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A Conferéncia Interamericana de Seguridade Social (CISS) é um organismo internacional técnico e
especializado, de trabalho permanente, constituido em 1942 por os dirigentes da seguridade
social do Continente Americano, reunidos em Santiago de Chile.

O objetivo da CISS é o desenvolvimento da seguridade social nos paises da América, por tanto,
fomenta a difusdo dos avancos da seguridade social e a cooperacdo e intercambio de experiéncias
entre as instituicoes e administracdes de seguridade social.

A CISS, mediante suas publicacdes, recopila e difunde os avancos da seguridade social na América
e ao mesmo tempo formula recomendacdes para que sejam consideradas nas politicas e programas
de planejamento de outros paises.
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APRESENTACAO

Este Relatorio sobre a Seguridade Social no Continente Americano trata da relacao entre os ciclos
econdmicos e a seguridade social. Nao é demais dizer que esta é a principal razdao de por que
temos a seguridade social. Muitos outros objetivos sdo frequentemente relacionados no discurso
publico de pensdes: saude ou seguro desemprego passa a um segundo plano quando se trata de
questdes de perda em massa de emprego, aumento da incerteza das familias sobre a sua capacidade
econdmica para cuidar dos idosos, dos incapacitados e das criancas, e do temor de enfrentar
uma grave doenca e ndo poder ter acesso a servicos adequados de atendimento médico.

Este Relatorio pretende oferecer uma visao de alguns dos principais problemas que surgiram
a partir de meados de 2008. Assim, ficou claro que uma boa parte do sistema econémico mundial
estava em uma situacao dificil devido a que a recessao ia ser profunda. Mais tarde, em setembro,
quando um panico bancario roubou o ar do sistema financeiro mundial, as taxas de desemprego
aceleraram sua marcha ascendente. No primeiro trimestre de 2009, quase nenhum pais ficou livre
dos prejuizos.

Os temas sobressalentes que sdo analisados neste Relatorio sao os limites do seguro
desemprego e a falta do mesmo em muitos paises, os desafios que os governos nacionais
enfrentam, financeiramente debilitados para afrontar o problema da falta de cobertura e das
deficiéncias estruturais dos sistemas de pensdes que foram tensionados pela queda dos precos
dos ativos, como resultado da recessdo econdmica.

O primeiro capitulo relaciona a crise atual com a Grande Depressdao. A comparacao historica
mostra duas diferencas importantes: em primeiro lugar, os governos de hoje estdo muito mais
preparados para apoiar a economia nacional e enfrentar a recessao, e, em segundo, a seguridade
social proporciona um marco para evitar condicoes de excessiva dor para as familias. No entanto,
o desemprego é confirmado no segundo capitulo como uma questdo importante. O desemprego
a longo prazo é um perigo presente para a maioria dos paises da nossa regido. Por outra parte, 0s
salarios reais se mantiveram constantes. Por isso, o capitulo IIl se centra nas questdes de seguro
desemprego. Uma conclusdo a que se chega é que houve uma evolucao favoravel sobre esses
programas, do Canada até o Chile, mas no meio, a maioria dos paises ainda ndo usam esta
ferramenta basica de protecdo social.

O Capitulo IV trata de questdes relativas aos sistemas de pensdes. Talvez este tenha sido o
efeito mais dramatico dos acontecimentos econdmicos mundiais. Do Norte do Continente até a
Ameérica do Sul, os fundos de pensdes sofreram perdas importantes, e é pouco provavel que
aqueles que se aposentarem nos proximos 5 a 10 anos recuperem completamente os niveis das
pensdes que esperavam ter antes da crise. O enfraquecimento dos tesouros nacionais significa
que este ndo é somente um «problema de capitalizacdo», pois também os sistemas de reparticao
terdo mais dificuldades para pagar pensdes mais altas do que esperavam. O texto apoia a opinido
de que a melhoria na governanca dos sistemas de pensdes nem sempre foi considerada dentro



do primeiro plano, na agenda de reformas, desde a década de noventa, e que a crise atual esta
recalcando os problemas estruturais.

Por ultimo, o Capitulo V resume os resultados obtidos pelos pesquisadores da CISS e do CIESS
sobre o futuro do seguro de saude e os gastos nacionais de saude. Longe de serem postas em
segundo plano, as questdes sobre os seguros de saude ocuparam os primeiros lugares do debate
politico nas Américas, e talvez nao pudesse ser de outra maneira. O valor da seguridade social
aumenta em épocas de recessdo econdmica. A seguridade ndo é um luxo, mas uma necessidade
basica de uma sociedade contemporanea pacifica. O texto trata de uma questdo muito concreta:
quanto se pode esperar que cada pais gaste em servicos de saude nas proximas décadas? O capitulo
proporciona resultados para todos os paises e esperamos que incentive a pesquisa no Continente
sobre o tema. As controvérsias sobre o seguro de saude sdo relacionadas de maneira contundente
com esse ponto.

Neste momento, ndo é possivel argumentar de maneira convincente a favor da recuperacao
rapida da economia mundial. No entanto, é possivel trabalhar na melhoria dos programas de seguridade
social.

Gabriel Martinez
Secretario Geral
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CAPITULO |

A GRANDE DEPRESSAO E A RECESSAO GLOBAL ATUAL

I.1 Introducao

Relatorio de Seguridade Social das Américas

2010 se centra na relacao entre a crise
econdOmica mundial e a seguridade social. Vamos
revisar como o0s ciclos econémicos estdao associados
com as variaveis-chave de desemprego e salarios;
analisaremos o papel do seguro desemprego e a
maneira pela qual os sistemas de pensdes evoluiram
nessas novas condicdes. Temos também um capitulo
final relacionado com a questdo das expectativas a
longo prazo dos gastos de saude.

Este capitulo introdutorio oferece dados que
pdem em perspectiva a atual recessdo econdmica,
comparada com a Grande Depressdo, que comecou
em 1929, e que é um periodo de referéncia quando
analisam-se as crises mundiais. Isso pretende explicar
brevemente o papel da seguridade social e os
programas de trabalho durante as recessdes. Essa
informacdo permitird que compreendamos as acoes
publicas na area de seguridade social que estao
sendo trabalhadas e aquelas que faltam para
enfrentar eventos importantes como as recessoes.

Embora a recessao que comecou em 2008 seja
o suficientemente grande como para justificar sua
comparacdao com a Grande Depressdo, ela esta longe
de ser um clone. Os governos nacionais estao melhor
preparados para responder as perturbacoes
financeiras e, como se vera, as taxas de salario se
mantiveram relativamente estaveis, os precos das

mercadorias que determinam os rendimentos de
exportacdao de varios paises nao tém uma declinacdao
a médio prazo e a seguridade social esta fazendo o
trabalho esperado, isto é, a protecdao dos rendimentos
do trabalhador e o acesso aos servicos de saude.
As principais alertas referem-se ao aumento do
desemprego, ao risco de uma recuperacao sem
emprego, assim como a falta de cobertura que afeta
grandes grupos sociais.

I.2 A Grande Depressao vs. a Atual Recessao

Entre 1929 e fins dos anos trinta a economia mundial
sofreu um prolongado epis6dio de baixa
produtividade, alto desemprego e conflito social. De
fato, poucos anos depois se desenvolveu a maior
guerra da histéria da humanidade. Como resposta a
isso, durante os anos trinta e quarenta a Europa
ocidental, as Américas e algumas nacoes asiaticas
trabalharam para estabelecer programas de
seguridade social nacional para a velhice e a
incapacidade, para o desemprego, para a saude e
para apoiar as viavas e as maes solteiras.

Muitos paises tinham antes alguma forma de
protecdo social, mas a caracteristica distintiva do
movimento disparado pela Grande Depressao foi a
adocao pelos Estados nacionais de um compromisso
permanente com os principios de solidariedade,
através de agéncias grandes, bem estruturadas e
com fontes de financiamento claramente
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estabelecidas. Desde entdo, essas agéncias tém tido
um papel preponderante na relacao entre os cidadaos
e a sociedade em geral. Nao exageramos quando
dizemos que a Grande Depressdao é considerada
como o episodio historico no qual a seguridade social
contemporanea foi definida.

Os acontecimentos que ocorreram a partir de
2007 indicaram a probabilidade de uma recessao
econdmica nos Estados Unidos. Um panico bancario
devastou o sistema financeiro mundial durante o més
de setembro de 2008, e a recessao se converteu em
um evento mundial. Alguns perguntaram se esse
episodio poderia se converter numa nova Grande
Depressao. Nao podemos estar totalmente certos
disso, ja que no momento em que este capitulo foi
escrito a recessdo ainda nao tinha terminado. De
qualquer maneira, a recessao atual é, sem duvida,
profunda. Podemos comparar os dados da Grande
Depressdao com os que correspondem ao episoddio
atual para aprender sobre as diferencas e sobre o
papel que o seguro social tem.

Embora haja muitos aspectos interessantes que
podem ser analisados em torno as depressdes, nos
centramos em quatro variaveis que sdo importantes
para os fins deste Relatério, dado que elas se
relacionam com o comportamento do mercado de
trabalho e do bem-estar das familias. Além disso,
nao revisaremos as causas da Grande Depressao nem
da recessdao atual, porque esse ndao é o nosso
objetivo. Queremos insistir no estudo de como a
seguridade social esta respondendo e como
podemos melhorar sua resposta as crises. A seguir,
listamos um resumo dos principais acontecimentos
durante a Grande Depressdo e a atual recessao:

i) Durante a Grande Depressdao, o produto
industrial e o produto interno bruto (PIB) cairam
drasticamente na América do Norte, na América
Latina e no Caribe (ALC), gerando pobreza nas
cidades. Para os paises desenvolvidos, a queda
foi surpreendentemente elevada (de 30 a 40 por
cento na producao industrial), e um pouco
menos no PIB. Os paises da América Latina

ii)

tiveram um comportamento mais heterogéneo.
A recessdo foi severa para o Chile, México,
Nicaragua e El Salvador. Foi menos grave para a
Argentina, Costa Rica, Colombia, Costa Rica e
Honduras. Segundo Christina Romer (2003),
atualmente a responsavel pelo Conselho de
Assessores Econdmicos do Presidente Barack
Obama, a América do Sul foi capaz de lidar com
a Depressdao melhor que a Europa ou a América
do Norte. Os dados mostram que o atual
descenso foi importante, mas as quedas
observadas sdo menores que aquelas da
Grande Depressdo, para quase todos os paises
(ver o Quadro I.1).

O desemprego foi a faceta mais evidente da
Grande Depressao nos paises industrializados.
Durante o episodio, o desemprego aumentou
consideravelmente, chegando a atingir na
maioria dos paises cifras superiores a 20 por
cento. Na Alemanha, um pais que estava ainda
enfraquecido devido as consequéncias da
Primeira Guerra Mundial, houve uma taxa de
desemprego do 36,2 por cento (Quadro 1.2).
Infelizmente, ha muito pouca informacao para
0s paises de ALC para esses anos. Diaz-
Alejandro (1988) conjetura que nos paises mais
industrializados da América Latina, altas taxas
de desemprego aberto nas zonas urbanas nao
eram um fendémeno importante, ao menos
durante os primeiros anos da Depressao,
porque os salarios eram flexiveis e os fluxos
de migracdo a regido (da Europa) e das zonas
rurais as zonas urbanas foram detidas e
inclusive revertidas. Na recessao atual, a taxa
de desemprego aumentou nos paises mais
desenvolvidos e nos paises de ALC, no entanto,
a taxa de desemprego nao cresceu tanto como
foi durante a Grande Depressao. Quando este
Relatoério estava sendo escrito, nenhum pais nas
Américas reporta um indice de desemprego
superior a 12 por cento.



A GRANDE DEePRESSAO E A RECESSA0 GLOBAL ATUAL

Tabela I.1
Reducao na Producdo durante a Grande Depressao e
Recessao Atual, Varios Paises

PIB Producao Industrial
Durante a Grande Durante a Durante a Grande Durante a atual
3 Depressao recessao atual Depressao Recessao
Pais (pico a parte mais (pico a situacao (pico a parte mais (pico a situacao
baixa'/) atual?) baixa'/) atual¥)

Estados Unidos 30.4 3.9 46.8 15.1
Gra Bretanha 3.6 4.9 16.2 13.7
Alemanha 15.9 6.9 41.8 20.5
Franca 10.0 3.2 31.3 16.9
Canada N.D. 2.3 42.4 17.4
Argentina®/ 14.0 9.9 17.0 7.1

Bra5i|4/ 1.0 12.2 4.0 13.7
Chile 33.0 6.4 23.0 17.5
Colombia (4.0) 1.3 (9.0) 15.6
Costa Rica” 5.0 4.8 (10.0) 5.8

Guatemala 15.0 N.D. 18.0 16.1
Honduras 3.0 N.D. 8.0 N.D.
México 16.0 8.8 31.0 11.8
Nicaragua 32.0 N.D. 29.0 17.9
El Salvador® 18.0 4.5 34.0 20.7

Notas: N.D = nao disponivel. Os parénteses significam crescimento positivo 1/Médias de 1929 a 1932; 2/Estados Unidos Trim. 2, 08 - Trim. 2, 09; Gra Bretanha
Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; Alemanha Trim. 1, 08 - Trim. 1, 09; Franca Trim. 1, 08 - Trim. 1, 09; Canada Trim. 4, 07 - Trim. 1, 09; Argentina Trim. 2, 08 - Trim.
1, 09; Brasil Trim. 4,08 - Trim. 1, 09; Chile Trim. 2,08 - Trim. 1, 09; Colémbia Trim. 3, 08 - Trim. 1, 09; Costa Rica Trim. 1,08 - Trim. 1, 09; México Trim.
2,08 -Trim. 1, 09; o Salvador Trim. 4, 08 - Trim. 1, 09. 3/Estados Unidos jan, 08 - jun, 09; Gra Bretanha out, 07 - maio, 09; Alemanha abril, 08 - maio, 09;
Franca abril, 08 - maio, 09; Canada julho, 07 - maio, 09; Argentina set, 08 - abril, 09; Brasil set, 08 - maio, 09; Chile marco, 08 - maio, 09; Colémbia out, 08 - abril,
09; Costa Rica marco, 08 - junho, 09; Guatemala dez, 08 - jun, 09; México marco, 08 - maio, 09; Nicaragua maio, 08 - abril, 09; o Salvador dez, 07 - maio, 09.
4/PIB séries ndo ajustadas por estacao.

Fonte: Kindleberger (1988) Maddison (1985), Roemer (2003), pagina da Internet da CEPAL, OCDE, Bancos Centrais dos paises e calculos proprios.

Tabela 1.2
Aumento na Taxa de Desemprego Durante a Grande Depressao
e Atual Recessao, Varios Paises

Durante a Atual Recessao

-~ ]/
Durante a Grande Depressao (Pico a situacio atual)z/ 3/
Pai
ats Taxa no Taxa no Mudanca Taxa no Taxa no Mudanca
ponto maximo ponto minimo Percentual ponto maximo ponto minimo Percentual
Estados Unidos 3.1 24.8 688.2 4.5 9.2 104.4
Gra Bretanha 9.7 22.1 127.8 5.2 7.0 34.6
Alemanha 8.6 36.2 320.9 7.2 7.5 4.2
Franca 1.0 15.4 1,440.0 7.2 8.7 20.8
Canada 2.6 26.6 923.1 5.9 8.3 40.7
Argentina N.D. N.D. N.D. 7.3 8.6 17.8
Brasil N.D. N.D. N.D. 7.7 8.3 7.8
Chile N.D. N.D. N.D. 6.6 10.2 53.9
Colémbia N.D. N.D. N.D. 10.5 11.9 13.3
México N.D. N.D. N.D. 3.6 5.7 58.3

Notas: N.D. = Nao disponivel. 1/Médias de 1929 a 1932. 2/Taxa de desemprego trimestral ajustada por estacdo. 3/Estados Unidos trim. 2, 07 - trim. 2, 09,
Grd Bretanha trim. 1, 08 - trim. 1, 09; Alemanha trim. 4, 08 - trim. 1, 09; Franca trim. 1, 08 - trim 1, 09, Canada trim 1, 08 - trim 2, 09, Argentina trim. 4,
08 - trim. 1-09, Brasil trim. 3, 08 - trim. 2, 09, Chile trim. 1, 07 - trim. 2, 09, Colémbia trim. 3, 07 - trim. 2, 09; México trim. 2, 07 - trim. 2, 09.
Fonte: Galenson e Zeller (1957), Eichengreem e Hatton (1988), USBC (1960), OCDE portal estatistico (2009), LABORSTA (2009) Bancos Centrais dos paises e
calculos proprios.
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iii) Os salarios reais aumentaram significativamente

durante a pior parte da queda e depois
reduziram consideravelmente: durante o periodo
de 1931 a 1934, foram de 20 a 40 por cento
mais altos que em 1929, na maioria dos paises
desenvolvidos; mas em 1936, os salarios reais
na maioria dos paises haviam diminuido
significativamente, nao obstante ainda
estivessem 10 por cento mais altos que em 1929
(Bernanke e Carey 1996). A falta de flexibilidade
do salario nominal é frequentemente vinculada
as grandes dificuldades das economias
industriais para superar a Grande Depressao.
Na recessao atual, as taxas de salario nao
diminuiram significativamente, como veremos no
proximo capitulo. Ou seja, durante a Grande
Depressdo os salarios reais aumentaram de
forma importante, devido principalmente a que
houve uma deflacdo dos niveis gerais de precos,
enquanto os saldarios nominais ndo cairam,;
conforme passou o tempo, houve um pouco de
inflacdo geral de precos e os salarios reais
diminuiram lentamente, mas mesmo varios anos
depois de 1929 estavam acima do nivel desse
ano de referéncia. Durante a atual recessao, os
governos evitaram uma deflacdo geral através
da expansdo da oferta de dinheiro pelos bancos
centrais e, portanto, os salarios reais se
mantiveram estaveis. Provavelmente este seja
um fator principal pelo qual o desemprego nao
disparou, ao contrario do que aconteceu a partir
de 1929.

iv) Os precos agricolas e 0s precos dos minerais

foram devastados durante a Grande Depressao.
Os precos do café cairam a mais de 20 e menos
de 10 centavos por libra; os precos do petroéleo,
cobre e outros minerais também registraram
importantes reducdes que determinaram a
perda da maioria dos rendimentos de
exportacdo para os paises da ALC. Foi calculado
que o0s termos de intercambio nessa regido

deteriorou-se na ordem de 20 por cento, durante
0s anos 1929-1932 (Maddison 1985). Vemos nos
Graficos I.1 e 1.2 que no episodio atual os precos
das mercadorias também diminuiram
consideravelmente a curto prazo, especialmente
aqueles relacionados com o petréleo e o cobre
(as quedas desde o ponto mais alto sdo de 49,4
e 40 por cento respectivamente). No entanto,
por volta do verdao de 2008 os precos de muitas
mercadorias estavam em niveis recorde.
Certamente, com excecdo do acucar e da carne,
no verao de 2009 os precos da maioria das
mercadorias estiveram acima dos niveis de 2004.
Inclusive para o actcar e a carne nao houve um
aumento, mas tampouco foi observada uma
diminuicdo significativa. Além disso, os paises
tradicionais de exportacdo de mercadorias,
como a Argentina e o Brasil, estdao mais
diversificados em suas exportacdes e
importacoes de mercadorias. O Caribe e a
América Central podem inclusive beneficiar-se
dessa declinacdao recente nos precos de
mercadorias, pois sdo importadores de energia.
Acredita-se que a demanda de mercadorias
procedentes da Asia foi uma grande parte da
explicacdo para esse comportamento. Portanto,
parece que a médio prazo nao havera uma
deterioracdo geral em relacao ao comércio para
a regiao.

Em resumo, a atual recessdo compartilha a
natureza global da Grande Depressao. Pelo lado
positivo, até o verdo de 2009 foi mais leve que a
Grande Depressdao nas dimensOes de desemprego,
dos precos das mercadorias e da estabilidade salarial.
No entanto, a recessao nao terminou e o desemprego
continua em aumento.

Duas caracteristicas importantes que marcam
uma diferenca agora com respeito ao episédio dos
anos trinta, sdo: hoje, a maioria dos paises possui
um sistema de seguridade social que compensa o
impacto sobre o bem-estar das familias, e ja foi
melhorado o conhecimento sobre a forma como os
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) Grafico 1.1
Indices de Precos dos Produtos Agricolas Basicos
(2004.8=100)

350 ~
300
250
200
150
100
50
0
Q- N~ N0 N NN ® NN
O T OOWMOOO YOS OONOO O B O O
O O O O O O O O O O O O OO O O o o O o
N O N N O N N N O N N N O N AN N O N N
o~ o~ o~ (o} o
Café Aclcar Trigo — — Carne

Fonte: Calculos proprios utilizando dados do mercado.

) Grafico 1.2
Indices de Precos do Cobre e do Petroleo
(2004.8=100)
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governos podem responder as recessdes e evitar a
volatilidade excessiva dos salarios e do emprego. O
comportamento dos impostos sobre o trabalho e

as prestacdes sociais durante as recessoes é uma
parte importante dessas politicas.

Quadro I.1
Impactos Sociais da Grande Depressao nos Paises da América Latina e do Caribe

A Grande Depressao define as bases para um momento de mudanca histérica em varias ilhas do Caribe.
De acordo com Johnson (2006), "quase todo o territorio do Caribe foi golpeado por revoltas de trabalhadores.
Esses movimentos foram muito ativos entre 1934 e 1938, e Gra Bretanha emitiu a Lei Colonial de
Desenvolvimento e Bem-estar de 1940, para responder as demandas dos direitos sindicais, sufragio uni-
versal e autogoverno...." (pag. 365). Em 1939, o futuro ganhador do Prémio Nobel, W. Arthur Lewis comentou
que nas indias Ocidentais ndo havia protecdo contra o desemprego ou seguro de salide e praticamente
ndo existia nenhuma legislacdo sobre as condicdes de trabalho e de vivenda. O movimento na década de
1930 comecou nas Honduras Britanicas, territério que finalmente se converteria na nacao independente
de Belize. Logo depois, Jamaica, Barbados, Trinidad, Antigua e outros se uniram ao movimento.

