo tdo
fechado em torno da descricdo e das alternativas sobre o fenbmeno, como o encontramos nas
causas. Nesse sentido, o percurso da literatura sobre a América Latina inclui pelo menos dois
grandes grupos de causas da segunda onda de reformas. No que diz respeito aos aspectos
especificos de cada pais, a estrutura do mercado de trabalho pode ser vista como uma variavel
que ndo foi capaz de modificar o sistema de pensdes, bem como o fraco desempenho do pilar
de capitalizacdo individual. Externamente, a crise financeira de 2008 foi vista por todos 0s
autores como um catalisador da fragilidade das contasprevidenciarias individuais, mexendo
assim grande parte das hip6teses optimistas em que se baseou a introducdo de pilares privados
obrigatorios.

O debate sobre as pensdes abrange outros aspectos da definicdo do problema que este
ensaio procurou esclarecer e tem a ver com as disposi¢cdes institucionais e 0s pactos
redistributivos pretendidos pelo sistema de seguranga social e pela politica social. O nivel de
protecdo e quem o proporciona, em suma, refere-se a valores e acordos sociais que variam de
pais para pais. E por isso que encontramos casos de reformas superficiais como 0s casos do
Chile e do Mexico, passando por um caso intermediario como o do Uruguai e outros
estruturais que buscam assegurar um alto grau de cobertura, como na Argentina e na Bolivia.
Ndo devemos esquecer que, nos paises centrais, 0s pagamentos de pensdes representam a

principal rubrica da despesa publica. No Cone Sul, que tem altos indices de desenvolvimento
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humano, a estrutura demografica estd se aproximando as nagfes industrializadas. Como
resultado, a proporcdo de idosos em relacdo aos jovens estd crescendo, mas devemos
adicionar o que foi dito anteriormente sobre informalidade, a heterogeneidade do mercado de
trabalho, e na Argentina, no Brasil e no Uruguai o desemprego urbano.

A bussola que guiou a navegagdo através destas paginas foi trazer maior inteligéncia
para a solucdo de um dos problemas do nosso tempo (LASSWELL, 1951). Otimizar um
estado de coisas indesejavel para os valores de uma sociedade requer conhecimentos e
habilidades cada vez mais especializados e, ao mesmo tempo, deve satisfazer interesses
entrelacados e muitas vezes conflitantes entre diferentes grupos. Neste cenério, como €
possivel tomar a melhor decisdo? O conhecimento empirico baseado em evidéncia é a pedra
angular das boas decisfes publicas. Para isso, € vital que aqueles que dedicam seus esforcos a
pesquisa os utilizem para disponibilizar informacdes, ideias, experiéncias e marcos Uteis para
aqueles que resolvem os cursos de acdo das politicas. O compromisso dos pesquisadores
sociais para com a realidade é uma posi¢cdo necessaria para que o seu trabalho beneficie toda a
sociedade. Esta Gltima esforca-se por suportar os custos de formacdo dos profissionais e
proporcionar-lhes os meios para desenvolverem a sua atividade cientifica. Isto nunca deve ser
perdido de vista.

Tocar questdes relevantes com responsabilidade e honestidade é uma atitude que deve
ser 0 estandarte no mastro quando se trata de navegar no navio da pesquisa social. Nao
podemos perder de vista a perspectiva de disponibilizar esse conhecimento modelado com
evidéncias empiricas ao servigo de nossas complexas e cada vez mais desiguais sociedades. O
estudo do problema das pensOes, requer exploracdo e imaginacdo, mas a0 mesmo tempo
dados empiricos e compromisso com a solucdo deste novo e enorme assunto que se apresenta

para a humanidade.
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