Em apoio ao ultimo paragrafo, Rothermund (1996) comenta que todos os estados do Caribe e da
América Latina eram vulnerdveis aos acontecimentos da Grande Depressao, pois exportavam produtos
agricolas, minerais e petréleo. Os precos dessas mercadorias cairam antes de 1929, e, posteriormente,
cairam fortemente. A falta de moedas fortes lhes fez buscar uma estratégia de substituicao de importacoes,
as quais aprofundariam depois da Segunda Guerra Mundial. Por outro lado, uma grande parte da populacao
vivia no setor rural e seu padrdao de consumo ainda nao se inclinava para os produtos industriais, de modo
que o desemprego ndao tomou o formato como o que ocorreu na América do Norte ou na Europa Ocidental.
Mas é claro, isso estava longe de ser uma solucao favoravel; embora a pobreza urbana nao fosse vivida de
maneira dramatica, caso das cidades industriais do norte, a pobreza rural acentuou-se.

Segundo Rothermund, a resposta da América Latina para a Grande Depressdo foi determinada em
primeiro lugar pela capacidade dos governos de tomar medidas, e em segundo lugar, pelo tipo de relacao
que eles tinham com o resto do mundo. Com respeito a sua capacidade para tomar decisdes, o autor
indica que alguns paises poderiam ter uma posicao "reativa", enquanto outros, incluindo quase todos os
paises pequenos e médios, tiveram que viver passivamente por esse periodo. Entre os paises com politica
reativa, estariam segundo Rothermund: o Brasil e a Colémbia, que exportavam café; o Peru e o Chile, que
exportavam minerais (e este primeiro também petréleo) e, finalmente, o México e a Argentina, em duas
situacdes especiais. Os governos também tentaram garantir 0s precos para os agricultores, mas o alcance
do dano foi tdo grande que tal esforco sé significou o colapso das financas publicas, e inclusive dos
governos nacionais.

I.3 Estabilizadores Automaticos e Recessoes:
Impostos e Seguridade Social

A fundacdo da seguridade social moderna coincidiu
com a expansao das ideias Keynesianas sobre a forma
como um governo nacional deveria responder as
recessoes. Além de seu efeito benéfico com respeito
as familias, a seguridade social foi vista como um
dos mais importantes estabilizadores automaticos
da economia. Os estabilizadores automaticos sao
0s programas que injetam capacidade de gasto em

partes da economia, para impulsionar a demanda de
bens e servicos assim que houver uma recessao. O
Plano Beveridge - com frequéncia visto como uma
acdo fundadora do seguro social contemporaneo -
foi um documento bem Keynesiano. Beveridge
considerou que o seguro desemprego apoiaria nao
s6 os rendimentos dos trabalhadores, mas a
demanda agregada e, por consequéncia, ajudaria a
reduzir a profundidade de uma recessao.
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O imposto de renda também trabalha como um
estabilizador automatico: durante uma recessao, os
rendimentos obtidos pelas empresas e as familias
sdo menores, de maneira que a média das taxas de
imposto também cai e assim a renda disponivel é
afetada em menor proporciao que a perda dos
salarios e do emprego. Além do seguro desemprego,
a seguridade social, através da aposentadoria
tempora, das pensodes de invalidez e dum gasto
estavel na saude, também pode ser um estabilizador
automatico. O argumento é que, as pessoas com
direito a aposentadoria ou com beneficios por
invalidez, descobrirdo que as oportunidades de
trabalho se tornaram menos atraentes, e podem
optar por abandonar o mercado e comecar a cobrar
beneficios, ajudando a manter o consumo e, em
consequéncia, a demanda agregada.

As teorias por tras da capacidade da seguridade
social e do imposto sobre a renda como
estabilizadores automaticos, no entanto, ndo sao
faceis de serem verificadas empiricamente. Auerbach
e Feenberg (2000) calculam que, para os Estados
Unidos, os beneficios do desemprego agem como
um estabilizador automatico e causam um impacto
de 2,0 por cento do choque inicial sobre o PIB, e que
o0 impacto dos impostos é ao redor de quatro vezes
mais. Assim, esses autores calculam que
aproximadamente 10 por cento da queda dos gastos
durante uma recessdao se vé compensada pelo
aumento dos beneficios sociais e por impostos mais
reduzidos. Para a América Latina, Suescum (2007)
estima que o efeito do sistema impositivo, como um
estabilizador automatico, é insignificante.

O Grafico .3 mostra a correlacao entre o nimero
de pensionistas e as taxas de crescimento do PIB.
Aqui, vemos que a relacdo entre o numero de
aposentados e o ciclo econdémico nao é simples, e
nao vai claramente da recessao para um aumento no
numero de aposentados. A correlacdo entre o niumero
de pensionistas e o ciclo econdémico é fraca, em
particular quando fazemos a comparacao entre os
paises. O Canada e o México mostram basicamente

comportamentos contrarios: no Canada, é mais alta
a aposentadoria dos trabalhadores antes da
recessdo, enquanto no México, a aposentadoria dos
trabalhadores é menor antes da recessdo. E provavel
que, no Canada, as pessoas antecipam a recessao,
aposentando-se porque tém maiores niveis de
economias privadas e de beneficios de pensao
publica, enquanto no México as pessoas se antecipam
aos tempos dificeis, trabalhando mais. Os chilenos
possuem um comportamento similar ao dos
mexicanos. No Panama, a aposentadoria atinge seu
ponto maximo no ano da recessdo, mas é menor
antes e depois. Para o caso dos Estados Unidos, o
grafico ndo parece mostrar um padrao discernivel
de correlacdo com o crescimento do PIB, quer seja
para a aposentadoria ou para programas para a
velhice. Um entendimento satisfatorio da forma como
o comportamento do ato de aposentar-se muda com
uma recessao, exige mais pesquisa, utilizando dados
micro. Com excecdo dos Estados Unidos, o efeito
da recessdo sobre o comportamento de aposentar-
se parece ser um importante evento social, mas nao
age na mesma direcdo para todos.

O fato de que os estabilizadores automaticos
nao sejam considerados uma ferramenta poderosa
se vé indiretamente quando os governos nacionais
usualmente implementam politicas especiais para
enfrentar as recessdes. Uma discussdao sobre as
recentes medidas adotadas pelos governos de todo
o continente e seu potencial efeito é discutida na
Secao 1.4.
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Grafico 1.3
Movimento do Numero de Pensionistas dado um
Determinado Numero de Anos Antes e Depois da Mudanca no PIB Real

Bahamas e Panama

Numero de anos antes ou depois de que o PIB se mova

=== Bahamas = Panama

Chile e Uruguai

+1 +2 +3

Numero de anos antes ou depois de que o PIB se mova

=== Chile == Uruguai

Fonte: Elaboragao propria.
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1.4 As Respostas dos Governos para Enfrentar
a Atual Recessao

Os governos contemporaneos respondem
normalmente de maneira intensiva as recessoes,
reacdo que nao foi observada a principios do século
20. Além das acOes monetarias e de tipo de cambio,
assim como daquelas que apoiam o sistema
bancario, durante uma crise 0os governos nacionais
implementam politicas para apoiar o mercado de
trabalho. Durante o atual episddio, 0 comportamento
da maioria dos governos do continente nao foi
diferente ao do passado recente. A Comissao
EconOmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
elaborou um valioso resumo sobre as acdes adotadas
pelos governos nos ambitos monetario, financeiro,
fiscal, cambiario e de comércio exterior (CEPAL 2009).

No Quadro I.2, resumimos as acdes relacionadas
com as Politicas Ativas do Mercado de Trabalho
(PAMT), o seguro desemprego e outras politicas. As
PAMT incluem programas de busca de emprego,
programas de capacitacdo e criacdo de empregos
no setor publico e o fornecimento de subsidios ao
trabalho no setor privado. O seguro desemprego é
frequentemente denominado como uma politica
passiva do mercado de trabalho. Nem todas as
politicas foram aplicadas precisamente devido a
crise: algumas sdo reformas a programas ja
existentes; algumas sdo reforcos (como os aumentos
de orcamento), e algumas sdo simplesmente
aplicacdes no contexto da recessdo (como 0sS
aumentos salariais para os salarios minimos que sao
realizados a cada ano).

Quadro 1.2
Politicas de Trabalho Durante a Atual Recessao, em 30 de junho de 2009

Pais Politicas
Antigua e Barbuda e (Criacdo de um fundo para apoiar os trabalhadores despedidos
Argentina e Subvencoes e flexibilidade para o pagamento de contribuicdes a seguridade social
e Aumentos salariais para os trabalhadores do setor publico (15,5 por cento)
Bahamas e Programas de capacitacao para desempregados
e Beneficios temporarios do desemprego
Barbados e Subsidios salariais para promover a retencao dos trabalhadores
o Isencoes fiscais aos trabalhadores de salarios menores
Bolivia e Aumentos salariais para os trabalhadores do setor publico (12-14 por cento,
dependendo do setor)
Brasil ¢ Ampliacao dos periodos para acessar os beneficios para os trabalhadores despedidos, a
partir de dezembro de 2008, em setores da economia que foram particularmente afetados
e Ajustes salariais ao salario minimo mantido (a0 menos 12 por cento)
Canada e Mais verba publica em programas de capacitacao
e Melhorias nos beneficios do seguro desemprego
Chile e Mais verba publica destinada a promover o emprego publico

e Subsidios salariais para trabalhadores jovens com salarios baixos (18-24)
e Incentivos e subsidios para promover a retencao e capacitacao dos trabalhadores
¢ Ampliacao do acesso aos beneficios do seguro desemprego (inatividade) (atualmente, o

fundo de solidariedade apoia a todos os trabalhadores e ndo somente aos trabalhadores
com contratos indefinidos)
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Quadro 1.2 (continuacion)

Pais

Politicas

Colombia

Costa Rica

Dominica

Republica Dominicana

El Salvador

Guatemala

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua

Paraguai

Peru

Sao Cristévao e Névis

Santa Lucia

Sao Vicente e Granadinas

Uruguai

Venezuela

Programas de treinamento para a populacdo jovem desempregada
Aumento do salario minimo (7,7 por cento)

Programas de capacitacao

Ampliacdo do periodo de cobertura dos beneficios de seguridade social aos
trabalhadores despedidos (de 3 a 6 meses)

Acordos para reduzir o nimero de horas de trabalho sem reduzir o salario por hora e
emprego

Projeto de modernizacdo da legislacao trabalhista: flexibilizar os horarios de trabalho
(para permitir a semana de trabalho de 4 dias)

Aumento do salario minimo

Ajuste do salario minimo no setor publico (67 por cento) e aumento de salarios no
setor publico (15 por cento)

Verba publica destinada a promover o emprego publico

Aumento do salario minimo, exceto nas industrias (10,7 por cento)
Mudanca na legislacao para regulamentar os trabalhadores de tempo parcial

Aumento do salario minimo
Aumento do salario minimo e aumento do salario dos trabalhadores do setor publico

Mais verba publica destinada a programas de treinamento

Mais verba publica destinada a promover o emprego temporario

Subsidios para manter o emprego

Flexibilizacao dos requisitos e ampliacao dos valores que podem ser retirados do
seguro desemprego (das contas individuais de pensoes)

Flexibilizacdo sobre o uso dos recursos dos programas de vivenda
Programas de treinamento para jovens desempregados

Mais verba publica destinada a promocao do emprego publico

Mais verba publica destinada a promocao do emprego publico

Programas de treinamento

Autorizacdo para retirar das contribuicoes do empregador dos fundos de pensoes
Subsidio publico para as contribui¢oes para o seguro social

Aumento no salario minimo
Mais verba publica destinada a promocao do emprego publico
Apoio do Servico de Seguro Nacional para trabalhadores despedidos

Subsidio publico para programas de treinamento

Aumento do salario minimo (20 por cento)

Fonte: CEPAL (2009).
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Como se pode ver, os paises enfrentam a
recessdao com uma variedade de programas. Na
verdade, ndo podemos identificar um tnico padrao
em comum. Evidentemente, a implementacao de
programas reflete a forma como a recessdo mundial
afeta cada pais, a capacidade fiscal dos governos e
as opinides dos diferentes grupos de pressdo. A falta
de um consenso sobre o impacto e a eficiéncia dos
programas para ajudar o consumo das familias, e
aumentar a demanda agregada durante a recessao,
também geram variabilidade na resposta em todos
0s paises.

No caso particular das PAMT, sua efetividade
depende da criacdo dos programas, de sua
implementacdo e das caracteristicas especiais do
mercado de trabalho. Em geral, ndo sdo vistas como
uma ferramenta util para mudar o padrao de emprego
a longo prazo dos trabalhadores. O Relatorio da
Seguridade Social das Américas de 2007 (CISS 2006)
tem uma descricdo detalhada sobre esses
programas.

O SD tem sido criticado as vezes de ser
"passivo”, o que significa que ndo faz algo diretamente
para colocar os trabalhadores em novos empregos.
No entanto, o SD é uma ferramenta efetiva para apoiar
a rotacdao normal dos trabalhadores em uma
economia competitiva e dinamica, e para ajudar a
escolha de ofertas de emprego pelos trabalhadores.
Demonstrou também ser uma forma rapida e
transparente para proteger o consumo das familias.
As PAMT sdao uma parte importante da politica de
trabalho contemporanea, mas a meta pura de garantia
para evitar o risco da pobreza extrema para oS
desempregados ndo pode ser ignorada. No Capitulo
I1I, analisaremos a evolucao recente dos programas
do SD no Continente Americano.

Além dos programas de apoio do mercado de
trabalho, os governos consideram como ferramentas
principais para enfrentar as recessdes as politicas
fiscais (mais verba e menos impostos) e monetarias
(injecao de dinheiro e diminuicao dos juros). Quase
80 anos depois da Grande Depressao, e depois de

que muitos paises do mundo sofreram importantes
recessoes, a resposta a pergunta sobre a efetividade
das politicas fiscais e monetarias, durante os periodos
de recessdao, continua sendo uma das mais
controvertidas na economia.

Por um lado, alguns economistas sustentam que
a recuperacao das economias ante as depressoes é
mais rapida se os governos adotam medidas
encaminhadas a reduzir as distor¢coes nos mercados,
de maneira que a eficiéncia seja fomentada. Essa
opinido foi exemplificada recentemente pela pesquisa
que consta no livro de Kehoe e Prescott (2007). A
hipotese que subjaz a esse argumento é que as
recessdes e as recuperacoes sao causadas por
mudancas na produtividade da economia nacional, e
que essas mudancas sao originadas por fatores
externos incontrolaveis (como a mudanca
tecnologica) ou induzidas pela acdo dos governos
(como as regulamentacdes com resultados
favoraveis, e também algumas mal pensadas ou mal
aplicadas). Em consequéncia, esse enfoque exclui
reformas fiscais ou a ampliacdo das verbas do
governo como instrumentos eficazes para ajudar na
recuperacao das economias, porque afetam
principalmente os incentivos a acumular e trabalhar,
sem beneficiar a produtividade, e porque é pouco
provavel que as medidas de emergéncia melhorem a
situacdo, referente a regulamentacao desenvolvida
durante o curso normal de funcionamento de um

governo.

Por outro lado, os economistas que aderem a
teoria Keynesiana defendem a ideia de que as
politicas monetarias e fiscais sdo eficazes para
recuperar-se de uma recessao. Subentende-se com
esse argumento a ideia de que as politicas
monetarias e fiscais impactardo o uso dos fatores
da producao, os quais por sua vez melhorarao o
rendimento da economia. Paul Krugmam (2009, p. 184))
resume a visdo desta maneira: "O que significa dizer
que a ‘"economia da depressdao” voltou?
Essencialmente, isso significa que pela primeira vez
em duas geracoes... a verba privada nao é suficiente
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para usar a capacidade produtiva disponivel...
tornou-se clara e presente a limitacdo sobre a
prosperidade de uma grande parte do mundo" Os
seguidores dessa visdao sugerem grandes aumentos
nos gastos do governo, para cobrir a diminuicao da
demanda privada de bens e servicos.

De forma empirica, o Fundo Monetario
Internacional (2009) documentou recentemente que
a politica monetaria esta associada normalmente com
recess0es mais curtas, mas que a politica fiscal
expansiva (maior verba e menos impostos) nao
possui esse resultado favoravel. Ou seja, é um fato
que ha acdes monetarias que diminuem a duracao
das recessoes, e que a prova a favor das politicas
fiscais é pouco so6lida. Alids, ambas as politicas
tendem a se associar com uma recuperacao mais
forte em paises com baixos niveis de divida publica.

Os governos foram influenciados pelos dois
grupos de ideias. Alguns entraram com tudo em
grandes programas de gastos, enquanto outros
mantiveram um controle estrito dos déficits fiscais.
Alguns se concentraram em apoiar oS
desempregados, enquanto outros lancaram
programas de apoio geral aos salarios e as industrias
(por exemplo, programas para renovar os carros, para
subvencionar eletrodomésticos ou para manter o
emprego nos mercados que foram duramente

afetados, tais como os hotéis).

I.5 A um Futuro Favoravel

Nao é possivel negar que o ano de 2009 terminara
sendo um ano dificil para os trabalhadores nas
Américas. No entanto, devemos lembrar que as
recess0es sdao uma caracteristica normal da
economia e que hoje se conhece muito mais que em
1929, sobre como enfrentar essas situacdes. Por
outro lado, deveriamos também levar em
consideracdo que, os passos mais solidos para a
criacdo das instituicdes de seguridade social nas
Américas, foram tomados depois da Grande
Depressdo, e nossas sociedades estdo mais

14

preparadas para apoiar os necessitados.

Nossa breve comparacao entre a Grande
Depressao e a recessao atual, assim como sobre as
politicas que vieram a seguir, nos dizem que cada
pais é diferente e que, em consequéncia, cada um
deles deve encontrar seu proprio pacote de melhores
politicas. Nao obstante, nesses momentos de
preocupacao, devemos observar ndao apenas o
término a curto prazo, e sim pensar em como Nossos
sistemas de seguridade social podem ser melhorados
para proteger o bem-estar da populacdo, durante
boas épocas, mas especialmente durante os tempos
dificeis. As questdes sobre a falta de cobertura,
sobre os defeitos da administracdo e da
segmentacao da seguridade social sdao mais
evidentes quando a situacdo econoémica geral torna
mais dificil oferecer um maior apoio aos niveis de
consumo.

Os planos de seguridade social bem pensados
devem proteger ndo somente as familias, mas
também o tecido social como um todo. Sera sempre
melhor apoiar-se em politicas nacionais permanentes,
criadas sob uma perspectiva a longo prazo, e que
tenham sustento sobre uma visdo global dos riscos,
improvisadas,

que em acdes urgentes,

desconectadas e com frequéncia contraditorias.

O objetivo deste Relatério é proporcionar
informacdo que ajude a criacao e a avaliacdao de
programas de seguridade social. No entanto, em vista
de que a informacdo é relativamente nova, este
Relatério deve ser considerado como uma base para
estudos mais profundos. A avaliacdo neste capitulo
diz que uma nova Grande Depressao é pouco
provavel; o Capitulo II diz que podemos esperar uma
substancial estabilidade de salarios, mas também
aumentos significativos no desemprego e,
provavelmente, no desemprego a longo prazo. Os
capitulos III, IV e V indicam que ha bastante trabalho
a ser feito nas areas de seguro desemprego, nos
sistemas de pensdes e no seguro de saude. De
maneira geral, a principal mensagem que queremos
transmitir é que podemos ser otimistas sobre a
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capacidade de nossas sociedades para enfrentar os
desafios da recessdo econ6mica, mas que seria um
absurdo esperar que as questdes sociais se
autocorrijam.
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CAPITULO I

DESEMPREGO E SALARIOS DURANTE OS CICLOS ECONOMICOS

NA AMERICA

II.1 Introducao

s ciclos econdmicos sao uma caracteristica

normal das grandes sociedades. No entanto,
eles serem um fendomeno social esperado nao diminui
a importancia do grande estrago que podem causar
sobre o bem-estar das familias, da possibilidade de
ter acOes publicas para diminuir seu impacto ou sobre
0 dano social que causam. O objetivo deste capitulo
é proporcionar uma prova empirica sobre o
comportamento das variaveis do mercado de
trabalho em todo o ciclo econémico nas Américas.
Os gastos de seguro social e os beneficios estao
estreitamente vinculados aos ciclos no mercado de
trabalho, de maneira que nesses tempos de crise é

necessario sintetizar a prova nesse campo.

Na analise incluimos todos os paises do
continente para os quais podemos obter bases de
dados confiaveis, ainda que nem sempre cobrem o0s
mesmos anos. Ou seja, é, a nosso ver, 0 primeiro
estudo que analisa o tema para todos os paises com
a mesma metodologia.

No grafico II.1 podemos observar os quatro
principais episodios, identificados como recessoes,
de certo grau de generalidade nas Américas, desde
a década de oitenta. O primeiro deles se centra em
torno a 1981-1982, um periodo vinculado a crise
bancaria, altos niveis de endividamento dos governos
nacionais e o principio do fim de uma era de crescente
protecionismo comercial e o controle direto da

economia pelos Estados. O segundo sucedeu em
torno a 1987-1989 e é frequentemente vinculado a
queda do valor dos ativos de 1987. Embora este
segundo episodio pareca mais suave no grafico, é
visto comumente como uma continuacdo da recessao
de principios da década e que marcou toda uma
década, a qual frequentemente foi etiquetada como
"a década perdida" na América Latina. O terceiro é a
recessao que ocorreu entre 1999 e 2001, e aqui o
acontecimento simbolico é o fim da bolha das
empresas "dot com" nos mercados de valores. Essa
terceira recessao para as Américas foi o ponto médio
de dos longos periodos de alto crescimento, 0os quais
ocorreram aproximadamente de 1992 a 2000 e de
2003 a 2007.

Finalmente, chegamos ao quarto episodio com
a atual recessdao mundial, que sera recordada na
historia por sua vinculacdo aos acontecimentos de
setembro de 2008, quando um panico bancario
apoderou-se do sistema monetario mundial. O ultimo
episédio comecou em alguns paises a fins de 2007,
se fez evidente na maioria dos paises desenvolvidos
no verdao de 2008, e se confirmou como um evento
mundial a fins de 2008 e até 2009.

Durante esses ciclos econdémicos, os mercados
de trabalho foram afetados porque o capital humano
é 0 maior componente da riqueza nacional. Assim,
quando toda a economia nacional flutua, os
rendimentos do mercado de trabalho se movem de
maneira importante. Durante os meses passados, a
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maioria dos paises do mundo submergiu-se na
recessdo global. Qual foi o efeito nos mercados de
trabalho e o que podemos esperar em um futuro
proximo?

Uma conclusdo principal é que o emprego leva
a maior parte do custo em uma recessao: é
fortemente afetado e algumas vezes a recuperacao
da producdo toma lugar a um passo mais rapido que
a recuperacao do emprego. Os salarios tendem a
serem afetados pela menor demanda de trabalho
durante uma recessdo, mas nao é verdade que em
geral declinem. Para os trabalhadores que mantém
seu emprego, a perda em bem-estar durante uma
recessao pode ser relativamente pequena. Na
analise que vem a seguir, agrupamos 0s paises de
uma maneira pratica: em alguns casos, a agrupacao
é regional e em outros foi feita com base nos

blocos comerciais.

1.2 Desemprego, Emprego Formal e Salarios Du-
rante os Ciclos EconOmicos

11.2.1 Desemprego e Emprego Formal

Em geral, a relacdo empirica entre o PIB e a taxa de
desemprego é observada nos Graficos 1.2 a IL.4. Os
dois primeiros conjuntos de graficos mostram o
coeficiente de correlacdo entre o PIB e a taxa de
desemprego, com diferentes atrasos e aumentos da
taxa de desemprego para mulheres e para homens.
Isso significa que o desemprego ndo se move
exatamente ao mesmo tempo e na direcdo dos
rendimentos nacionais. O desemprego pode nao ter
declinado conforme se reduz o ritmo da atividade
econOmica, ou inclusive, no momento em que uma
recessao tenha sido declarada, e pode continuar
aumentando muito tempo depois de que uma
recessdo tenha terminado. No entanto, esse ponto
anterior, para a maioria dos paises e especialmente
para os declina

maiores, o desemprego

simultaneamente com o crescimento do PIB.

Grafico II.1
Taxa Anual de Variacao no PIB nas Principais Regioes das Américas
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O Grafico 1.4 mostra o comportamento ao longo
dos ciclos econdmicos das taxas de desemprego
de mulheres e homens da maioria dos paises do
nosso continente. As areas sombreadas significam
que, durante esses periodos e de acordo com a
metodologia que utilizamos, observou-se uma
diminuicdo da atividade econdmica. As areas nao
sombreadas indicam periodos de expansdo do PIB
(Ver o documento de trabalho CISS 2009a, que
acompanha este capitulo para uma analise detalhada).

E conveniente fazer énfase de que nosso
objetivo é aplicar a mesma técnica para todos o0s
paises e que as estatisticas nacionais ou outros
organismos publicos podem ter definicbes de uma
recessdao que nado coincidem plenamente com o
procedimento utilizado aqui. Assim, vemos que nos
graficos alguns paises tém "poucas" Aareas
sombreadas: dois ou trés periodos sobre um
intervalo de duas ou trés décadas, enquanto outros
podem ter seis ou sete no mesmo intervalo de tempo.
Nao é possivel argumentar que um pais esta melhor
por ter mais ou menos areas sombreadas. Os ciclos
mais frequentes podem ser determinados por uma
economia nacional que se ajusta rapidamente as
condi¢Oes cambiantes, mas também por um governo
nacional que se comporta de forma erratica e induz
incerteza excessiva sobre as decisdoes de
investimento. Tampouco é verdade que as areas
sombreadas indiquem uma recessao em estrito
sentido. Uma recessao é definida geralmente através
da declinacdo absoluta no PIB durante um periodo
determinado de tempo (por exemplo, dois
trimestres). Portanto, as areas sombreadas no
grafico marcam um evento menos restritivo:
representam o periodo compreendido entre a data
da mais alta taxa de crescimento do PIB durante a
ultima fase ascendente do ciclo econémico e a data
da menor taxa de crescimento do PIB durante a tlltima
recessdo do ciclo econémico, depois de filtrar os
dados dos movimentos de curto prazo.

O ambiente econdémico internacional cria
similaridades entre os paises. Por exemplo, o Canada
e os Estados Unidos compartilham o maximo na taxa
de desemprego, durante 1982-1983. A Argentina e o
Uruguai tém padroes de sombreados muito
coincidentes. O Chile e o México parecem
compartilhar a recessao de 2000, mas durante a
década dos anos noventa e finais dos anos oitenta
suas zonas sombreadas nao coincidem. No Caribe,
vemos que em Trinidad e Tobago e Jamaica as taxas
de desemprego diminuiram continuamente, inclusive
quando a economia diminuiu, enquanto Santa Lucia
teve ciclos mais amplos e com taxas de desemprego
mais estaveis. Uma explicacao sobre essas diferencas
requer um estudo das condicdes de cada pais, o qual
acreditamos, ndo pode ser alcancado com o0s
instrumentos estatisticos utilizados para elaborar
este capitulo.

Dessa maneira, no Grafico 1.4 a agrupacao dos
paises é explicada pela coincidéncia aproximada dos
ciclos de recessdao/expansao observados desde a
década de oitenta. Parece que a América do Norte,
América Central, o México e o Caribe (Latino e de
fala inglesa) compartilham dois grandes eventos: um
em torno de 1990, o segundo pelos anos 2000. Varios
deles foram afetados pela crise de 1994-1995 no
México, ou de 2000 na Argentina, mas essas crises
em geral ndo foram compartilhadas. Também no
Grafico 1.4 vemos que os paises do MERCOSUL tém
padroes similares. Parece também que as recessoes
do ano 2000 e de 2008-2009 sdao muito gerais, mas a
recessao de 1981-1983 foi também bastante
generalizada (embora para varios paises nao existam
bons dados da década de oitenta ou de antes).

O Grafico II.5 mostra a correlacdo do namero
de trabalhadores afiliados a seguridade social com
o PIB para paises selecionados, com a finalidade de
compreender ndo s6 o desemprego mas também o
emprego formal. Como se pode observar, essa
variavel se move de uma maneira muito similar a taxa
de desemprego.
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Segundo a informacao proporcionada, podemos
classificar os paises em trés grupos com respeito a
correlacdao entre o desemprego e os rendimentos
nacionais: pro-ciclico (quando a taxa de desemprego
aumenta nas expansoes e diminui nas recessoes),
contra-ciclico (quando ha uma relacdo inversa) e
neutro ao ciclo (quando a correlacdao é muito baixa).
Por essa classificacdo, Cuba é o inico caso pro-ciclico.
A categoria contra-ciclica traz a maioria dos paises
e todos os maiores: Canada, Chile, Colémbia, México,
Estados Unidos, todos os paises da area MERCOSUL,
Bahamas, Barbados e Trinidad e Tobago do Caribe
de fala Inglesa, Costa Rica, Panama, Bolivia, Equador
e Peru. Por ultimo, como paises neutrais ao ciclo, estao
a Jamaica, Santa Lucia, Republica Dominicana e El
Salvador.

Portanto, nos paises maiores, o emprego sofre
significativamente no momento da recessao em
muitos paises do Caribe e da América Central. Ao
mover-se contra o ciclo, o emprego também é afetado
e em Cuba - um pais com um sistema que nao é de
mercado - na verdade o desemprego avan¢ou na

mesma direcdo que o ciclo. Curiosamente, no entanto,
a magnitude da correlacdo varia significativamente
entre os paises. Por exemplo, as taxas de desemprego
nos Estados Unidos e no Canada se correlacionam
muito estreitamente com o mesmo periodo de
crescimento dos rendimentos nacionais. Por outra
parte, para alguns paises muito vinculados a
economia da América do Norte (Bahamas, El Salvador
e México), o maior coeficiente de correlacdo é
observado entre o desemprego masculino um ano
depois, e o PIB contemporaneo, isto é, o desemprego
cresce depois que o PIB diminui. Esse fenémeno
sucede também na Bolivia e no Equador para o caso
das mulheres.

Um fendémeno que foi observado em alguns
paises é que as expansdes vieram acompanhadas
por pequenas mudancas na taxa de desemprego. Ver,
por exemplo, os casos de El Salvador, Peru, México e
Estados Unidos. Este fendmeno denominado "a
recuperacdao sem emprego" foi analisada em
profundidade para as recentes recessdes dos
Estados Unidos. Esse pais mostrou recuperacao sem

Grafico 11.2
Movimento da Taxa de Desemprego Feminino dado um Numero Determinado de
Anos Antes e Depois da Mudanca no PIB Real
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Grafico 1.2 (continuacao)
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Grafico 11.3

Movimento da Taxa de Desemprego Masculino dado um Numero Determinado de
Anos Antes e Depois da Mudanca no PIB Real
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emprego depois das recessoes de 1991-1993 e 2001-
2003. Isso significa que durante alguns trimestres
depois de que a economia chegou ao seu ponto mais
sério, enquanto o PIB tinha taxas positivas de
crescimento, 0 emprego mostrou poucas mudancas.
Os pesquisadores estam buscando as razoes de
esse fendomeno (ver, por exemplo, Gordon 1993, quem
acha que pode ser a produtividade). Groshem e Potter
(2003) sugerem que a falta de crescimento no
emprego pode ser explicado devido a que muitas

industrias experimentaram "mudancas estruturais”.

A mudanca estrutural significa algo muito
especifico na vida dos trabalhadores: nas recessoes
"tradicionais”, muitas das quais ocorreram depois da
Segunda Guerra Mundial, as empresas despediam
trabalhadores durante as recessdes e recontratavam
as mesmas pessoas durante a recuperacdo, mas nao
ocorreu 0 mesmo nos episodios de crescimento sem
emprego. Durante as ultimas recuperacdes, as
empresas nao recontrataram e os trabalhadores
estiveram atados a longos periodos de desemprego.
Os mesmos autores apresentam trés hipoteses que
poderiam explicar a mudanca estrutural: i) a

diminuicdo observada em muitas industrias poderia
ser uma reacao a um periodo de sobre-expansao ii)
melhores politicas monetarias e fiscais podem ter
reduzido as flutuacdes ciclicas no emprego, deixando
a mudanca estrutural como a forma prevalente de
mudanca e iii) as inovacdes na gestao da empresa
podem promover uma mudanca estrutural para um
nivel de emprego menor. Ou seja, as tecnologias de
informacdo podem ter um grande impacto na
organizacao do trabalho.

A pesquisa estd sujeita a comprovacao da
hipotese de crescimento sem emprego para os demais
paises, a excecdo dos Estados Unidos. Antes de
terminar, devemos reconhecer, no entanto, a
declaracdo de Gordon (1993): a produtividade nao
deve ser vista como um fator que contribui a aumentar
o desemprego de longo prazo. Ao contrario, uma
maior produtividade esta associada com uma maior
producdo, emprego e com um melhor nivel de vida e
os efeitos de ajuste a curto prazo devem ser tratados
com o seguro de desemprego e outras ferramentas
a disposicao dos Estados contemporaneos.

Grafico 1.4
Taxa de Desemprego e os Ciclos do PIB
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Grafico 1.4 (continuacao)
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Grafico 1.4 (continuacao)
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Grafico 1.4 (continuacao)
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Grafico 1.4 (continuacao)
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Grafico 1.5
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11.2.2 Salarios

Nesta secdo, nos centramos na relacdo entre salarios
reais e o ciclo econémico. Temos duas conclusdes
principais. Em primeiro lugar, os salarios reais nao
se relacionam com o ciclo econémico de uma maneira
tdo simples e previsivel, como a taxa de desemprego.
Em segundo lugar, quando os paises se agrupam de
acordo com a relacdo entre movimentos salariais e
movimentos do PIB, descobrimos que a participacao
em um bloco comercial esta associada com o

comportamento salarial comum (Grafico I1.7).

No Grafico 1I.6, mostramos o indice do salario
real no mesmo formato que utilizamos para o
desemprego; isto é, referimos periodos de expansao
econOmica em branco e recessdao em sombreado. A
partir daqui, nao é possivel encontrar padroes simples
dentro das regides. No entanto, pode-se mencionar
que varias das grandes quedas econdmicas para 0s
paises em nossa analise estdo associadas com as
grandes desvalorizacdes da moeda nacional e a
inflacao. Isso ocorreu com mais frequéncia na
América Latina, durante a década de oitenta, e com
menos frequéncia, mas ainda a um grau importante,
durante a década de noventa. Portanto, é possivel
que a relacdo entre os salarios e o ciclo econémico
seja ainda mais baixa para toda a regiao durante os
periodos de estabilidade monetaria. Uma pesquisa
mais a profundidade sobre esse tema infelizmente
esta fora do alcance deste relatorio.

O Grafico 1.7, no qual agrupamos os paises de
acordo com a concorréncia dos salarios e o
crescimento do PIB, mostra o comportamento dos
salarios e sua correlacdo com o desempenho do PIB
para os paises nos quais existem dados confiaveis.
A correlacdo contemporanea, como foi feito no caso
da taxa de desemprego, nos permite classificar os
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paises em dois grupos (neste caso, nenhum pais
mostra importantes aumentos nos salarios durante
0s periodos de diminuicdo do PIB). Uma vez mais, a
maioria dos grandes paises mostra aumentos nos
salarios durante ciclos a alca do PIB (Chile, México,
Estados Unidos, todos os paises do MERCOSUL,
Costa Rica, Paraguai e Peru). O outro grupo é formado
por aqueles que mostram uma baixa relacdo entre o
salario e os ciclos do PIB (Canada, Guatemala,
Nicaragua, Panamad, Colombia e Bolivia). Devemos
indicar, no entanto, que inclusive para os paises
agrupados como pro-ciclicos, a correlacao é menor
que a do desemprego.

No Grafico 1.7, também podemos observar o
comportamento do salario atrasado e adiantado com
relacdo ao PIB. Os resultados referentes a maior
correlacao observada sdao os seguintes: i) os salarios
se ajustam antes que o PIB no Chile, Guatemala,
México e Uruguai ii) os salarios se movem
simultaneamente com o PIB no Peru, Costa Rica, nos
Estados Unidos e em toda a zona MERCOSUL, exceto
no Uruguai e iii) ndo existe uma relacao marcada entre
o crescimento dos salarios e o crescimento do PIB
na Bolivia, Colémbia, Nicaragua, Panama e Canada.
Infelizmente, uma explicacdo completa sobre esse
resultado exigiria uma analise que ndo foi incluia neste
estudo.
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Grafico 1.6
Indice do Salario Real e os Ciclos do PIB
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Grafico 1.6 (continuacao)
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Grafico 1.6 (continuacao)
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) Grafico 1.7
Movimento do Indice de Salarios dado um Numero Determinado
de Anos Antes e Depois da Mudanca no PIB Real
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Se combinarmos a informacao sobre os salarios
e o desemprego podemos observar que no ciclo
econdmico o mercado de trabalho se ajusta
principalmente através da quantidade de horas de
trabalho: o desemprego aumenta quando a economia
entra em um periodo de recessdo, mas assim que 0s
salarios caem em alguns paises com as recessoes, a
queda nao é tanta e em varios casos, movem-se
basicamente de uma maneira neutra com respeito
ao ciclo.

Pode haver argumentos de medicao que levem
a falhas estatisticas. Embora ndo as estudemos aqui,
nao temos nenhuma razao para acreditar que devam
afetar a conclusdo exposta no ultimo paragrafo.
Nossa principal preocupacao é explorar a causa deste
resultado e suas implicacOes sobre a seguridade
social. Mais ou menos uma pergunta Obvia é se
salarios mais flexiveis poderiam ajudar uma economia
nacional a eliminar mais rapido o desemprego
produzido durante uma recessdao. Além disso,
podemos notar que os varios niveis de emprego
durante o ciclo econémico nao afetam todas as
familias na mesma proporc¢ao: algumas estao
desempregadas por um longo periodo de tempo e,
portanto, perdem periodos de cotacdo nos sistemas
de pensodes ou perdem a totalidade ou parte de seus
direitos ao seguro de saude. Ao contrario, dado que
os salarios tém uma baixa relacdo com o ciclo
econdmico, aqueles que mantém seu emprego
durante um decrescimento da economia perdem
menos relativamente, e pode ser que inclusive nao
percam nada em termos de renda em casa e
beneficios de seguridade social.

O porqué dos salarios nao se moverem tanto
quanto o desemprego também é relevante para pensar
sobre a adequada resposta publica a recessdao. Uma
conclusdo possivel é a de que se deve ter especial
cuidado com relacdao aos grupos que perdem o
emprego durante uma diminuicdo da atividade

econdmica, ou que encontram inconvenientes para

encontrar um emprego nesses momentos. Entre os
primeiros estdo normalmente os trabalhadores na
industria manufatureira, trabalhadores das industrias
de servicos com conhecimentos especializados e os
trabalhadores nas industrias afetadas de uma
maneira especial, como os minérios, depois da queda
no preco de uma mercadoria ou os do turismo,
depois do evento da influenza. No segundo grupo,
encontramos frequentemente mulheres
reingressando no mercado de trabalho e jovens que
necessitam treinamento no trabalho antes de ser
considerados pelos empregadores para posicoes
mais permanentes. Alternativamente, o apoio ao
salario pode ndo ser tdo necessario como o apoio
aos desempregados, porque o apoio ao salario ajuda
muitas pessoas que ndo sofrem muito ou que nem

sofrem.

No entanto, o texto no ultimo paragrafo nao é
um preceito. Evidentemente, as diferentes respostas
entre os paises dependerdao de como o mercado de
trabalho responde aos choques comuns, a sua
composicao e ao setor industrial na economia, aos
vinculos com o resto do mundo como exportador
de manufaturas, servicos ou produtos basicos,
eventos especificos em cada recessdao que os paises
enfrentam, as politicas fiscais e monetarias contra-
ciclicas e provavelmente ao modelo regulatoério e
estrutural.! Além disso, 0s governos nacionais podem
pensar sobre os salarios e o apoio ao emprego, nao
s6 em termos de protecdo social, mas também de
apoio aos gastos agregados. Por ultimo, é provavel
que reapareca a questdao da regulacdao do mercado
de trabalho e o emprego em alguns paises, como
parte dos debates sobre a crise econ6tmica. A
legislacdo de protecdo do emprego ¢ um obstaculo
para a recuperacdo, ou é um modelo institucional
adequado para proteger os trabalhadores
precisamente durante tempos de recessao? Essa nao
é uma pergunta facil de responder e o Quadro II.1
reflete sobre estas questoes.

! Messina et al. (2008) por exemplo, encontrou para o caso dos paises da OCDE que economias mais abertas ao comércio
exterior e os paises com os maiores sindicatos tendem a ter menos movimentos pro-ciclicos de salarios.
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Quadro II.1
Regulacoes de Mercados de Trabalho e Emprego
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Acredita-se que os regulamentos sobre os contratos do trabalho afetam o rendimento do mercado de
trabalho em todo o ciclo econémico. Especificamente para o emprego e o desemprego microeconémico,
podem afetar os custos e a probabilidade de demissdes ou a possibilidade que o trabalhador tenha um
emprego. Por outro lado, essas normas podem servir para proteger os trabalhos durante uma recessao.

Em todo o continente o custo de contratar ou despedir um trabalhador pode variar significativamente.
O quadro a seguir mostra o custo da regulamentacdo, seguindo o enfoque de Heckmam e Pages (2004):
o custo da regulamentacdo é a soma do custo dos pagamentos a seguridade social mais o custo de
permanecer no trabalho. Esse Ultimo componente inclui as normas que aumentam o custo de despedir um
trabalhador, e que por sua vez se classifica em trés categorias: notificacdo prévia, indenizacdes por
demissao e por anos de servico. Ha também gastos de julgamento, mas nao os consideraremos aqui. Os
custos de despedir um trabalhador sdo calculados como uma porcentagem dos salarios no momento da
contratacao de um trabalhador, os custos de seguridade social como porcentagem do salario. Se a
regulamentacdo pode afetar o comportamento do emprego em todo o ciclo da economia, entdo pode-
mos pensar na hipotese de que as diferentes variacdes que observamos nos diferentes paises podem ter
como uma de suas variaveis explicativas o custo de contratacdo. Além disso, esse efeito pode estar
influenciado pela proibicao explicita em alguns paises para despedir os trabalhadores durante as crises
econdmicas.

Medidas das Regulamentacoes do Trabalho Equivalente aos Pagamentos Mensais, 2009

P Custo total de Custo da seguridade
Indenizagoes

Aviso prévio por Demisso Anos de servico regulacio ao soc~ial como’ .

trabalho proporc¢ao do salario
Argentina 0.90 2.84 0.00 3.74 0.41
Bolivia 1.77 2.97 0.00 4.74 0.26
Brasil 1.18 3.30 9.43 13.91 0.33
Chile 0.59 2.79 0.00 3.38 0.25
Colémbia 0.29 3.10 9.43 12.82 0.49
Costa Rica 0.59 2.49 0.00 3.08 0.24
Equador 0.59 3.30 1.53 5.42 0.20
El Salvador 0.15 2.99 0.00 3.14 0.24
Honduras 1.00 2.49 0.00 3.49 0.11
Jamaica 0.47 1.73 0.00 2.20 0.05
México 0.59 2.50 0.13 3.22 0.22
Nicaragua 0.29 1.81 0.00 2.10 0.19
Panama 0.59 1.81 3.29 5.69 0.21
Paraguai 1.26 1.49 0.00 2.75 0.23
Peru 0.00 4.26 9.43 13.69 0.23
Republica Dominicana 0.59 2.20 0.00 2.79 0.23
Uruguai 0.00 2.23 0.00 2.23 0.35
Venezuela 0.78 1.89 12.21 14.88 0.14

Fonte: Elaboracdo propria utilizando informagdo proveniente dos Ministérios de Trabalho, Cédigos de Trabalho de cada pais, e AISS, 2009.
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Quadro II.1 (continuacao)

Uma resposta a pergunta sobre como essas regulamenta¢cdes afetam o bem-estar durante uma
recessao nao é simples. Nao s6 os custos devem ser equilibrados em relacao aos lucros na estabilidade
do emprego, mas as regulamentacdes podem beneficiar alguns trabalhadores, enquanto afetam outros
(por exemplo, os empregados contra os desempregados, os sindicalizados contra os nao sindicalizados).

Também é ponto-chave considerar que, embora este calculo padroniza o valor das normas, cada
norma pode afetar o comportamento dos trabalhadores e dos empregadores de diferentes maneiras. Em
particular, grande parte desses custos é compensada pelos beneficios de seguridade social ou pelas
transferéncias de dinheiro aos trabalhadores. Em relacdo com a forma, as indenizacdes por demissao as
vezes sdo pagas de maneira adiantada e em dinheiro, como é o caso da Colombia, enquanto em outros
casos sao pagos até que ocorra a separagdao do emprego e normalmente sujeitos a litigio.

11.3 Conclusoes

Na atualidade, o mundo esta sofrendo a pior recessao
em décadas. Embora a informacao do capitulo I
indique que provavelmente essa recessao nao sera
tdo profunda como a Grande Depressdo, observa-
se que para a maioria dos paises do continente as
variaveis do mercado de trabalho se veem afetadas
pelo ciclo econémico. O emprego ¢é reduzido
substancialmente durante as recessdes. Os salarios
caem, mas nao tao sistematicamente quanto aumenta
o desemprego. A recuperacao pode ser lenta e se
recentes recessoes sao um indicador das tendéncias
de longo prazo, varios paises grandes enfrentardo

uma recuperacéo sem emprego.

Embora esses resultados sejam simples, o valor
da analise realizada esta na medicdao da forma em
como a resposta varia segundo os paises e devido a
que proporciona uma ideia do que podemos esperar
a fins de 2009 e principios de 2010, quando a
economia mundial provavelmente inicie a
recuperacao. Veremos que na maioria dos paises o
emprego sera recuperado lentamente e com isso a
cobertura dos programas de seguridade social. Os
salarios ndo parecem estar a ponto de perder muito
terreno, embora essa noticia s6 seja boa para os
que mantém um posto de trabalho. Os
desempregados e os novos participantes do mercado

de trabalho podem encontrar um longo periodo de
estresse. Em alguns paises, a incidéncia do
desemprego de longo prazo é provavel que aumente.
O capitulo a seguir trata das ferramentas disponiveis
para a seguridade social para enfrentar a questao
do desemprego.
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CAPITULO 1l

SEGURO DESEMPREGO: UM INSTRUMENTO NECESSARIO PARA UM

ESTADO CONTEMPORANEO

1.1 Introducao

E ste capitulo apresenta uma descri¢dao geral do

estado das politicas de desemprego na regido,
examina as principais questdes para lidar com este
risco social, proporciona uma descricdo dos
principais acontecimentos no ambito nacional e
apresenta recomendacdes. Os programas de seguro
desemprego (SD) tiveram importantes reformas
desde a década de noventa. Portanto, ¢é util
compreender a motivacdo para as mudancas e se a
avaliacdo é favoravel para os trabalhadores e suas
familias.

Como sera observado nos estudos de pais, os
programas de SD se moveram para algumas
caracteristicas comuns, as quais aqui enumeramos,
das mais as menos comuns: i) transferem aos
trabalhadores parte da responsabilidade e motivam
a atividade de procura de trabalho através de regras
de taxa de reposicdo que diminuem os beneficios,
ao alongar-se a duracao do periodo de desemprego.
Em alguns casos, adotam também contas individuais
para o desemprego; ii) ampliam os beneficios durante
a recessao, em alguns casos, de modo automatico;
iii) vinculam os beneficios de desemprego com
programas para apoiar o autoemprego e o
treinamento; iv) desenvolvem novos programas
complementarios ou fortalecem os ja existentes para
apoiar aqueles que nao possam receber os beneficios

do SD, a0 mesmo tempo que protegem a integridade
das normas do programa; e, v) encontram formas
para incluir trabalhadores sob contratos de meio
tempo e por obra determinada no sistema.

A terrivel imagem de trabalhadores
desempregados, que formam longas filas para
receber um prato de sopa e de suas familias sofrendo
com um consideravel estresse é parte das imagens
da Grande Depressdo de 1930 em o hemisfério.
Quando os conhecedores da matéria comecaram a
se perguntar se a crise financeira de 2008 evoluiria
para uma Grande Depressao, refletiram sobre as
preocupacoes das pessoas de todo o mundo sobre
a probabilidade de perder seus postos de trabalho
e, de repente, ndo serem capazes de gerar dinheiro
em espécie para as necessidades basicas.

No entanto, um contraponto se fez evidente de
maneira imediata: em contraste com as condicoes
existentes nos anos trinta, hoje a seguridade social
garante o0 acesso a prestacdes basicas que
estabilizam o consumo das familias através do
tempo. Assim, um trabalhador desempregado pode
receber os servicos de saude, incluindo o cuidado
preventivo. Ele ou ela mantém sua participacdo ativa
no sistema de pensdes e, se a idade para aposentar-
se esta proxima, pode passar do desemprego a
aposentadoria. Ele ou ela recebem apoio monetario
e de saude em casos de incapacidade, e ele ou ela
rececbem um beneficio monetario do seguro
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desemprego. Nao podemos fazer a um lado também
a importancia da expressao "ele ou ela". Neste
contexto, isto denota mais que uma frase
"politicamente correta". Ao invés disso, transmite a
mensagem de uma grande participacao das mulheres
no mercado de trabalho e no sistema de protecao
social: as viuvas, os orfaos e as maes solteiras
recebem hoje protecdo direta da seguridade social.

Uma diferenca significativa com o episodio da
Grande Depressdo parece ser também que o
desemprego ndo vai alcancar os terriveis niveis entao
vistos. E bastante cedo para determinar que tdo longe
chegard a recessdo que comecou em 2008. Nos meses
de verdao do hemisfério norte de 2009, as taxas de
desemprego ainda estavam subindo em todo o
mundo, e provavelmente alcancarao a fins de 2009
ou principios de 2010 os niveis mais altos em 50 anos,
em varios paises. No entanto, os salarios nao
diminuiram significativamente, o que significa que a
renda dos lares ndo foram reduzidas para aqueles
ue mantiveram um emprego.

111.2 Definicao de Desemprego

A "taxa de desemprego” (TD) é a figura estatistica
mais comum utilizada para medir o fenémeno dos
trabalhadores dispostos a aceitar um trabalho sob
as condicoes do mercado existente, mas que, no
entanto, ainda ndao puderam encontrar. A medicao
da TD pelos governos nacionais segue normalmente
as diretrizes da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT) e é o quociente de dois numeros:
aqueles que dizem que querem trabalhar e ndo tém
trabalho, e o nimero de pessoas na forca de trabalho.
Portanto, a forca de trabalho é formada pelos
desempregados e pelos empregados.

A taxa de desemprego enfrenta uma série de
problemas para ser uma medida totalmente adequada
do problema enfrentado pelos cidadaos. Os
problemas mais importantes, passando dos menos
aos mais problematicos, sao 0s seguintes:
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i)

ii)

Uma parte do desemprego é "friccional”. Isso
significa que como é caro para os trabalhadores
e para as empresas encontrar-se entre si, ha
um tipo desemprego que ndo é socialmente
prejudicial, porque reflete atividades produtivas
de procura no curto prazo. Isso é util para
permitir, tanto aos empregadores quanto
aqueles que buscam trabalho, um pouco de
tempo para descobrir encontros mais
produtivos, de maneira que as politicas de
trabalho nao devem ter como objetivo uma TD

proxima a zero.

Algumas pessoas decidem ndo participar da
forca de trabalho de maneira alguma, caso suas
perspectivas de encontrar um trabalho sao
excessivamente ruins, e isso reduz a taxa de
desemprego. Ou seja, os trabalhadores podem
ser desalentados inclusive para a procura dum
posto de trabalho, se o mercado de trabalho é
muito pobre. Essa questdo sera coberta por
uma baixa TD.

iii) A medicdo da TD inclui um periodo de referéncia

(por exemplo, o numero de desempregados
durante a ultima semana) e 0s paises com taxa
de rotacdo de trabalho mais elevada no curto
prazo podem terminar com niveis baixos de
desemprego medido. Em alguns paises (por
exemplo, os da Europa Ocidental), os
trabalhadores tendem a permanecer mais tempo
com o0 mesmo empregador, mas o0s
desempregados também demoram muito tempo
em encontrar um trabalho. Em outros (na maioria
da América Latina e no Caribe), os trabalhadores
mudam de emprego com frequéncia e em um
determinado meés, ou inclusive dentro de uma
semana, podem mover-se através de estados
de emprego e de desemprego. Inclusive, se a
média da fracdo de tempo gasto em desemprego
fosse o mesmo através dos dois tipos de
paises, para o primeiro grupo a medida da TD

seria maior que aquela para um pais onde os
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trabalhadores mudam de emprego com mais
frequéncia, e permanecem desempregados
durante periodos mais curtos de tempo.

iv) Os trabalhadores encontram maneiras de
compensar sua incapacidade para encontrar um
trabalho de tempo completo, ou entao,
trabalham na economia informal ou em
empregos de baixa produtividade. Dessa
maneira, a TD pode ser baixa, inclusive quando
muitos trabalhadores estdo em condicOes de
baixa produtividade. Isso parece ser um
acontecimento muito importante em muitos
paises do continente americano.

Para enfrentar os problemas da taxa de
desemprego, os governos desenvolveram novas
maneiras de medir o problema. Um deles é
simplesmente proporcionar definicoes alternativas
de desemprego. Por exemplo, incluir trabalhadores
em trabalhos informais de baixa produtividade, como
parte dos desempregados. Um segundo enfoque é o
de medir o problema do desemprego em funcao de
sua severidade entre os trabalhadores. Isso significa
principalmente o estudo da duracdo dos periodos
de desemprego para os diferentes tipos de
trabalhadores. Por ultimo, os governos comecaram
a desenvolver bases de dados sobre criacdo de
emprego e destruicdo de emprego. Se pudéssemos
medir todas as novas contratacdes e todas as
separacdes na economia, o ideal seria obter a taxa
de desemprego como consequéncia disso. Cada uma
dessas estratégias é muito valiosa e proporciona uma
util e nova perspectiva sobre o problema. No entanto,
no final das contas o principal problema nao é como
medir o evento, mas a dor sofrida pelas familias apo6s
a perda de sua principal fonte de sustento.

1.3 Evolucao Recente do Desemprego

A economia mundial estava em recessao a principios
de 2009. No entanto, os problemas haviam comecado
pelo menos desde os ultimos meses de 2007. A

economia da area do TLCAN estava se reduzindo
desde aquela época. A América do Sul estava
crescendo fortemente até a entrada do ano de 2008.
No entanto, a principios do outono de 2008, uma crise
financeira se apoderou da economia mundial e a
subsequente recessao foi generalizada. No Capitulo
II fizemos um esboco da forma em que a economia
regional evoluiu. No Grafico III.1 pode-se observar a
evolucdo geral da taxa de desemprego para os paises
grandes. O Grafico III.2 mostra a evolucao geral da
taxa de desemprego por regido. No Grafico III.3 vemos
as projecdes obtidas por pesquisadores da OIT
sobre o desemprego na América Central. No verao
do hemisfério norte de 2009, os resultados nao
melhoraram muito e mesmo se for celebrado um
periodo de recuperacdo econoémica no final de ano,
é pouco provavel que a taxa de emprego se recupere
rapidamente em 2010.

As taxas de desemprego melhoraram ao longo
do Continente durante a década. O Brasil teve a fins
de 2008 seu nivel mais baixo de TD desde que a série
comecou a ser calculada. A Argentina e o Chile
também tiveram uma melhora significativa em
emprego. As economias da América do Norte e do
México tinham estado operando com taxas de
desemprego baixas. As coisas comecaram a mudar
e primeiro as estatisticas do Canada, Estados Unidos
e México reportaram atrasos no crescimento do
emprego durante o ano de 2007. Em 2008, as taxas
de desemprego eram cada vez maiores. Ja em 2009,
a maioria das regides vivia sob pressao sobre os
niveis de emprego.

O desemprego é com frequéncia um problema
maior para os trabalhadores com mais capital
humano. As pessoas com pouca habilidade podem
mover-se com maior facilidade entre setores da
economia, enquanto aqueles com mais habilidades
se enfrentam a um desafio maior para encontrar um
emprego que coincida com suas possibilidades e
expectativas. Por sua vez, os desempregados nas
zonas rurais passam menos tempo a procura de
postos de trabalho que os desempregados urbanos.
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O Grafico III.4 mostra que com excecao do Brasil,
essas diferencas ndo sdo pequenas. Do mesmo
modo, o Grafico III.5 mostra que os mais instruidos
demoram mais em encontrar postos de trabalho que
os menos educados. Nas economias centro-
americanas, as mulheres e os jovens enfrentam
também maiores taxas de desemprego (Graficos II1.6
elll.7).

Se o desemprego é mais grave para 0S mais
instruidos e os trabalhadores urbanos, isso significa
que os mais instruidos e os paises urbanos sempre
possuem maiores taxas de desemprego? Nao é
verdade. As instituicoes do mercado de trabalho
também desempenham um papel importante.
Portanto, observa-se no Grafico III.8 que a Europa
continental tem principalmente um desemprego de
longo prazo (um ano ou mais de duracao), enquanto
a area do TLCAN e das nacdes da area da
Comunidade Britanica possuem fracdes mais baixas
de desemprego a longo prazo (aqui curto-prazo
significa de um més a um ano). Neste sentido, os
resultados por género sdao em sua maioria os
mesmos. Podemos mencionar que o Japdo é um caso
intermediario.

No entanto, ndo seria correto pensar que as
historias nacionais continuam um "roteiro regional".
Como podemos ver no Grafico II1.9, nos ultimos 15
anos o Japdo e algumas das grandes nacodes
europeias (Franca e Alemanha) sofreram efetivamente
aumentos no desemprego a longo prazo (a Espanha
é a excecao notavel, obtendo uma diminuicao),
enquanto a América do Norte avancou na reducao
do desemprego a longo prazo ainda mais.

Os jovens também experimentam taxas de
desemprego mais elevadas (Graficos IIL.6 e III.7). Da
perspectiva de um trabalhador jovem, isso tem a ver
com 0s usos alternativos de tempo (o estudo e
"explorar o mundo"), com a possibilidade de ser
financiados por sua familia enquanto eles estdo
desempregados e com o subdesenvolvimento de
capital humano especializado, o que significa que os
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jovens estdao mais dispostos a buscar novas
oportunidades e que 0os empregadores estdo mais
dispostos a experimentar com a contratacdo dos
trabalhadores jovens. No entanto, as altas taxas de
desemprego juvenil devem-se também as politicas
de pessoal no setor publico e privado para ajustar-
se através de demissoOes ou de ndo-contratacao de
pessoas jovens e das baixas taxas de contratacao
enquanto as recessdes econdmicas.

A questao de medir a adesdo a forca de trabalho
continua sendo uma questdo complexa em todo tipo
de economias nacionais. Podemos ver nos Graficos
IM1.10 a III.12 que para a América Central e os Estados
Unidos a fracdo de pessoas com desemprego
"invisivel" ou "subempregadas" representa uma parte
significativa da forca de trabalho.
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Grafico IlI.1
Taxa de Desemprego Calculada a partir das Pesquisas sobre a Forca de Trabalho, Média de Periodo
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Grafico 1.2
Taxa de Desemprego por Regiao, Total, 2002-Abril de 2009
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Grafico 111.3

Projecoes das Taxas de Desemprego em dois
Panoramas para a América Central e Republica Dominicana, 2009
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Grafico IlL.4
Diferencas entre o Periodo Médio de

Duracao do Desemprego em Zonas Rurais e Urbanas, 2003
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do BID 2004.

Grafico IIL5
Diferencas entre o Periodo Médio de

Duracao do Desemprego em Niveis de Educacao, 2003

Diferenca percentual
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do BID 2004.

47



RELATORIO SOBRE A SEGURIDADE SocIAL NA AMERICA 2010

Grafico 11l.6
Taxas de Desemprego na América Central e Repliblica Dominicana, 2007
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Fonte: OIT 2009.

Grafico IIl.7
Quociente entre as Taxas de Desemprego Juvenil (15-24)
e as de Maiores de 24 Anos, Ambos os Sexos, 2005
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Grafico 111.8
Duracao de Desemprego a Curto e Longo Prazo nos Paises da OCDE, 2007
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Fonte: OECD. Stat, 2007.
Grafico 111.9

Incidéncia do Desemprego a Longo Prazo
(12 Meses ou Mais) como Porcentagem do Desemprego Total

Mulheres Homens
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Fonte: OECD.Stat, varios anos.
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Grafico IlIl.10
Subemprego na América Central e Republica Dominicana, 2007
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Fonte: OIT 2009.

Grafico IlL.11
Quociente de Subemprego Invisivel/ a
Subemprego Visivel? na América Central e Republica Dominicana, 2007
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Grafico 11I.12
Pessoas que Nao Estdo na Forca de Trabalho e que Querem Trabalho ou
Estao Marginalmente Aderidos ao Mercado de Trabalho, Estados Unidos,
Primeiro Trimestre
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Fonte: U.S. Department of Labor 2009.

111.4 Principais Programas de Seguro
Desemprego na América

Podemos distinguir sete paises da regiao com um
programa de seguro desemprego (SD): Estados Unidos
e Canada, com programas originados a partir da
Grande Depressao; o programa do Brasil, que surge
com a mudanca constitucional na década de oitenta,
e Argentina, Barbados, Chile e Uruguai, com programas
mais recentes, adotados entre as décadas de noventa
e a atual. A Colombia também possui um programa
de SD, mas ele é relativamente pequeno. Antes de
descrever as caracteristicas de cada um destes
casos, podemos indicar as tendéncias gerais. Os
principais desenvolvimentos da década de noventa
em adiante sdo as seguintes:

i) Considerar o programa do SD como uma
ferramenta de seguro e introduzir regras de
incentivos que limitam o risco moral pelos
usuarios. Isso significa que os pagamentos se
tornaram mais restritivos, em particular para
pessoas que ndo busquem trabalho, nao
participem das atividades de formacdo ou que
enfrentem limitacdes para trabalhar, de forma
que ¢é improvavel voltar a forca de trabalho com

sucesso. Por outra parte, novos programas de
transferéncia de dinheiro em espécie foram
adotados para apoiar os "permanentemente
pobres", reconhecendo que a pobreza e o
desemprego sdo dois fendmenos diferentes. A
utilizacdo de contas individuais que forcam a
economia enquanto ha emprego, com a
finalidade de que este possa ser utilizado
quando ha desemprego, também sdo vistos
COmMO um mecanismo para conseguir a protecao
social, ao mesmo tempo em que se da as
pessoas mais responsabilidade.

ii) As taxas de reposicdo mudaram para esquemas

que reduzem os beneficios com a duracdo do
periodo de desemprego. A teoria por tras deste
movimento é que justo depois de perder seu
trabalho, o trabalhador necessita mais liquidez
e apoio social, mas com o tempo, deve fazer
um esforco para encontrar um trabalho.

iii) Reconhecer o crescimento de opcoes de

trabalho nao assalariado e utilizar o programa
de SD para apoiar o micro-crédito e facilitar o
desenvolvimento do auto-emprego.
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iv) Permitir que o programa de SD pague as prestacoes
as maes e as pessoas que tém que cuidar de um
membro da familia com incapacidade.

Embora nem todos os paises listados adotaram
todas essas mudancas, 0os pontos mencionados
indicam as tendéncias gerais. O Grafico III.13 mostra

um resumo da taxa de desemprego durante anos
contrato de tempo parcial ou obra determinada, recentes em paises selecionados.

assim como os autoempregados, que foram

tradicionalmente excluidos dos beneficios.

v) Incluir no programa de SD os trabalhadores sob

Grafico 111.13
Taxa de Desemprego em Paises
Selecionados Durante Anos Recentes, Ambos os Sexos
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Grafico 1Il.13 (continuacao)
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Vamos passar agora aos acontecimentos

nacionais especificos.

111.4.1 Argentina

A Argentina teve uma forte queda econdmica a
principios do milénio, mas depois de 2002 o pais teve
uma recuperacdao econdmica admiravel. Em 2007, a
taxa de desemprego estava proximo dos niveis mais
baixos em 15 anos (8 por cento para os homens e 12
por cento para as mulheres). Depois, em setembro
de 2008, foi claro que a crise mundial havia chegado
a Argentina e as tendéncias favoraveis de emprego
estavam se revertendo (Grafico III.13). Podemos ver
na TabelaIll.1 que a média de nimero de beneficiarios
do SD tinha se reduzido a um minimo em torno a
2004-5, mas a fins de 2008 se duplicou acima desse

minimo.

Além da continua operacao do programa do SD,
0 Ministério do Trabalho, Emprego e Seguridade Social
(MTESS) adotou as seguintes medidas para mitigar o
impacto da crise: i) procedimentos de prevencao
destinada a preservar o emprego por contrato
(suspensdes, adiantamento de férias, reducdo da
jornada de trabalho); ii) apoio as empresas por meio
de programas de reconversdo produtiva; iii) programa
de obras publicas para gerar empregos e para
compensar a queda de investimento privado; iv)
créditos e diminuicdo da carga fiscal as Pymes e a
alguns setores (maquinaria agricola), condicionado a
preservar o emprego e a regularizacdo da
contratacdo de pessoal; v) programas de crédito a
taxas baixas para os eletrodomésticos e automoveis
(ao contrario da maioria dos paises, a Argentina
enfrentou esse problema através dos consumidores
e ndo através do produtor); vi) aumento dos subsidios

Tabela Ill.1
Numero de Beneficiarios do Programa de Seguro Desemprego na Argentina, 2001-2008

Numero de beneficiarios

2001 144,545
2002 200,200
2003 105,349
2004 62,478
2005 63,460
2006 80,689
2007 96,619
2008 107,769
Janeiro 111,789
Fevereiro 103,048
Marco 108,470
Abril 104,490
Maio 107,663
Junho 107,790
Julho 107,295
Agosto 111,257
Setembro 113,429
Outubro 120,994
Novembro 121,906
Dezembro 126,483

Fonte: MTESS, BEL, varios anos.
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concedidos as pessoas de baixos recursos ("Plano
Familias", "Plano Chefas e Chefes do Lar").

O programa de seguro desemprego na Argentina
foi criado em 1991, com a Lei do Emprego. Ele é
regulado pelo MTESS, e administrado pela
Administracdo Nacional de Seguridade Social (ANSES).
O programa cobre os trabalhadores assalariados do
setor privado e nao inclui os trabalhadores do setor
publico, trabalhadores domésticos nem
autoempregados. Alguns dos requisitos para ter
direito aos beneficios sdo: i) para trabalhadores
permanentes, devem ter pago contribuicdes durante
um periodo minimo de doze meses durante os trés
anos anteriores a suspensao do emprego; ii) para
que os trabalhadores temporarios sejam elegiveis, é
necessario um periodo minimo de cotacao de noventa
dias durante os doze meses prévios ao final da
relacao de emprego. O Ministério conta com 0 apoio
do Conselho Nacional do Emprego, da Produtividade
e do Salario Minimo, Vital e Movel. Esse orgao esteve
inativo de 1991 a 2004, data em que um decreto foi

liberado para relanca-lo.

O pagamento dos beneficios comeca sessenta
dias apo6s a perda do posto de trabalho, mas o
Conselho pode reduzir esse prazo em casos de
emergéncia. Se o trabalhador recebe uma indenizacao
pela separacdo, a duracdo da demora pode estender-
se por até 120 dias. O prazo de recepcdao dos
beneficios depende do periodo de cotacdo dentro
dos trés anos anteriores: i) de 12 a 23 meses, 4 meses
de beneficios; ii) de 24 a 35 meses, 8 meses de
beneficios; iii) de 36 meses, 12 meses de beneficios.
Para os trabalhadores temporarios a duracdo das
prestacoes é de um dia por cada trés de trabalho,
considerando exclusivamente contratos de trabalho
superiores a trinta dias.

A quantidade do beneficio é calculada como
uma porcentagem da quantidade neta do melhor
salario mensal, remuneracdo normal e habitual do
trabalhador nos seis meses prévios ao desemprego.
A porcentagem aplicavel durante os primeiros quatro
meses do beneficio é fixada pelo Conselho e o

beneficio minimo era de $300 em 2008
(aproximadamente uns US$100 délares). Do quinto
ao oitavo més o beneficio é equivalente a 85 por
cento da quantidade, a qual se aplica durante os
primeiros quatro meses, e do nono ao décimo -
segundo é de 70 por cento. O beneficio mensal tem
um minimo e um maximo fixado pelo Conselho. Além
dos beneficios monetarios, o trabalhador recebe
prestacoes de saude e apoios familiares. A
modalidade de pagamento Unico permite que o
trabalhador obtenha de uma s6 vez todo o beneficio
monetario para converter-se em autoempregado; o
trabalhador deve apresentar um projeto ou afiliar-se
com uma empresa apropriada dos empregados ou
uma cooperativa.

Dos programas complementares que tiveram um
grande impulso estdo o "Plano Familias" e o Programa
"Chefas e Chefes de Lar". O Programa Chefes do Lar
comecou a operar em 2002 sob o modelo do MTESS.
Ele proporciona uma renda mensal minima garantida
para os chefes de familia desempregados, com filhos
ou familiares incapacitados, assim como as familias
com uma mulher gravida. Cabe indicar que existe uma
superposicdo importante com a definicdao dos
beneficiarios no Canada depois da reforma de 1996
para o Seguro de Emprego. O programa ¢
administrado de maneira descentralizada pelos
estados e municipios. Em 2004, 16 por cento dos
lares argentinos estavam recebendo apoio, com uma
alta concentracao nas zonas rurais, onde o programa
de seguro desemprego (SD) tem menor cobertura
(http://www.trabalho.gob.ar/chefes/infostats/
index.asp). O Plano Familias funciona sob o modelo
de um orgao diferente, o Ministério para o
Desenvolvimento Social, o qual apoia as familias com
criancas pequenas, através de transferéncias em
dinheiro em espécie que vao de $100 ao més por
filho até $200 por familia (De US$30 dolares a US$60
aproximadamente). Para o ano de 2009, a cobertura
beneficiou a mais de 210.000 familias. Um decreto de
2004 estabeleceu que qualquer lar ndo coberto pelo
Programa Chefes sera apoiado pelo Plano Familias.
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Portanto, é uma rede de seguridade adicional para
aqueles nao elegiveis para receber os beneficios
regulares por desemprego (MTESS 2004).

111.4.2 Barbados

O programa de SD de Barbados iniciou suas
operacoes em 1981, como um complemento do
beneficio por separacdo que existia desde 1973.
Desde o inicio, foi visto como um seguro social e

ndo como um programa de bem-estar.

A experiéncia inicial do programa foi dolorosa
mas instrutiva. Inicialmente, as contribuicdes se
fixaram em 1,5 por cento do salario asseguravel, as
quais foram adicionados 0,5 por cento do pagamento
por separacdo. As taxas de reposicdo foram fixadas
em 40 por cento, e os beneficios podiam ser pagos
por um maximo de 13 semanas. Mesmo quando o
desemprego era alto, o programa mostrou um
superavit. Esse panorama aparentemente favoravel
deu lugar a aumentos na taxa de reposicao de 60
por cento, e 0 maximo de semanas a 26. Ao mesmo
tempo, foram diminuidas as contribuicdes a 1 por
cento. Em 1986, mesmo quando a taxa de desemprego
estava diminuindo, as solicitacdes subiram 90 por
cento e experimentou-se um déficit por primeira vez.

A prova mais dificil para o sistema estava a
volta da esquina. O nimero de desempregados
comecou a aumentar rapidamente em 1991, e em 1993
a taxa de desemprego passou a marca dos 24 por
cento. Durante 1991, a taxa das contribuicoes
aumentou duas vezes e se manteve em 5,5 por cento
até 1995. Mais tarde, a avaliacao das politicas do NIS
mostrou que uma taxa do 3 por cento teria sido
suficiente. Em 1988, a taxa voltou a 1,5 por cento,
valor que é dividido por igual entre empresarios e
trabalhadores, e é paga sO pelos trabalhadores do
setor privado e os empregados publicos de carater
temporario, as embaixadas estrangeiras e o0s
aprendizes. Nao é pago pelos contribuintes
voluntarios, os trabalhadores por conta prépria, os
trabalhadores permanentes do governo e o0s
trabalhadores de 65 anos de idade ou mais.
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Hoje em dia, o programa de Barbados requer
de pelo menos 32 semanas de seguro, com ao menos
20 contribuicdes pagas nos 3 trimestres
consecutivos anteriores, e ao menos 7 contribuicoes
pagas no trimestre anterior.

A taxa de reposicao é 60 por cento do salario
asseguravel. Os beneficios sdao pagos quase
imediatamente, a excecao de um periodo de espera
de trés dias, o qual é muito mais curto que no resto
dos paises incluidos neste capitulo.

As prestacoes sdo pagas durante um maximo
de 26 semanas em um periodo continuo de
desemprego, ou se estendem 26 semanas nas 52
semanas imediatamente anteriores a semana atual
de desemprego. Dois ou mais periodos de
desemprego, que ndo estejam separados por mais
de oito semanas, sdo considerados como um periodo
ininterrupto de desemprego.

Barbados teve uma regra de beneficios de
desemprego decrescentes de 1991 a 1996. Nesse
ultimo ano, restaurou a regra de beneficios
constantes. Com relacdo a esse ponto, parece haver
ido contra a tendéncia no resto dos paises.

O beneficio por separacdo é pago aqueles com
104 semanas de trabalho ininterrupto de atividades
de tempo completo (a0 menos 21 horas por semana)
e que tenham sido despedidos por redundancia. O
beneficio é igual a 2,5 semanas de rendimentos
gravaveis por ano, até 10 anos de emprego; 3
semanas para cada ano, de 10 e 20; e de 3,5 semanas
para cada ano depois de 20 até um maximo de 33
anos. Existem disposicOes especiais para apoiar os
trabalhadores estacionais que frequentemente nao
trabalham o ano todo.

O mercado de trabalho de Barbados compartilha
as tendéncias gerais no Caribe e em particular nas
Indias Ocidentais. Durante a década dos anos oitenta,
as taxas de desemprego foram altas, de maneira geral
superiores a 15 por cento. Isso refletiu um ajuste da
velha economia, quando a agricultura era uma parte
importante da atividade e as taxas de fecundidade
eram altas. Logo apo6s, depois do pico da taxa de
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desemprego durante a primeira metade da década
de noventa, os mercados de trabalho comecaram a
se fechar, as taxas de desemprego foram inferiores
a 10 por cento, e a escassez de mao de obra comecou
a ser previsivel. Em comparacdo com o territorio
continental da América, o Caribe em geral teve
menores taxas de fecundidade em décadas recentes,
de maneira que esta envelhecendo mais rapidamente,
além de ter um importante fluxo de emigracao.
Barbados reformou seu sistema de pensdes, a fim
de facilitar o ajuste do mercado de trabalho. Entre
outras mudancas, aumentaram a idade de
aposentadoria, mas ainda assim se espera que
durante o seguinte século haja um maior
estreitamento do mercado de trabalho. A atual
recessao deixou um impacto. No entanto, a taxa de
desemprego aumentou consideravelmente, embora
nao de maneira espetacular, a 8,4% a fins de 2008.

Assim, o programa de SD em Barbados parece
haver chegado a uma etapa de amadurecimento e
desestabilidade. O epis6dio de incerteza vivida
durante a década de noventa foi superado e o
programa funcionou por mais de 10 anos com normas
estaveis. Como na maioria de todos os programas
de SD, existe uma necessidade de equilibrio constante
entre as demandas de maiores beneficios pelos
demandantes e as decisdes do pessoal. Sera
interessante observar o saldo de 2009, quando os
efeitos da recessao mundial serdo sentidos por
completo.

111.4.3 Brasil

O programa de SD no Brasil é o maior da América
Latina, servindo a uma média de 300.000 a 400,000
beneficiarios por més. Limita-se aos trabalhadores
do setor formal e inclui componentes de
solidariedade e de economia individual. Podemos
notar que embora o Brasil ndo tenha seguido uma
reforma como a chilena, em seu sistema de pensdes,
adotou um mecanismo de economia forcado para
apoiar os trabalhadores depois da separacdo de um

trabalho, muito antes que outros paises da regiao.
Portanto, nessa grande nacdo ha um programa
coletivo de SD e outro baseado em contas individuais.

O atual programa foi criado em 1986, no
contexto de um plano de estabilizacao
macroecondomico chamado Cruzado. Seu alcance foi
inicialmente limitado pelos estritos critérios de
aptidao e graves limitacoes fiscais. No entanto, a nova
Constituicao Federal de 1988 (artigo 239) mudou a
fonte de financiamento proveniente dos rendimentos
da tesouraria geral para o Fundo para a Protecdo
dos Trabalhadores (Fundo de Amparo ao
Trabalhador, FAT). O FAT é um organismo do
Ministério do Trabalho e Emprego, e desde 1988
financia varios programas: o seguro desemprego, 0s
Programas de Desenvolvimento Econdmico e Subsidio
Salarial. O FAT obteve dinheiro do Programa de
Integracao Social (Programa de Integracao Social, PIS),
e do Programa de Formacdo de Servidores Publicos
(Programa de Formacao do Patrimonio do Servidor
Publico, PASEP), ambos criados em 1970.

A regulamentacdo para as provisdes do SD
foram publicadas em 1990, no artigo 239 da
Constituicdo. Foi criado um o6rgao consultivo, o
Conselho Deliberativo do Fundo de Protecdo do
Trabalhador (Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador, CODEFAT). Também em
1990, foram adotados critérios de elegibilidade para
ampliar a base dos trabalhadores com acesso ao SD
e os niveis de beneficio aumentaram. Como
consequéncia, o numero de pagamentos distribuidos
aos desempregados duplicou. Nesse ano, o SD
abarcou 43 por cento de todas as demissdes
provenientes do emprego formal. Com a finalidade
de chegar a ser apto para obter beneficios, os
trabalhadores devem cumprir os seguintes critérios:

i) A demissdo sem justa causa pelo empregador
ou demissdo indireta. A demissdo indireta se
refere ao caso em que o empregado solicita a
demissao de seu posto por decisao judicial,
alegando que o empregador ndo cumpriu o
contrato.
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ii) O emprego com um contrato de trabalho formal
de pelo menos seis meses, durante os trés
ultimos anos, ou contrato formal de trabalho
por conta propria durante ao menos 15 meses.

iii) Um periodo de desemprego pelo menos de sete
dias e um maximo de 120 dias.

iv) A falta de outras fontes de rendimentos para
garantir a subsisténcia.

Com o fim de reclamar os beneficios do SD, um
trabalhador precisa de uma certificacdo por escrito
de seu antigo empregador, na qual deve ser
especificado o tempo de servico, assim como os
rendimentos recebidos nos trés meses anteriores a
demissdo. Esse formulario é revisado por um o6rgao
nacional, o qual certifica a validade. Uma vez aceito,
o trabalhador recebe uma prova da validade,
estabelecendo o valor das prestacdes e o maximo
da duracdo do beneficio. Para poder recolher o

pagamento mensal, o trabalhador deve apresentar
essa certificacdo junto com sua carteira de trabalho
a um banco federal, ou a uma entidade de emprego.
Apo6s a ocorréncia da reclamacao, o trabalhador soé
podera optar de novo ao término de 16 meses.

O nivel de beneficios mensais (parcela) depende
da média do salario durante os trés meses anteriores
ao desemprego. Essa categoria vai de um salario
minimo a aproximadamente duas vezes o salario
minimo. Os beneficios ndo diminuem com a duracao
do desemprego, assim como o nivel das prestacoes
nem sua duracdo depende da procura de emprego.
Se o trabalhador nao utiliza todos os pagamentos
quando encontra um novo emprego, 0 remanente
pode ser acumulado para um caso futuro de
desemprego. O Quadro IIl.1 mostra as regras de
elegibilidade e os beneficios do seguro desemprego
no Brasil.

Quadro lllI.1
Normas de Elegibilidade e Beneficios do Seguro Desemprego do Brasil, 2009

Regras de Elegibilidade

Se nos ultimos trés anos o trabalhador tem um
periodo de emprego de:

6-11 meses
12-23 meses
Mais de 24 meses

Ele ou ela recebe:

3 pagamentos
4 pagamentos
5 pagamentos

Beneficio

Média do Salario:
Até R$767,60 (US$396 dolares americanos)

R$767,61 até R$1.279,46
(US$396 a US$661 dolares americanos)

Mais de R$1.279,46 (US$661 dblares americanos)

Valor do pagamento
80%

R$614,04 (US$317 dolares americanos) mais 50% de
lucros acima de R$767,60 (US$396 ddlares
americanos)

R$870,01 (valor Gnico, US$449 doblares americanos)

Obs.: 1/Salario minimo: R$465,00. O valor minimo do pagamento é o salario minimo, e o valor maximo nao pode exceder R$870,01. Os beneficios sao
definidos conforme o salario minimo. O MTE calcula uma tabela com os valores que aplicardo. Essa tabela aplica desde o dia 1 de fevereiro de 2009.

Fonte: www.mte.gov.br.
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Além do SD, os trabalhadores que tenham sido
despedidos recebem beneficios do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (Fundo de Garantia do Tempo
de Servicos, FGTS). Esse fundo é individualizado e
paga juros. A cada més, o empregador faz uma
contribuicdo equivalente a 8 por cento do salario atual
do empregado a esse fundo. Isso implica que a soma
acumulada por ano em um fundo do trabalhador,
corresponde aproximadamente a um salario mensal.
O trabalhador tem acesso ao FGTS se for despedido
sem justa causa, no momento da aposentadoria ou
morte, ou como um meio de co-financiamento para
compra de moradia ou com gastos de saude. O FGTS
é transferivel entre os postos de trabalho e produze
interesses no caso ndo seja usado num periodo de
desemprego. No caso de demissdao sem justa causa,
o trabalhador nao s6 tem o direito de acesso a
totalidade de seu fundo, mas também recebe um
pagamento por afastamento em proporcao ao que
foi acumulado no ultimo trabalho: esta compensacao
adicional ascende a 10 por cento do balanco do
trabalhador no FGTS no momento da demissao, e
aumentou a 40 por cento do balanco em 1988, e a 50
por cento em 2001.

Os trabalhadores do setor informal tém mais
probabilidades de converter-se em desempregados
que os do setor formal. Cuningham (2006) e Paes de
Barros et al. (2006) acreditam que o sistema de SD
no Brasil contribui a aumentar a informalidade. A
explicacdo que eles ddo é que os empregadores
podem entrar em acordos com os trabalhadores
formais para que os despecam, e depois os
recontratem com um contrato informal. Embora este
mecanismo aumente a rotacdo de trabalho, nao é
evidente que aumente as taxas de desemprego.

A probabilidade de ficar desempregado diminui
com o nivel salarial. No entanto, Paes de Barros,
Corseuil e Foguel (2001) comentam que 32 por cento
dos pobres e s6 7 por cento dos extremamente
pobres recebem beneficios do SD.

111.4.4 Canada

O SD canadense ¢ regulamentado pela Lei do Seguro
de Emprego. O sistema atual foi estabelecido em
1996. Entdo, o termo "emprego” substituiu o termo
"desemprego". De fato, embora o seguro desemprego
(SD) continue sendo um elemento principal, o
Programa de Seguro de Emprego (Employment
Insurance, EI) também apoia as pessoas que nao
podem trabalhar por razdes de doenca, por parto
ou por criar os filhos, e aqueles que prestam
atendimento ou apoio a um membro da familia que
estd gravemente enfermo, com um risco significativo
de morte. A informacdo nessa secdo pode ser
consultada em www.hrsdc.gc.ca, a menos que seja
indicado o contrario.

A Comissao de Seguro de Emprego do Canada
(CEIC) é um ¢6rgao tripartite que apoia o Ministério
de Recursos Humanos e Desenvolvimento do Canada
(HRSDC) na gestdao do programa do EL

Em relacdo as tarifas, elas sdo definidas no dia
14 de novembro a cada ano, data em que a agéncia
de EI do Canada define a prima, considerando a regra
financeira de um sistema de reparticao, a opiniao do
atuario em chefe do seguro, e qualquer outro insumo
publico. Ha um limite para a mudanca anual de 0,15
por cento da remuneracao asseguravel. A taxa da
prima em 2008 foi de 1,73 por cento, de maneira que
para 2009 tinha que ser entre 1,58 por cento e 1,88
por cento. O maximo anual da remuneracao
asseguravel para o ano 2009 foi de CAD 42.300.

Como ocorreu em todo o continente, as
condicoes econdmicas favoraveis permitiram que as
reclamacdes por beneficios de desemprego
diminuissem de 2002 a 2008. Em 2007-2008, a média
semanal de beneficio foi de CAD 12 a CAD 347, e o
beneficio semanal maximo alcancou os CAD 435 em
janeiro de 2008. A média de semanas de beneficios
regulares foi de 17 semanas.

De maneira geral, as condicdes de elegibilidade
para os beneficios do EI sdo: estar desempregado
durante ao menos 7 dias consecutivos, sem
pagamento de salario, e haver trabalhado um ntimero
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minimo de horas durante as ultimas 52 semanas. O
afastamento do trabalho deve ser involuntario. O
critério de horas minimas varia nas regides em funcao
da taxa de desemprego local. Por exemplo, de 10 de
maio de 2009 a 6 de junho do mesmo ano, a regiao
de Montreal tinha uma taxa de desemprego do 9 por
cento, determinando um minimo assegurado de 595
horas e um minimo de 23, e um maximo de 47
semanas por pagar necessarias para poder optar
pelos beneficios regulares. Vancouver teve uma taxa
menor de desemprego, de apenas 6,7 por cento, e,
portanto, precisou de mais horas e permitiu menos
semanas para conseguir os beneficios: 665 horas e
um minimo, e maximo de semanas, fixadas em 20 e
43. Ja Terranova, ao contrario, com uma taxa de
desemprego de 20,7 por cento tinha um minimo de
horas de 420, e as semanas foram de 37 o minimo e
50 0 maximo.

O programa canadense também inclui a
possibilidade de trabalho compartilhado. Isso é
similar aos programas existentes no México e em
alguns grandes paises da América do Sul. O
mecanismo ¢ financiar a ajuda para que os
trabalhadores aptos tenham acesso aos beneficios
de desemprego, para que permanecam no trabalho
com um horario reduzido. Esses acordos tém que
ser aprovados pelo CEIC, e a duracdo é de 6 a 26
semanas, com prolongacdes de até 38 semanas. A
utilizacdo de uma possibilidade de trabalho
compartilhado comecou a crescer em 2008. Como
em outros lugares, esse tipo de solucbdes funciona
melhor para as grandes empresas de manufatura, as
quais operam em virtude dos convénios coletivos,
ou que podem dispor de um grande numero de
trabalhadores e de gestao.

111.4.5 Chile

As politicas de emprego chilenas com apoio fiscal
centram seu atendimento nos chefes de familia
desempregados através da contratacao direta, dos
subsidios a contratacdo e do apoio a iniciativa
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empresarial. Esses programas foram iniciados em
1999 e oferecem beneficios a 1 e 2 por cento da
forca de trabalho. O programa de Seguro de
Inatividade (SC) comecou a operar em outubro de
2002. Para os primeiros meses de 2009, superou o
namero de 6 milhdes de afiliados e de 3 milhoes de
contribuintes, alcancando uma taxa de cobertura de
78 por cento da forca de trabalho. Desde 2006 a
participacao dos trabalhadores com contratos nao
permanentes aumentou de 50 a 57 por cento.

O SC de Chile combina um fundo coletivo de
distribuicdo (o Fundo de Inatividade Solidario, FCS)
com as economias individuais do trabalhador para
financiar beneficios. O fundo coletivo ou de
solidariedade se nutre com fundos fiscais e de um
imposto sobre a folha de pagamento. Os fundos sao
administrados por uma empresa privada, a
Administradora de Fondos de Cesantia (AFC), dedicada
somente a esta tarefa, propriedade das
Administradoras de Fundos de Pensdes. Na criacdo
do SC, uma recomendacao basica foi seguida para
deixar um pouco de risco nas maos das pessoas,
para limitar os incentivos de evitar o trabalho.
Portanto, a liquidez pode ser proporcionada a pessoa
nos casos de um evento adverso de trabalho, mas
ter algo de seu dinheiro na conta individual constitui
um incentivo para buscar emprego com mais
intensidade e também proporciona uma boa garantia

para financiar um pequeno projeto empresarial.

Com o fim de ter acesso aos beneficios, existem
normas para a parte da conta individual e a parte
dos fundos compartilhados. O trabalhador pode
retirar da conta individual se esteve pagando durante
12 meses (consecutivos ou nao) para o caso de
contratos indefinidos, e pode receber 50 por cento
do pagamento mensal, por um maximo de 5 meses
(ver o Tabela III.2). Para ter acesso ao fundo de
solidariedade, é preciso que a relacao de trabalho
finalize por demissdo, que a conta individual nao
tenha recursos suficientes e que a pessoa nao se
opnha a uma oferta de emprego existente.
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O administrador do fundo recebe uma comissao
em funcdo da rentabilidade dos fundos de pensdes.
Se os rendimentos do fundo do SC sdo muito
elevados, o administrador recebe os lucros, mas se
estes sdo muito pequenos, ele deve assumir a perda.
Durante os primeiros anos, o rendimento da AFC
esteve abaixo dos fundos de referéncia, de maneira
que a comissdo foi baixa. O valor dos fundos alcancou
os $1,3 bilhoes (US$2,35 milhdes) em abril de 2009,
quase as trés quartas partes desse dinheiro estao
nas contas individuais de desemprego e o resto na
FCS (Grafico III.14). A comissao recebida durante os
primeiros meses de 2009 é de aproximadamente o
equivalente a 0,6 por cento anual.

Durante os primeiros anos do sistema, ha uma
taxa baixa de acesso ao fundo coletivo. Isso esta
associado em grande parte ao problema da elevada
rotacdo de trabalho que determina que muitos nao
alcancam o periodo minimo de cotacdao para aderir-
se ao fundo. No entanto, o equilibrio social é
favoravel. Bernstein e Sanchez (2005) calcularam o
aumento nas pensoes esperadas que se deriva do
SC. Esse efeito se deve a que gracas ao programa
os trabalhadores ndo perdem todo o tempo de
contribuicdo para o sistema de pensodes, enquanto
estiverem desempregados. Por exemplo, para os que
nasceram em 1981 e esperam aposentar-se entre 2020
e 2025, o impacto vai de 0,7 a 3,7 por cento do valor
da pensao, dependendo do nivel educativo da
pessoa. Seguindo essa ideia, os autores calculam as
variacoes nas primas que poderiam ocorrer se o
seguro for ajustado pela experiéncia e o custo
projetado das prestacdes. Essa variacdo pode ser
consideravel, de 1,0 por cento para os trabalhadores
de 56 ou mais anos de idade e com um contrato de
trabalho permanente, a até 5 por cento para jovens
de 19 a 35 anos de idade, com contratos de tempo
parcial.

Na lei chilena o total da prima nos casos de um
contrato por tempo indefinido é de 3,0 por cento do
salario, dos quais 0,6 pontos sdao pagos pelo
trabalhador e o resto pelo empregador. Dessa soma,

2,2 pontos vao a conta individual do trabalhador e o
resto ao FCS. Além disso, o governo acrescenta uma
quantidade ao FCS. O SC paga beneficios nos casos
de afastamento de trabalho "por qualquer tipo de
evento" e por "necessidade da empresa". Nos casos
de afastamentos por qualquer tipo de evento, os
recursos provém totalmente da conta individual do
trabalhador, e nos casos de demissdes por causas
nao atribuiveis ao trabalhador, podem ser utilizados
os recursos do fundo solidario. Nos contratos
permanentes, se um trabalhador tinha 12 cotacotes
continuas, mas ainda assim tem um fundo individual
de escasso valor, ele pode receber até 5 pagamentos
e ter acesso ao FCS. Caso nao tenha o numero
requerido na continuidade dos pagamentos ou se
possuir um alto valor no fundo individual, podera
receber 5 pagamentos, mas sem direito aos recursos
do FCS (Tabelas III.2 e IIL.3).

Em contratos de tempo parcial ou por obra
determinada o pagamento de 3 por cento dos
rendimentos é efetuado somente pelo empregador,
e ndo ha contribuicdo ao FCS. Nesses casos, obtém-
se um unico pagamento do balanco da conta, uma

vez que as 6 contribuicdes se acumulam.

A sociedade chilena também se viu afetada pela
crise mundial. Em marco de 2009, o crescimento
mensal dos beneficiarios aumentou 47 por cento com
respeito ao mesmo més do ano anterior (Grafico
III.15). Para essa data, a média do beneficio foi de
134 mil e 137 mil pesos para os trabalhadores com
contratos permanentes, ou com contratos de tempo
parcial, ou por obra determinada, respectivamente
(ao redor de cerca de US$240 dolares).

Em maio de 2009, a Presidenta Bachelet publicou
a Lei No. 20.328, a qual reforma o SC. Essa mudanca
permite que os trabalhadores com contratos de
tempo parcial ou por obra determinada tenham
acesso ao FCS. A reforma incorpora estratégias
automaticas para responder aos eventos de
recessdo: quando o desemprego ¢ superior a media
dos tultimos quatro anos em pelo menos um ponto
porcentual, serdo concedidos dois pagamentos
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adicionais, com uma taxa de reposicao do 25 por
cento, independentemente do tipo de contrato. A
iniciativa também se preocupa por melhorar os
mecanismos institucionais: a Bolsa Nacional de

Emprego e os sistemas de informacdo do mercado

de trabalho, assim como o uso responsavel dos
direitos pelos beneficiarios do SC, para obriga-los a
aceitar e participar nas ofertas de treinamento e

emprego que se recebem (http://www.safp.cl/573/
chanel.html).

Grafico 1ll.14
Valor dos Fundos de Desemprego, Chile, Outubro 2002-Maio 2009

1,400,000
1,200,000
1,000,000

800,000

600,000

Milhhoes de pesos

400,000

200,000

0

Out-02
Abr-03
Out-03
Abr-04
Out-04

Abr-05

Out-06
Abr-07
Out-07

=== Contas individuais s FCS e Total

Fonte: SP, Centro de Estatisticas da Superintendéncia de Pensdes, varios anos.

Grafico IIl.15
Pessoas que Receberam Beneficios por Desemprego no Més,
Abril de 2003 a Marco de 2009
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Fonte: SP, Centro de Estatisticas da Superintendéncia de Pensdes, varios anos.



SEGURO DESEMPREGO: UM INSTRUMENTO NECESSARIO PARA UM ESTADO CONTEMPORANEO

Tabela I111.2
Chile: Beneficios com Direito ao Fundo Solidario

. Valor mais alto Valor mais baixo Porcentagem de
Més remuneracio

Moeda nacional Délares (EU)]/ Moeda nacional Dolares (EU)]/ registrada
Tro 158,882 280.90 82,617 146.06 50
2do 142,993 252.81 68,636 121.35 45
3ro 127,105 224.72 58,469 103.37 40
4to 111,216 196.63 48,936 86.52 35
5to 95,328 168.54 38,132 67.42 30
Total 635,524 1123.59 296,790 524.72
Nota: 1/Taxa de cambio: 11 de junho de 2009.
Fonte: http://www.safp.cl/573/chanel.html.
Tabela 111.3
Chile: Beneficios Sem Direito ao Fundo Solidario
Numero de Porcentagem do Saques posteriores'/
Meses contribuidos saques balanco do primeiro
permitido saque 20 30 40 50
Hasta 18 1 Balanco total 0 0 0 0
19-30 2 53 Balanco total 0 0 0
31-42 3 37 90 Balanco total 0 0
43-54 4 29 90 80 Balanco total 0
De 55 em adiante 5 25 90 80 70 Balanco total

Nota: 1/Porcentagens com relacdo ao primeiro saque
Fonte: http://www.safp.cl/573/chanel.html.

111.4.6 Colombia

Colombia possui dois mecanismos para proteger os
trabalhadores em caso de desemprego. Trata-se de
um fundo coletivo para promover o emprego e
proteger contra o desemprego (Fundo para o
Fomento do Emprego e Protecdo ao Desemprego,
FONEDE) e o Fundo de Desemprego (Fundo de
Inatividades), o qual é formado através de depositos
em contas individuais de aposentadoria.

O FONEDE é administrado através do sistema
de Caixas de Compensacao Familiar (CCF). Ele é
regulamentado pelo Ministério da Protecao Social, e

¢ financiado com os impostos sobre a folha de
pagamento e as transferéncias diretas do governo.
O Fundo proporciona apoio aos desempregados, ao
treinamento e ao micro-crédito (ASOCAJAS 2009). O
beneficio de desemprego é uma transferéncia em
espécie, equivalente a 1,5 vezes o salario minimo, o
qual pode ser utilizado para a alimentacao, educacao
ou para os servicos de saude. O segmento de
microcrédito apoia a continuacao do emprego até
quatro meses, durante o qual o empregador se vé
compensado pelo imposto sobre as quotas para a
saude, pensoes e riscos do trabalho. De 1997 a 2001
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0 sistema se estancou no numero de empresas
afiliadas, mas o crescimento foi muito importante
entre 2002 e 2008 (Grafico III.16). Do mesmo modo, o
Grafico III.17 mostra que o nimero de trabalhadores
protegidos aumentou consideravelmente nesses
anos (ASOCAJAS 2009).

As CCF sao financiadas com 4 por cento de
imposto sobre a folha de pagamento, mas s6 7,3
por cento da quantidade total vai para o fundo de
desemprego (portanto, as prestacdes por
desemprego sao financiadas com menos de 0,3 por
cento do salario registrado. Durante 2008, esse fluxo
foi equivalente a US$85 milhdes de dolares (milhar
de milhdes de pesos colombianos), e pagou 437.363

em beneficios (ASOCAJAS 2009).

0]
administrados através de contas individuais é

valor dos fundos para desemprego

aproximadamente dez vezes maior que o FONEDE

nos fluxos de dinheiro em espécie anual. A cada ano,
os empregadores devem depositar o equivalente a
um més de salario na conta individual que o
trabalhador mantém obrigatoriamente com um
de de Os
trabalhadores podem sacar esses fundos em casos

administrador fundos pensoes.
de finalizacdo do posto de trabalho, para pagar os
gastos de matricula para a universidade ou outros
gastos escolares, ou para financiar a moradia. Como
consequéncia, embora esses fundos apoiem os
trabalhadores nos casos de finalizacdo do trabalho,

nao incluem nenhum mecanismo de seguro.

Resumindo, o sistema Colombiano para a
protecdo dos desempregados combina elementos
coletivos e individuais. Os elementos do seguro sao
pequenos (menos de 10 por cento dos fundos) e os
fundos podem ser utilizados para uma série de
gastos diferentes ao apoio a renda do trabalhador.

Grafico 1Il.16
Empresas Afiliadas as Caixas de Compensacao Familiar: 1997-2008
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Grafico .17
Trabalhadores Afiliados as Caixas de Compensacao Familiar: 1997-2008
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Fonte: Ministério da Protecao Social 2009.

111.4.7 México

O México ndo possui um programa de SD. Os
trabalhadores desempregados podem sacar dinheiro
de suas contas individuais de aposentadoria, até o
equivalente a 30 dias da base salarial. A quantidade
aumenta com 0S anos em que estiver inscrito no
sistema. Essa opcdo s6 é aberta uma vez a cada
cinco anos, e a utilizacdo da mesma faz com que o
trabalhador "perca" o equivalente de semanas pagas
no sistema de pensdes. E possivel indicar que o
mecanismo disponivel no México difere do que ¢é
aplicado no Chile, na Colombia ou no Brasil, em cujos
casos o trabalhador retira o dinheiro de suas proprias
economias no caso de desemprego, mas nao perde
por isso os periodos de cotacdo no sistema de
pensdes. Levando em conta que a taxa dos salarios
que vai para as contas individuais de aposentadoria
é de 6,5 por cento, o saque do equivalente a 30 dias
de salarios é paralelo a perda de anos de servico, de
aproximadamente 15 meses. Para uma fracao
importante de trabalhadores, o uso dessa opcao
durante a vida de trabalho pode significar ndo chegar
a cumprir os requisitos de contribuicao requeridos
para ter direito a uma pensdao minima.

Dada a falta de um SD federal, estdo sendo
buscadas solucdes locais. O Distrito Federal opera
um programa que proporciona um beneficio de um
salario minimo por um periodo de até seis meses.
Os trabalhadores tém a possibilidade de receber
beneficios uma vez a cada dois anos. Durante 2008,
0 programa pagou beneficios a quase 60.000
pessoas. O funcionamento do programa de
desemprego do DF é desconectado da seguridade
social, o que significa que ndo ha maneira de verificar
os periodos de cotacdo e de salarios, ou de que,
Caso seja um novo emprego seja encontrado, nem
esta ligado aos programas federais de emprego.

111.4.8 Estados Unidos

Estados Unidos possui varios programas de SD: o
SD dos estados é o maior desses programas,
proporcionando beneficios aos trabalhadores
despedidos involuntariamente; o programa de
Assisténcia a Desemprego por Desastre (DUA) apoia
aqueles que perdem seus postos de trabalho depois
de um desastre declarado pelo Presidente; o

65



RELATORIO SOBRE A SEGURIDADE SocIAL NA AMERICA 2010

programa de Compensacdo por Desemprego para
Empregados Federais especializa-se nesse tipo de
trabalhadores; o programa de Compensacao por
Desemprego para Ex-membros das Forcas Armadas
proporciona beneficios ao pessoal ex-militar; o
programa de Beneficios Estendidos apoia aqueles que
esgotaram os beneficios regulares; o programa de
Designacdes por Reajuste Comercial (TRA) fornece
beneficios aos trabalhadores afetados pelas
importacoes; e finalmente o de Assisténcia por
Autoemprego proporciona subsidios aos
trabalhadores substituidos que queiram iniciar um
pequeno negocio (no inicio de 2009, s6 existiam 7
estados com este programa).

O programa geral é administrado por cada
estado, seguindo os lineamentos federais. O SD foi
originalmente um programa para trabalhadores na
industria de manufatura. No entanto, hoje em dia as
condicdes mais dificeis de desajuste de trabalho

afetam também os trabalhadores mais capacitados
e educados em todos os setores econdmicos. Talvez
a principal mudanca no a perspectiva do SD é que 0s
programas tém que ser mais focalizados para
adaptar-se as caracteristicas de cada um dos
trabalhadores.

Os desenvolvimentos recentes foram
significativos. De dezembro de 2007 a abril de 2008
a taxa de desemprego cresceu 4,5 pontos e o nivel
de emprego caiu sobre mais de 6 milhdes de pessoas.
No Grafico III.18 observamos que os custos dos
programas de SD alcancaram um maximo quando as
recessdoes cairam fortemente, sobrepondo as
contribuicdes. No Grafico III.19, observamos que o
numero de reclamacdes comeca a crescer durante
2007, e cresce exponencialmente de 2008 a 2009.
Adicionalmente, houve quase uma duplicacao do
numero de pessoas que solicita seus beneficios
completos (Grafico II1.20).

Grafico 111.18
Contribuicoes Recebidas e Beneficios Pagos: Estados Unidos, 1983-2008
(% dos salarios totais)
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Fonte: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, various anos.
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Grafico 11I.19
Reclamacées Iniciais do Programa Estadual de SD: Estados Unidos, Janeiro 2001-Maio 2009
(ajustado por temporada)
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Fonte: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, varios anos.

Grafico 111.20
Pessoas que Esgotaram Totalmente os Beneficios por Desemprego'/:
Estados Unidos, Janeiro 2005-Abril 2009
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Nota: 1/0s dados mostrados correspondem ao programa estadual.
Fonte: U.S. Department of Labor, Bureau of Labor Statistics, varios anos.
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A média semanal de beneficios durante os doze
meses, finalizando em janeiro de 2009 foi US$298, e
a média de duracao foi de 14 semanas. Em 2004, a
média de duracdo foi de 16 semanas, mas em 2009
ha muitos "novos" desempregados, de maneira que
provavelmente o crescimento continuara em 2010.
Os pagamentos naqueles 12 meses alcancaram
US$45,4 bilhoes. Entre aqueles que comecaram a
receber beneficios, 42 por cento esgotou por
completo os beneficios por desemprego que foram
concedidos. Para proteger o grupo, em setembro o
Congresso autorizou uma extensao de 13 semanas
de beneficios de desemprego, s6 para trabalhadores
nos estados com taxas de desemprego maiores ao
8,5 por cento.

Por outro lado, entre os desempregados de anos
recentes, apenas um pouco mais da terca parte
recebe os beneficios. As razdes mais comuns para
nao receber sao que os trabalhadores siao recentes
integrantes do mercado de trabalho, ndo contribuiram
com suficiente dinheiro ou tempo para ser elegiveis,
ou simplesmente ndo sdo elegiveis para receber os
beneficios (Nicholson e Needles 2006).

Durante 2008, a média da taxa impositiva para
o programa de SD foi 2,26 por cento dos rendimentos
registrados. A média foi equivalente a US$274, mas o
minimo foi somente US$58 e o maximo foi de US$963.

Embora os requisitos de elegibilidade variem
conforme o estado, eles tém a estrutura comum
encontrada em outros paises: um requisito de
pagamento minimo para o fundo de seguro, uma
quantidade minima de tempo de contribuicdo dentro
de um prazo e uma razao valida para o afastamento
do trabalho. A regra de contribuicao mais tipica é a
de exigir aos trabalhadores ter rendimentos
trimestrais de pelo menos US$2.500-$3.500. Isso foi
criticado por deixar de fora os trabalhadores de
baixos rendimentos, e por isso foi proposto um
padrdao de "uma média minima de horas". Os
requisitos de rendimentos também foram criticados
porque os trabalhadores que perdem um trabalho
recentemente obtido estdo em desvantagem devido
a uma realidade administrativa: os sistemas de
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contabilidade para verificar rendimentos operam com
trés a seis meses de atraso. Nesse caso, caem com
mais frequéncia os trabalhadores de salarios baixos
e os trabalhadores temporarios, incluindo aqueles
que foram receptores dos pagamentos de pobreza
com o programa de Ajuda Temporaria a Familias em
Necessidade (TANF). Por outro lado, esse tipo de
norma tem o objetivo de reduzir a probabilidade de
renuncia voluntaria, com a finalidade de cobrar os
beneficios do SD. De fato, os programas de SD nos
Estados Unidos compartilham com a maioria dos
paises o objetivo de proporcionar beneficios s6 aos
trabalhadores que estdao desempregados
involuntariamente, condicao que ¢ dificil de observar
em muitos casos. Nao s6 o comportamento nao pode
ser observado perfeitamente, mas algumas renuncias
"voluntarias" podem justificar os pagamentos
procedentes do SD sobre os principios do seguro
social. Por exemplo, quando um cOnjuge tem que
mudar de trabalho porque o outro conjuge emigra.

Os programas de SD dos Estados Unidos
também avancaram para a promocao de emprego,
com a bandeira da "continuacdo das normas de
elegibilidade". Isso significa que o trabalhador deve
estar disponivel para o trabalho e ser alguém que
procura ativamente, ou entdo participar de um
programa de capacitacao.

A cobertura é considerada bastante elevada nos
Estados Unidos, mas o emprego estacional e o
trabalho por conta propria sdo duas grandes
excecOes. Portanto, os trabalhadores da agricultura,
transporte e vendas informais nao podem ser
cobertos em muitos casos. No entanto, a
administracdo desses casos é considerada dificil e
com questdes conceituais. Como vimos, o Chile
abordou o problema mediante o uso do programa
de SD, o qual inclui contas individuais, forcando os
autoempregados a economizarem, mas essa 0pcao
ndo foi tratada nos Estados Unidos. Algumas
avaliacOes académicas (Gruber 1997 e Hamermesh e
Slesnick 1995) concluiram que os beneficios do SD
fazem um trabalho adequado para proteger os
trabalhadores contra as principais quedas no
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consumo. No entanto, esses estudos s6 se referem
a média dos casos, e s6 aos que realmente recebem
os beneficios.

A maioria dos estados tem um limite de 50 a 70
por cento sobre os beneficios, em relacdio com a
média salarial semanal. Os estados usualmente nao
permitem rendimentos "parciais" quando os
beneficios estdao sendo recebidos. Isso significa que
a taxa impositiva marginal é com frequéncia de 100
por cento, e os trabalhadores de tempo parcial estdao
excluidos de receber a cobertura. Por outro lado,
alguns estados oferecem beneficios para a reducao
de horas trabalhadas, mas esse nao ¢ um fenomeno

importante.

As leis federais e estaduais determinam a
duracao dos beneficios. De maneira geral, as leis
estaduais definem os beneficios basicos e as leis
federais os beneficios "estendidos" durante as
recessoes. A duracdo maxima normal é de 26
semanas, mas os trabalhadores pouco qualificados
as vezes enfrentam duracdes maximas de 10 a 12
semanas. Para os Estados Unidos, é normal que os
beneficios se "estendam" durante as recessoes, e
durante cada recessdo as normas foram diferentes.
Nesse sentido, o programa de Compensacao de
Desemprego por Emergéncia (EUC) foi criado em
junho de 2008 para proporcionar beneficios de até
13 semanas adicionais. A Lei de Extensao de
Compensacao por Desemprego ampliou o EUC a 20
semanas em novembro de 2008, no ambito nacional,
e abriu a possibilidade de mais de 13 semanas para
os trabalhadores em estados com altas taxas de
desemprego. Mais recentemente, em fevereiro de

2009, a Lei de Recuperacdo e Re-investimento dos
Estados Unidos de 2009 ampliou o periodo de tempo
durante o qual as solicitacoes para o EUC podem
ser apresentadas, assim como o tempo durante o
qual os beneficios podem ser pagos (http://
www.workforcesecurity.doleta.gov/unemploy/).

Os Estados Unidos possui uma alta taxa de
cumprimento com respeito as normas fiscais, de
maneira que o fenémeno do trabalho informal
observado na América Latina ndo é tdo importante
neste pais. No entanto, existe um importante niimero
de "trabalhadores desalentados", que ndo aparecem
nas estatisticas de desemprego, pois ndo estao
buscando um emprego (Tabela IIL.4).

111.4.9 Uruguai

O programa de seguro desemprego do Uruguai foi
criado em 1981. Em 2008, foi reformado de maneira
importante. Atualmente, o requerimento de
contribuicdo é de 6 dos ultimos 12 meses, Ou 12 dos
ultimos 24 meses, de acordo com a atividade do
setor. A reforma de 2008 duplicou o prazo de
beneficios para os trabalhadores de mais de 50 anos
de idade. Também foi adotada uma taxa de reposicao
que diminui quando o periodo de desemprego se
torna mais longo, com o proposito de estimular a
procura de emprego. Antes se pagava uma taxa de
reposicao de 50 por cento dos salarios, a qual subia
a 70 por cento se havia familiares dependentes. As
novas taxas de reposicdao estao entre 66 e 79 por
cento no comeco do periodo de desemprego, e
baixam a 40 por cento no sexto més. O Uruguai

Tabela 111.4
Pessoas que Nao Estdao na Forca de Trabalho,
Primeiro Trimestre de 2008 e 2009, Sem Ajuste por Temporada, Estados Unidos

2008 2009
Pessoas que atualmente querem um trabalho 4,719 5,663
Marginalmente aderidas ao mercado de trabalho 1,555 2,096

Fonte: U.S. Department of Labor 2009.
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permite que os trabalhadores com mais de um
emprego recebam os beneficios do SD se os
trabalhadores perdem o que tem maior salario, assim
como um beneficio por suspensao temporaria ou
reducdo de trabalho. O beneficio é calculado com
respeito a Base de PrestacOes e Contribuicoes (Base
de Prestaciones y Contribuciones, BPC) que em 2009 é
de $1.944 pesos (aproximadamente US$85 dolares).
O valor minimo aumentou com a reforma, de meio
BPC a um BPC; o maximo ¢ de oito multiplos do BPC,
em caso de greves, enquanto no caso de demissoes
ha uma escala decrescente: 11 BPC durante o primeiro
més, nove e meio no segundo, e assim

sucessivamente, até chegar a seis no sexto més.

1.5 Plano da Politica e Administracao do
Seguro Desemprego

111.5.1 Teorias que Melhoram o Plano de um
Programa de Seguro Desemprego

O relatério sobre a Seguridade Social na América 2007
explicou as teorias contemporaneas sobre o
desemprego. Elas se baseiam na compreensao da
forma em que os trabalhadores buscam emprego, o
encontram e como negociam com 0s possiveis
empregadores. Essas teorias explicam por que uma
sociedade ndo necessariamente quer impulsionar a
taxa de desemprego a zero: ha produtividade e lucro
salarial que beneficia a todos quando o processo
permite melhores encontros de empresas e
trabalhadores. Por outro lado, essas teorias também
servem para compreender por que as vezes 0S
trabalhadores caem em situacdes de desemprego
excessivamente longas: poucos poderiam argumentar
que ter trabalhadores em busca de um posto de
trabalho durante mais de 12 meses é um bom
resultado social.

O mencionado relatério também explicou a
distincdo entre as politicas ativas e passivas do
mercado de trabalho. O arquétipo de uma politica
passiva é um programa "tradicional” de SD, que paga
um beneficio monetario em caso de desemprego,
enquanto as politicas ativas sdo de pagar beneficios

70

SO se a pessoa participa em um programa de
treinamento ou em um programa de procura de
trabalho reconhecido publicamente.

As politicas ativas do mercado de trabalho em
geral sdao consideradas bem sucedidas na reducao
das taxas de desemprego. Esse resultado provém
da melhora do controle sobre o problema de "risco
moral", a saber, as pessoas tém uma opcdo de nao
fazer um esforco pessoal para encontrar um emprego
devido, dado que estdo recebendo o dinheiro
proveniente do programa de SD.

Por outro lado, também se reconhece cada vez
mais que existe uma necessidade de um SD livre de
amarres a participacao em treinamento ou atividades
de procura. E é dessa forma que as vezes as pessoas
enfrentam condic0es que tornam muito pouco
provavel que um posto de trabalho esteja disponivel
para eles, e as vezes essas condicoes podem durar
muito tempo. Por exemplo, as industrias afetadas por
grandes mudancas nos prec¢os, a mudanca
tecnologica ou a concorréncia global podem despedir
uma parte grande da forca de trabalho, as vezes com
concentracdo em uma regido, e essas crises
generalizadas nao podem ser absorvidas através de
uma evolucdo progressiva da demanda de trabalho.

Assim, é necessario desenhar um programa de
SD sem desculpas, para enfrentar de maneira correta
o problema de perda de renda. Isso nao significa de
maneira alguma que as politicas ativas sejam
reduzidas em importancia. Na verdade, significa que
uma boa protecdo social e as politicas trabalhistas
devem ter um programa de SD "passivo" como uma
ferramenta importante. Existem 3 aspectos
importantes que devem ser definidos corretamente
em um programa de SD: i) a duracdo e a forma de
pagamento dos beneficios, ii) supervisdo e sancoes
e iii) o requisito de participacao nas atividades ou
programas de capacitacao.



SEGURO DESEMPREGO: UM INSTRUMENTO NECESSARIO PARA UM ESTADO CONTEMPORANEO

111.5.2 Plano Administrativo

Dentro dos paises da OCDE o SD é um dos pilares
da protecao social. Na América Latina, o Brasil iniciou
a operacdo de um programa em 1990 e o Chile o fez
em 2004. No entanto, e devido a existéncia da
"economia informal" em um grau importante, inclusive
nos paises da regido que possuem um programa de
SD, surgem duvidas sobre o alcance que podem ter.
Lamentavelmente, ha argumentos contra o seu
estabelecimento em muitos paises e o avanco foi
lento. Mas, de fato, uma avaliacdo clara e concreta
sobre os argumentos nado existe. Neste capitulo,
esbocamos como obter a medicdao dos custos e
lucros no bem-estar de um programa de SD.

Os programas de SD tiveram historicamente as
seguintes funcoes: i) proteger os trabalhadores contra
a queda inesperada dos rendimentos causados por
fatores alheios a seu controle; ii) a protecao dos
trabalhadores contra uma queda nos rendimentos
devido a "mudancas estruturais" na economia,
possivelmente esperadas mas fora de controle dos
trabalhadores; iii) facilitar o "ajuste estrutural” pelas
industrias ou regides que enfrentam mudancas
tecnologicas de nova concorréncia (especialmente
estrangeira); e, iv) proteger os rendimentos dos
trabalhadores, enfrentando os acontecimentos que
embora sejam previsiveis, sdo considerados riscos
socialmente asseguraveis, sobretudo a maternidade
e a licenca devido a um familiar que precise da
atencao do trabalhador.

Como observamos nas secdes dos paises, o
programa de SD precisa definir trés condicoes que
os trabalhadores devem cumprir para poderem
receber os beneficios: i) uma quantidade minima de
tempo de trabalho dentro de algum modelo
temporario; ii) estar desempregado devido a uma
causa "aceitavel"; e, iii) permanecer desempregado
de uma forma "justa" (padrdo de elegibilidade
continua). Esses aspectos gerais definem a agenda
especifica para criar um programa. Os passos
especificos sdo listados a seguir:

i)

ii)

Definir a populacado objetivo. O SD ndo da
beneficios a todos os desempregados. O
desemprego é um fendémeno voluntario em
diferentes graus. Para alguns, o custo no bem-
estar do desemprego pode ser muito elevado,
enquanto para outros a espera de melhores
oportunidades nao provoca um dano nas
oportunidades de consumo e nas possibilidades
de investimento da familia. Por essa razao, é
preciso um exame detalhado dos critérios gerais
que definem a populacdo objetivo, seguindo as
caracteristicas de cada mercado de trabalho
nacional.

Definir as normas gerais de contribuicado e
beneficio. Para pér em marcha um programa que
terd que ser baseado no imposto sobre a folha
de pagamento, é preciso investigar como a
opcdo de ocupacdo na economia informal afeta
o SD perfeito. O problema ndo é s6 estudar a
situacao dos "afiliados normalmente" a
seguridade social, mas também a de que passam
a maior parte do tempo sem seguro. Além disso,
parece recomendavel avaliar aqui a funcao de
normas de afastamento do trabalho da
legislacdo trabalhista, que sdao substitutos
parciais de um SD.

iii) Avaliar as diferentes opcoes de contribuicdo e

beneficio. O debate tedrico sobre o SD indica
0s parametros gerais a estudar. Essas sdo as
normas de tempo de trabalho requerido, normas
para reconhecer os afastamentos aceitaveis e
a permanéncia justificada no desemprego.
Naturalmente, o problema serve para medir o
impacto que se derivaria da aplicacdo das
normas utilizadas em outros paises. A avaliacao
tem que ser feita a partir de uma perspectiva
de bem-estar, onde em que medida pode-se
equilibrar o consumo, em que medida o SD
facilita a mobilidade de trabalho, e em que
medida se cria um risco fiscal por abuso do
sistema. Como parte da avaliacao do bem-estar,
naturalmente, deve-se discutir também a
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avaliacdo fiscal relacionada com os possiveis
custos. No entanto, um dos avancos na analise
e a aplicacdao do programa de SD é o
entendimento de que esta opera melhor quando
é aplicado corretamente como um seguro,
deixando o tema da redistribuicdao da renda para
ser tratado com outras ferramentas de politica.
Como consequéncia, o custo fiscal de um
programa que foi devidamente criado deve ser
baixo.

111.5.3 Plano das Politicas

Para entender como criar um programa de seguro
desemprego, uma referéncia académica util é o artigo
do professor Raj Chetty, da Universidade de Stanford.
Ele faz referéncia ao modelo de Martin Baily (1978),
uma das primeiras expressdes da visao
contemporanea do problema. Nesse enfoque, os
beneficios do desemprego dependem de trés
variaveis basicas: que tanto as familias valoram
possuir um fluxo de consumo estavel (o que os
economistas chamam a aversao ao risco)? Que tao
valioso é estabilizar o consumo através de um SD?
E, que tanto cresce o desemprego quando aumentam
os beneficios do desemprego (o problema de risco
moral).

De acordo com Chetty (2005), os resultados
apresentados por Baily sdo muito gerais. Com isso
ele quer dizer que nao sdo afetados pela presenca
de qualquer um dos seguintes assuntos: as familias
tém limitacdes financeiras, as familias acumulam
capital humano, ha mercados de seguros privados
que reduz a necessidade de uma intervencao publica,
as familias economizam dinheiro para tempos
dificeis, ou as pessoas podem ter atividades valiosas
trabalho,
desempregados. A importancia dessa opinido radica

diferentes do enquanto estdo
em que um programa de SD deve seguir regras
simples para uma administracdo eficaz. Um programa
baseado em muitas condicdes terminara com custos
administrativos muito altos. Alternativamente, um
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programa pode chegar a ser complexo demais se
desejam reduzir os beneficios daqueles que tém
economias, daqueles que tém melhor educacao,
daqueles que tém algo a fazer além de trabalhar por
um salario, e assim sucessivamente. A razao pela
qual esse enfoque funciona é que qualquer restricao
sobre o consumo de uma pessoa desempregada
pode ser relaxada através de um aumento em
beneficios, e qualquer restricio sobre o consumo
de uma pessoa empregada pode ser relaxada através
de uma diminuicdo dos impostos.

A "regra" de Chetty-Baily indica que um governo
que queira avaliar ou criar um programa de SD deve
trabalhar no desenvolvimento da seguinte
informacdo: em que medida o consumo dos
trabalhadores é afetado pelo desemprego? Que tanto
afetam os beneficios em dinheiro em espécie para
os esforcos de procura de emprego? Que tao efetivo
é o beneficio em estabilizar o consumo? Esses dados
devem ser obtidos de maneira individual, porque as
médias de populacdo sdo de escassa utilidade para
estudar este problema.

111.6 Conclusoes

Os programas de SD evoluiram de forma previsivel e
favoravel. O principal ponto de vista é que esses
programas devem funcionar como mecanismos de
seguro. Portanto, os governos se centraram na
protecdao daqueles que foram afetados pelos
afastamentos de seus empregos, fora do controle
dos trabalhadores, e incluiram normas para incentivar
a procura de emprego e atividades de re-treinamento.
Por outro lado, os governos com programas
importantes de SD também ampliaram a rede social
de apoio aqueles que ndo podem receber seus
beneficios. Este é um desenvolvimento util para
diminuir o argumento de que o SD é s para os paises
"ricos", com "pequenas” economias informais. O SD
merece atencdo e deve ser parte da mao de obra e
da politica social para a grande maioria dos paises.
Para os paises que ja contam com um programa em
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funcionamento, ndo ha escassez de desafios: a
cobertura é baixa para alguns, para outros as normas
para controlar o abuso pode causar que parte da
populacdo que precisa do beneficio fique de fora
(como estacionais, temporarios e autoempregados),
e, em geral, a dinamica cambiante do mercado de
trabalho e as necessidades da populacdo exigem
avaliacoes periodicas e a evolucao. Por exemplo, entre
0s desenvolvimentos mais interessantes dos ultimos
anos esta o acréscimo de beneficios para as maes
ou para aqueles que utilizam seu tempo para atender
a incapacitados, de modo a tratar com pessoas com
multiplos postos de trabalho e em geral, a forma de
combinar o SD com a seguridade social como um
todo. Por ultimo, cabe indicar que as tendéncias que
foram relacionadas podem ser catalogadas como as
"melhores praticas", no sentido de ajustar-se a
prescricao dos melhores estudos académicos e de
tomar o cuidado apropriado em relacao as limitacdes
fiscais.

Os debates de politica social normalmente se
fixam em "branco e preto". Na realidade, os distintos
governos nacionais frequentemente chegam a
caminhos similares para fazer as coisas da maneira
correta. Os programas de SD sdao um exemplo disso.
Varios governos encontraram formas de estabilizar
a renda das familias, ao mesmo tempo em que
melhoram os incentivos para que as pessoas
busquem um novo emprego. Nessa linha de raciocinio,
uma questdo que deve ser devidamente pautada
refere-se as contas individuais de aposentadoria
como parte de um programa de SD. O Chile fez isso
de maneira explicita, mas na verdade, o Brasil e a
Colombia também fizeram isso antes. Provavelmente,
a grande incidéncia da economia informal na América
Latina proporcionou o impulso para tal
desenvolvimento institucional. De uma maneira mais
geral, os trabalhadores estacionais e de tempo parcial
nao estdo bem amparados em muitos programas
"tradicionais” de SD, e as contas individuais para o
saque podem facilitar a aplicacdo de um sistema
obrigatorio, que beneficie os trabalhadores em
virtude desse tipo de contratos.

Notamos um importante acordo de convergéncia
nos programas de seguro desemprego do Canada
ao Chile, incluindo os dos Estados Unidos, Argentina,
Barbados, Brasil e Uruguai. Uma questao principal é
se outros paises da regido terdo sucesso no futuro
para avancar nessa direcao.
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CAPIiTULO IV

CRISE FINANCEIRA E OS SISTEMAS DE PENSOES

IV. 1 Introducao

s sistemas de pensdes sdo um elemento

fundamental dentro dos programas de
seguridade social oferecidos por paises de todo o
mundo. O denominador comum dos programas de
seguridade social é proporcionar um seguro publico
contra as eventualidades da vida (doencas, invalidez,
desemprego, morte). No caso particular dos sistemas
de pensdes, o risco que cobrem esta relacionado
principalmente com a eventualidade de viver mais
tempo do esperado e ndo contar com suficiente renda
pessoal para assegurar a autossubsisténcia durante
os ultimos anos de vida.

Neste capitulo, vamos analisar os desafios que
0os sistemas de pensdes enfrentam em todo o
mundo, principalmente os relacionados com as
recentes tendéncias demograficas, e referir algumas
das caracteristicas das principais reformas que foram
implementadas nos ultimos tempos em torno a atual
crise econémica mundial. Nas secOes principais do
presente capitulo, avaliaremos mais a detalhe o
impacto das condicdes econ6micas atuais sobre o
desempenho e a sustentabilidade financeira dos
planos de pensdes, assim como sobre suas
consequéncias a partir de uma perspectiva
macroeconomica. Em particular, avaliaremos a forma
esperada para que as crises financeiras e fiscais
experimentadas em tempos recentes interagem com
a operacao dos sistemas de pensoes.

Em uma secdo final, avaliamos as licoes
aprendidas dos ultimos acontecimentos econdémicos
e do desempenho historico dos regimes de pensoes
e sugeriremos uma reconsideracdo sobre o tipo de
reformas que devem ser implementadas. Esse
enfoque difere, em esséncia, da tradicional discussao
entre a operacdo publica ante a privada e promove a
discussdo sobre temas de governanca, supervisao e
bem-estar social geral.

IV.2 Antecedentes da Crise de 2008: Reformas
dos Sistemas de Pensdes a partir dos anos
Oitenta

As tendéncias demograficas impuseram uma pressao
cada vez maior na estabilidade financeira dos planos
de pensdes tradicionais, causando que varios paises
realizassem ajustes em seus sistemas de pensodes,
e em alguns casos, gerou uma transicao para uma
estrutura de pensoes totalmente diferente.

Nas ultimas décadas, varias economias
desenvolvidas e em desenvolvimento iniciaram
processos de reforma para os seus sistemas de
pensdes que integraram, entre as caracteristicas mais
relevantes: mudancas nas taxas de contribuicao,
diminuicdo nas taxas de reposicdo para beneficios,
aumentos na idade para a elegibilidade dos beneficios
da aposentadoria, penalizacoes adicionais por
aposentadoria antecipada e privatizacao parcial ou
total do sistema de pensdes. Com relacdao aos ajustes
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dos beneficios, os sistemas reformados adotaram
normalmente regras para a determinacdao de
beneficios que utilizam a renda média do trabalhador
ao longo de sua vida, ao invés de utilizar o salario
dos ultimos anos. Isso tende a melhorar a
sustentabilidade financeira e a imparcialidade do
sistema, pois os trabalhadores com salarios mais
altos tendem a ter salarios que aumentam mais
rapidamente com a idade, em comparacdo com oS
trabalhadores com salarios mais baixos.

Outro ajuste comum que tem o objetivo de
aumentar a rentabilidade do sistema foi a mudanca
na idade para a elegibilidade de aposentadoria, com
beneficios de pensdes totais. Tradicionalmente, a
idade considerada para a aposentadoria era de 60
anos para muitos sistemas de pensdes, em todo o
mundo. No entanto, muitos paises ja adotaram
disposicOes para aumentar gradualmente a idade de
aposentadoria para os planos de pensao publica.

E importante reconhecer que o nivel de
cobertura da populacao dos sistemas de pensodes é
muito diferente entre as regides. Os paises europeus
e 0s da América do Norte costumam ter uma maior
cobertura que os paises da Ameérica Latina e Asia.
Essa diferenca na cobertura poderia determinar
também diferentes consideracdes de politica sobre
as reformas necessarias. Nas regides com menor
cobertura, a prioridade deveria ser um aumento na
afiliacdo. No entanto, em paises com uma grande
cobertura, a prioridade tem que ser centrada em
ajustar o nivel atual de beneficios ou aumentar as
restricdes na elegibilidade da pensdo com a finalidade
de melhorar a rentabilidade dos sistemas. Nos paises
da OCDE, em média 70% da populacdo em idade de
trabalhar tem direito a uma pensao e na regiao da
América Latina a cobertura é de aproximadamente
30% da forca de trabalho. No entanto, no leste da
Asia a cobertura é de 18%, enquanto no Sul de Asia é
de 7,5% da populacdo em idade de trabalhar que esta
amparada por um plano de pensdes.

No entanto, nas ultimas décadas a mudanca
principal da maioria dos sistemas de pensoes foi a

78

transicao dos sistemas tradicionais de reparticao
para um sistema de contas individuais para a
aposentadoria operada de maneira privada. O pais
que foi pioneiro nessa transicdo foi o Chile, o qual
introduziu em 1981 um sistema privado de fundos
de pensdes como plano obrigatorio para substituir
o sistema de reparticdao tradicional para a forca de
trabalho civil. Nas décadas seguintes, muitos outros
paises da América Latina e da Europa seguiram o
exemplo do Chile (Quadro IV.1). Os paises europeus
encontraram mais resisténcia a mudancas na
concessao principal de pensdo publica, mas alguns
desses paises puderam introduzir planos de pensao
privados individualizados, como complemento de
seus esquemas de pensdo publica. No caso de outras
economias desenvolvidas, a tendéncia foi a de alentar
a expansdo dos planos privados patrocinados pelo
setor corporativo (planos ocupacionais), além dos
beneficios de pensado oferecidos publicamente.

Podemos mencionar as principais vantagens que
comumente sdo argumentadas a favor dos sistemas
de contas individuais: maior transparéncia, dada pela
relacdo direta entre as contribuicdes individuais e
os beneficios individuais; fomento da
responsabilidade individual para a acumulacdao de
rendimentos para a aposentadoria; maior rendicao
de contas por parte dos administradores de pensdes;
fomento da economia nacional e reducdo da pressao
da solvéncia imposta pelas tendéncias demograficas,

com os planos de distribuicdo tradicionais.

Além de melhorar a rentabilidade financeira do
sistema de pensoes, a criacdo de contas individuais
para a aposentadoria poderia também exercer um
efeito econdmico potencialmente positivo na
economia, através dos mercados de trabalho e
financeiro. Sob o modelo dos planos do sistema de
contas individuais para a aposentadoria, os
trabalhadores normalmente recebem contribuicoes
como um beneficio diferido direto, em lugar de um
imposto ao trabalho, como nos esquemas de
distribuicao anteriores. Essa percepcao poderia
motivar uma maior participacdo na forca de trabalho
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com o sistema de contas individuais para a
aposentadoria. Quanto aos mercados financeiros, o
principal efeito positivo percebido, proveniente dos
planos de contas individuais para a aposentadoria, é
a transferéncia efetiva de fundos oriundos do publico
para os administradores privados de pensdes, com
0 pressuposto de que o setor privado poderia
administrar esses fundos de uma maneira mais
eficiente, e investi-los de uma forma mais produtiva
nos mercados financeiros.

No entanto, uma das principais desvantagens
dos planos de contas individuais é o fato de que o

efeito de redistribuicado disponivel dos planos de
distribuicao é eliminado. Nos planos tradicionais, os
atuais aposentados podiam receber beneficios de
pensdo que nao foram diretamente proporcionais as
suas contribuicoes, dando aos "fazedores" de politica
a possibilidade de ajustar os beneficios em termos
das necessidades econdmicas percebedas. No
entanto, o efeito de redistribuicido perdido
normalmente é compensado nos novos sistemas,
através da criacdo de provisdes para pensodes
minimas suplementares para a populacao de idosos
com poucos recursos.

Tabela IV.1
Contas de Aposentadoria no Mundo

Pais Ano Ocupac. Pessoal PD CD
Ameérica Latina:

Argentina 1994 100
Bolivia 1997 X 100
Brasil 1977 X 100
Chile 1981 X 100

Colombia 1994 X 100

Costa Rica 2001 X 100

El Salvador 1998 X 100
México 1998 X 100

Peru 1993 X 100
Uruguai 1996 X 100
Europa Oriental:

Rep. Checa 1994 X 100
Estonia 2002 X 100
Hungria 1998 X 100
Polonia 1999 X 100

Cazaquistao 1998 X 100

América do Norte:

Canada 1965 X 84 16
Estados Unidos 1947 X 71 29
Paises Baixos 195 X 95 5

Suécia 2000 X 90 10

Reino Unido 1834 X 79 21

Japao 1944 X 99 1
Australia 1992 X 10 90

Hong Kong 2000 X 0 100

Nota: PD: Prestacdo definida. CD: contribuicao definida.
Fonte: Tapia 2008 e Global Pension Statistics, OECD 2009.
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Outra desvantagem relacionada com os
sistemas de contas individuais observada comumente
é 0 grande custo associado com sua operacao
privada, levando a rendimentos reais baixos para os
beneficiarios aposentados. Os dados disponiveis
para a regido da América Latina (Quadro IV.2), lugar
onde prevalecem esses planos, indicam um alto nivel
de concentracao do mercado, inclusive em presenca
de um grande numero de participantes, como no
México. Existe também uma tendéncia ao alto custo
operacional e cargos de comissdes por trabalhador,
inclusive em economias como a do Chile, onde o
regime privado do sistema de contas individuais para
a aposentadoria vem operando por mais de duas
décadas. A evidéncia sugere que a concorréncia no
mercado em si mesma ndao é nenhuma garantia para
um funcionamento eficiente do mercado de pensdes,
e que as provisoes adicionais sobre a governanca e
a supervisdo sdo necessarias para alcancar um
desempenho adequado nos planos de pensdes do
sistema de contas individuais para a aposentadoria.

Por ultimo, a transicdo para um novo sistema
de contas individuais para a aposentadoria -IRA -
requer um pagamento significativo por adiantado do

governo, com a finalidade de cobrir as pensdes
herdadas do sistema anterior. Essa carga fiscal
parece haver impedido a transicdo a alternativa do
sistema de contas individuais para a aposentadoria
a paises que ja enfrentam elevados déficits fiscais.
Parece também que existem algumas resisténcias
politicas e sociais ao novo sistema, devido a
incerteza sobre o beneficio final que cada pessoa
a falta de
conhecimentos financeiros dos trabalhadores sobre

aposentada espera receber, e
como lidar com suas contas individuais. Em alguns
casos, existe também o desafio de enfrentar um
possivel setor financeiro privado sem experiéncia,
que pode nao ser capaz de administrar e investir
eficazmente os fundos de pensodes nas etapas iniciais
de operacao.

E importante reconhecer que a tendéncia dos
paises a transicdo para os sistemas de contas de
aposentadoria individuais esta em crescimento. No
entanto, a experiéncia também indica que a opc¢ao
dos planos do sistema de contas individuais para a
aposentadoria ndo demonstrou claramente ser uma
melhor alternativa que os planos de reparticao
tradicionais, especialmente em termos de garantir um

Tabela 1V.2
Parametros Competitivos do Mercado de Contas Individuais para a Aposentadoria
Regidao da Ameérica Latina

; Participacao de Gastos Comissoées
; Numero de i .
Pais fundos mercado das operacionais cobradas
duas maiores por membro por membro

Bolivia 2 100 $21.78 $43.96
Chile 5 55 $75.16 $83.90
Colombia 6 52 $95.83 $130.99
Costa Rica 8 55 $25.84 $25.83
El Salvador 2 100 $48.11 $95.04
México 19 33 $59.90 $76.74
Peru 4 63 $100.94 $143.92
Rep. Dominicana 5 61 $17.09 $37.59
Uruguai 4 75 $49.24 $79.17
Média da regido 6 66 $54.88 $79.68

Fonte: Dados da Associacao Internacional de Organismos de Supervisdo de Fundos de Pensdes (AIOS).
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menor custo operacional e um maior rendimento neto.
Além disso, a falta de efeitos redistribuitivos diretos
nos sistemas de contas individuais representa uma
desvantagem importante para os sistemas
capitalizados que pretendem melhorar as condicdes
sociais. Nas secOes a seguir, vamos analisar mais a
detalhe o desempenho, sob certas condicoes, desses
diferentes sistemas de pensdo. Avaliaremos também
suas fortalezas e limitacoes percebidas, em termos
de seu impacto macroeconémico geral.

IV.3 Debate sobre a Reforma de Pensoes

Com a chegada da crise financeira mundial de 2008
(talvez nao tanto da recessdao mundial), o debate
sobre a reforma do sistema de pensdes se renovou.
Esse debate comecou de forma modesta nos anos
oitenta, quando uma série de acontecimentos
comecou a aparecer: o processo de envelhecimento
ia afetar em grande medida as financas dos fundos
de seguridade social; os programas frequentemente
tinham prometido muito e deviam ajustar tanto os
beneficios como as contribuicdes, ou ambos, para
sobreviver; alguns ja tinham problemas para pagar e
0s governos utilizavam a inflacao para reduzir o valor

dos passivos.

Na década de noventa, o debate tomou tons
mais fortes. As reformas ja estavam ocorrendo. Em
um cenario onde a seguridade social é um programa
muito popular em qualquer pais e que convive com
grandes e variados atores, 0s (uais, por sua natureza
realizam grandes transferéncias de riqueza através
de grupos sociais e geracdes, o debate ndo poderia
ter permanecido "técnico". No calor do debate politico,
com posicoes a favor e contra determinadas
propostas de reforma, foram ditas coisas que nao
foram bem compreendidas por todos, ou que nao
foram pertinentes para o processo de reforma. A
complexidade do debate também significou que a
maioria dos paises terminou com elementos
idiossincrasicos em seus sistemas.

Na década atual, o debate se move para o papel
da avaliacdo e o papel das reformas graduais. Em
parte, o gradualismo é o resultado de uma melhoria
geral na gestdo dos programas: inclusive aqueles que
nado reformaram verdo a necessidade de resolver
temas como: capitalizar os sistemas para enfrentar
o processo de envelhecimento; avancar a servicos
orientados ao cidadao; e melhorar o equilibrio e a
coordenacao entre a economia publica e privada.

A evolucdao do debate também é beneficiada
por uma melhor compreensdao de alguns aspectos
basicos com respeito a forma como o0s sistemas de
pensoOes trabalham. Grande parte do debate durante
a década de noventa se centrou no contraste entre
dois enfoques que freqiientemente foram vistos

"

como mutuamente opostos: o reparticao/
solidariedade/publico" e o "capitalizado/individual/
privado". Esse debate foi principalmente do tipo
financeiro. Um dos resultados favoraveis da pesquisa
é que podemos nos mover do ponto de vista
financeiro para um panorama mais correto, que tem
como principal preocupacdo o bem-estar das

pessoas.

Dois pares de autores que simbolizam essa
mudanca sao Murphy e Welch (1998) e Barr e Diamond
(2008). Cada um deles tem uma forma diferente de
tratar os temas e é provavel que tenham preferéncias
politicas diferentes, mas suas conclusdes basicas
sdo similares no ponto principal: a estrutura financeira
do sistema de pensdes é importante, mas a maioria
dos problemas relacionados com a seguridade social
pode ser tratada de maneira adequada, em virtude
das estruturas financeiras alternativas.

Vamos observar esses problemas. Todos foram
tratados como temas que devem abordar as
reformas.

i) Os sistemas de seguridade social foram criados
(principalmente entre os anos trinta e cinquenta)
com um modelo que, de maneira inevitavel,
fornece baixas taxas de retorno as economias,
gerando uma distorcdo permanente nos
mercados de trabalho e financeiro.
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ii) O tema da privatizacao é secundario para a
solucdo da maioria dos problemas que enfrenta
a seguridade social. Os beneficios de passar
para um sistema de contas individuais podem
ser obtidos através de reformas no sistema
tradicional.

iii) Existem grandes lucros ao fornecer um modelo
adequado para incentivar o trabalho. Por
exemplo: evitar impostos marginais ao trabalho
de quase 100%, fato observado em muitos
sistemas de seguridade social. Enquanto as
reformas aos sistemas de contas individuais
lidaram de forma mais intima com esse tema,
isso pode ser resolvido dentro de um sistema
coletivo.

iv) Os governos devem enfrentar, cedo ou tarde, o
problema de divida publica ndo fundeada, com
promessas que ndo podem ser mantidas. Na
maioria dos casos, é preferivel fazer isso
através de impostos sobre o consumo, para
evitar por muito peso sobre as geracoOes de
trabalhadores e evitar a adocdo de grandes
impostos sobre o trabalho e os rendimentos.

v) Nao é possivel argumentar que o investimento
dos fundos financeiros feito pelos agentes
privados melhorara os rendimentos e reduzira
o déficit do sistema de pensoes.

vi) O sistema de seguridade social esta sujeito a
consideraveis riscos politicos e as reformas
devem trabalhar na definicdo de normas de
governanca adequadas para reduzir o problema
de decisdes de curto prazo, que gerem
problemas a longo prazo.

Otimistamente (talvez sim, provavelmente nao),
o debate sobre a reforma das pensdes durante os
anos posteriores a crise mudara para uma
compreensdo geral dessas questdes. No entanto, o
ultimo dos temas na lista indica por que tais
resultados podem nao ser sempre faceis de alcancar.
Como o professor Gary Becker (2009) disse: "Se nao
existir um lucro evidente em permitir que a maioria
das pessoas invista em acdes para ajudar a cobrir
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sua aposentadoria, e se ndo existir um problema
fundamental de transicdo, quais sdo (caso existam),
as vantagens de um sistema privatizado fundeado?
Acredito que as vantagens sao principalmente
politicas, ndo ‘econémicas’, que a privatizacdo ajuda
a separar a economia para a aposentadoria das
politicas de grupos de interesse, impostos e gastos
do governo".

Nao obstante, somos otimistas de que, grande
parte dos conhecimentos procedentes por avaliar
as reformas dos ultimos 30 anos, pode servir para
melhorar os sistemas de pensOes em qualquer pais.
No entanto, para por os problemas de governanca
proximos ou na parte superior da agenda, pode ser
necessario alcancar um processo sadio de reforma,
assim como a evolucdo do sistema a longo prazo.

IV.4 Tormenta EconOmica Perfeita

Em termos meteorologicos, uma tormenta perfeita é
uma situacdo na qual a aparicdo simultanea de
determinados fendmenos meteorologicos causa
muito mais prejuizo que o resultado de cada evento
individual como um fator separado. Isso implica que
0 acontecimento simultaneo magnifica os prejuizos
provenientes de cada evento. Isso é o que muitos
temem, e poderia estar acontecendo no caso de uma
possivel crise dos sistemas de pensdes em todo o
mundo, uma vez que esta se combine com o
acontecimento generalizado das crises financeiras e
fiscais.

Durante muitos anos, reconheceu-se que as
tendéncias demograficas, que se generalizaram de
maneira mundial, estdo exercendo ja uma pressao
cada vez maior sobre a estabilidade financeira dos
planos de pensdes no mundo: um nimero cada vez
maior de aposentados, aumento da longevidade,
diminuicdo das taxas de natalidade, tendéncias
crescentes na aposentadoria antecipada e
aposentadoria da geracao nascida no periodo da pos-
guerra (1946-1965), conhecidos como "baby boomers".
Essas tendéncias aumentaram o custo total dos
beneficios em proporcao as contribuicdes atuais.
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Espera-se que a pressdao demografica seja
especialmente grave para os sistemas de distribuicao
tradicionais, mas também poderia ter um impacto
negativo significativo nos sistemas de contas
individuais privadas, através de seu efeito sobre os
mercados financeiros.

A crise financeira - a qual comecou em 2007 - e
a conseguinte diminuicdo drastica no valor dos ativos
financeiros impuseram uma pressao adicional sobre
a solvéncia dos planos de pensdes em todo o mundo,
aumentando seu efeito de dano potencial sobre o
futuro dos beneficios de pensdes e sobre a condicao
fiscal dos governos que operam ou implicitamente
garantem esses planos. Ao mesmo tempo, o fracasso
dos principais sistemas de pensdes poderia exercer
uma pressao adicional sobre a estabilidade atual do
mercado financeiro, ao esgotarem-se os valiosos
fundos de longo prazo provenientes dos planos de
pensoes.

Uma maior deterioracdo do mercado financeiro
e uma potencial falta de solvéncia de longo prazo
dos planos de pensdes poderiam requerer um maior
apoio fiscal do setor publico, o que implicaria uma
carga fiscal sobre os contribuintes, maiores
contracoes dos mercados de trabalho e produtivos,
e uma maior deterioracdo das condicOes gerais no
ambito global.

Esta secdo identificara a detalhe as
interconexdes especificas que esperamos que

ocorram entre as crises financeiras e fiscais e a

pensdo. Vamos avaliar a detalhe a forma como os
sistemas de pensodes especificos e as regides se
veem mais ou menos afetados pela confluéncia
desses fatores, e se derivam algumas consideracoes
gerais sobre o tipo de acdes que devem ser tomadas
para reduzir os impactos.

IV.4.1 Impacto da Crise Financeira sobre os Pla-
nos de Pensodes

A partir de fins de 2007, o mundo experimentou o
que foi considerado como a mais grave crise
financeira desde a Grande Depressdo. No centro da
turbuléncia, estava um mercado mundial praticamente
nao regulado, no qual instrumentos complexos e de
alto risco foram comercializados de maneira
crescente. O mercado chegou a ser tdo sofisticado
que muito poucos investidores foram capazes de
perceber o risco que implicava, e perdas importantes
foram absorvidas ao final, tanto por investidores
individuais quanto por investidores institucionais
experimentados.

O colapso financeiro provocado pela explosao
da bolha imobiliaria a principios de 2007 afetou
inicialmente as hipotecas e os bens imobiliarios, mas
seu efeito devastador se ampliou também na maioria
dos setores financeiros de todo o mundo. A Tabela
IV.3 ilustra o impacto internacional da crise sobre os
rendimentos reais de ativos financeiros decisivos e
uma comparacao com suas tendéncias historicas.

Tabela IV.3
Rendimentos Reais Anuais sobre Ativos Financeiros
1989 - 2008 2007-2008
AcS B Bonus do ACS BG Bonus do
coes onus governo coes onus governo
Estados Unidos 8.12 7.11 2.5 -37.06 19.13 1.15
Reino Unido 9.09 6.98 4.27 -30.59 16.73 4.27
Japao 2.85 5.79 1.83 -40.85 3.79 0.34
Canada 5.76 8.35 3.47 -33.77 13.18 1.19
Alemanha 6.81 6.27 3.09 -43.22 14.4 2.15
indice mundial 7.01 -40.39
Bens imobiliarios EUA 6.67 -17.61

Fonte: Estimativas utilizando dados do Global Financial Data e do S&P/Home Price Index.
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Como a informacdo demonstra, o impacto mais
dramatico proveniente da queda financeira se refletiu
sobre o rendimento das acdes. A taxa internacional
de retorno sobre as acdes contraiu em média 40%
durante o periodo de 2007 a 2008. Em contraste, 0s
ativos de renda fixa, como os bonus a longo prazo,
experimentaram um aumento significativo dos
retornos reais durante o mesmo episodio financeiro.
O aumento no rendimento dos bonus experimentado
nesse periodo poderia ser em parte relacionado com
a contracao geral na demanda por ativos (a qual faz
com que 0s precos dos bonus baixem e o rendimento
dos bonus aumente). E provavel que o maior impacto
negativo sobre as ac0es seja consequéncia de uma
combinacdo de depreciacdo e diminuicdo de seus
dividendos. No entanto, o efeito sobre o rendimento
dos ativos pode também estar relacionado com a
mudanca de preferéncia dos investidores por possuir
ativos menos liquidos (como os bonus a longo prazo
ou inclusive de acdes), para a posse de um tipo de
instrumentos de maior liquidez e mais seguros (como
o0 dinheiro em espécie ou bonus a curto prazo do
governo). Essa ultima proposta também ¢é apoiada
pelos dados disponiveis no Tabela IV.3, o qual sugere
um aumento na demanda por ativos liquidos (bénus
do governo) e a consequente declinacdo nos
rendimentos reais recebidos por instrumentos
altamente liquidos.

Também é interessante observar que o impacto
estimado sobre os ativos de bens imobiliarios (a
presumida causa do colapso financeiro) nao foi tao
dramatico como o dos mercados de valores.
Estimativas procedentes do indice de precos de casas
para os Estados Unidos S&P/Case-Sgiller indicam que
0os rendimentos sobre o investimento em casas
reduziu em 17,6% durante o ultimo episodio de crise,
porcentagem que é significativamente menor que a
contracdo experimentada no nivel de a¢des para o
mesmo periodo (-40,4%), inclusive depois de relatar
taxas de rendimento histéricas similares para as
décadas anteriores (6,7% para os bens imobiliarios
nos Estados Unidos e 7,0% para o indice mundial de
acoes).
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Em geral, os dados sugerem que os investidores,
tanto no nivel institucional quanto no individual,
realizaram ajustes dramaticos em suas distribuicoes
de portfélio durante a recente tormenta financeira,
afastando-se de ativos arriscados, como as acoes e
bonus a longo prazo, e movendo-se para ativos de
alta liquidez, como a divida a curto prazo. Essa reacdao
gerou também mudancas drasticas no valor dos
ativos de todo o mundo. A avaliacao dos dados indica
também que o impacto negativo total da atual crise
financeira nao foi o resultado de um choque exd6geno
a economia (o colapso do mercado de bens
imobiliarios), mas também se agravou pela drastica
resposta dos investidores, a qual contraiu a demanda
por certo tipo de ativos financeiros e criou novas
distor¢des no mercado financeiro. Em concreto, as
expectativas econ6micas negativas criadas pelo
colapso imobiliario alimentaram um ataque de panico
na comunidade de investidores, provocando que o0s
investidores se afastassem do risco e dos
instrumentos a longo prazo e se movessem para
ativos altamente liquidos.

O mercado financeiro global é um setor em
continuo crescimento, o qual em 2006 tinha alcancado
um valor total de US$ 167 bilhoes de dolares (2,5
vezes o PIB mundial). Esse setor esta também muito
concentrado em um pequeno numero de regides. SO
os Estados Unidos controla mais de 34% dos ativos
financeiros do mundo (US$56 bilhdes de dolares),
seguido pela regidao da Europa Central, com 23%
adicional da participacdao do mercado. Japao, Reino
Unido e China sdo alguns outros paises que possuem
uma presenca relevante nos mercados financeiros
mundiais (Quadro IV.4). Os dados recolhidos pelo
Instituto Global McKinsey proporcionam também uma
imagem mais proxima da magnitude e da estrutura
de ativos do sistema financeiro mundial, nos anos
anteriores ao atual colapso financeiro. Na Tabela IV.4
podemos ver que a maioria dos ativos mundiais
acumulados em 2006 estdo concentrados na
categoria de acoes (32%), enquanto o resto da
riqueza financeira se distribuiu proporcionalmente
entre os bonus publicos e privados, mais os depo6sitos
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bancarios. Considerando o fato de que as acdes tém
sido historicamente o tipo de ativo mais volatil, esses
dados pdoem entdo de maneira manifesta um
significativo nivel de alto risco associado com a
composicao global dos ativos financeiros.

Quanto a composicdo regional dos ativos, os
dados também revelam que as economias
emergentes da Asia, América Latina, India e Russia
mantiveram uma proporcao significativa de acoes em
suas distribuicoes de portfélio em anos anteriores a
crise, mas sua proporcao de acdes também foi
comparavel ao caso de economias mais
desenvolvidas. No entanto, a acumulacao de boénus
corporativos demonstrou que as regidoes emergentes
tendiam a ser menores, em compara¢ao com outras
economias desenvolvidas. Um caso extremo ¢ o da
Russia, onde 66% de sua composicao de ativos se
concentra em acoes, e s6 8% foi absorvido pelos
bonus. Em geral, os dados sugerem que o nivel de
risco financeiro que prevalece nas economias
emergentes é comparavel com os paises mais
desenvolvidos em termos da distribuicdo de acdes,

mas em termos de ativos de renda fixa, as novas
regides, como a América Latina, tendem a ter mais
divida publica em comparacdo com outras regides
desenvolvidas.

Como resultado do colapso financeiro os
fundos privados de pensdes, como um dos principais
investidores institucionais no mercado,
experimentaram reducodes significativas em seus
rendimentos reais de ativos, principalmente entre os
paises desenvolvidos. O Grafico IV.1 descreve a
verdadeira rentabilidade financeira relatada pelos
planos de pensdes em varios paises da OCDE, para
0 periodo de janeiro a outubro de 2008, quando a
crise alcancou seu maior impacto. A média de retorno
da pensdo relatada na regido foi de cerca de -25%
para o periodo, e os Estados Unidos é um dos paises
mais afetados pela contracdo. Como descreveremos
a detalhe mais adiante, o impacto da crise financeira
sobre os fundos de pensdes parece ser mais
dramatico nas regides com sistemas financeiros mais
desenvolvidos, e em regimes onde os fundos de
pensoes estavam altamente concentrados em acoes.

Tabela IV.4
Total de Ativos Financeiros Globais em 2006
(milhares de milhdes de ddlares americanos)

» ~ Bonus Depésitos  Milhares de milhdes de
Regiao Acoes Bonus - L. . .
publicos bancarios doélares americanos
Mundo $54,000 $43,000 $26,000 $45,000 $167,000
(Porcentagem de ativos totais por regiao)

Mundo 32 26 15 27 $167,000
Estados Unidos 35 36 11 18 $56,100
Europa 23 32 17 27 $37,600
Japao 24 10 35 31 $19,500
Reino Unido 38 25 8 29 $10,000
China 30 5 10 55 $8,100
Asia Emergente 33 19 17 31 $4,300
Ameérica Latina 34 11 26 28 $4,200
India 45 2 17 36 $1,800
Russia 66 4 26 $1,600
Europa Oriental 29 3 25 43 $1,400

Fonte: Global Financial Report. McKinsey Global Institute (janeiro 2008).
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Também ¢é importante reconhecer que a
natureza dos instrumentos financeiros evoluiu
substancialmente na ultima década. Como resultado
da inovacdo financeira, o mercado criou um novo
conjunto de instrumentos altamente complexos,
alavancados e arriscados, que derivam seu valor de
um rendimento probabilistico futuro estimado a partir
de outros ativos tradicionais mais padronizados.
Esses novos instrumentos financeiros, também
identificados como derivados, ndao tinham sido
plenamente registrados nos relatorios oficiais devido
a novidade de suas caracteristicas. Alguns desses
sdo comercializados de maneira mundial como
instrumentos financeiros altamente rentaveis e
estavam conectados aos ativos respaldados com
hipotecas dos Estados Unidos, contribuindo em
grande medida as perdas em massa que levaram ao
recente colapso financeiro. Algumas estimativas
informais sugerem que o valor total desses

instrumentos financeiros era de US$60 bilhdes de
doélares, quantia maior que o valor total de acdes em
todo o mundo (International Swaps and Derivatives
Association 2007).

O impacto da crise financeira no mercado de
pensdes da América Latina foi mais heterogéneo que
na regido da OCDE. Paises como Peru, Uruguai e Chile
sofreram as contracdes mais drasticas (cerca de 20%
do rendimento dos ativos), em comparacao com a
média dos paises da OCDE. No entanto, dentro da
mesma regido, observou-se também o caso de
economias como a Costa Rica, México e Colombia,
que relataram um impacto relativamente modesto nos
rendimentos reais (uma diminuicdao de menos de 10%),
enquanto economias como Peru sofreram um impacto
mais espetacular, de mais de 25% na depreciacdao de
ativos. Como consequéncia, houve uma grande perda
imediata do valor dos fundos durante 2008 (Grafico
IV.2 e 3).

Grafico IV.1
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Fonte: Global Pension Statistics, OECD 2009.
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Grafico 1V.2
Pensdoes da América Latina: Taxas Reais de Rendimento
Janeiro - Dezembro 2008
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Grafico IV.3

Valor Acumulado dos Fundos de Contas Individuais
de Pensdées na América Latina
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De forma similar ao caso da regidao da OCDE,
foi notado que os planos de pensdes da América
Latina mais afetados foram, de maneira geral, os que
tinham uma distribuicdo de ativos com uma presenca
predominante de acdes. Em concreto, os planos do
sistema de contas individuais para a aposentadoria
da Colombia e do México sdo alguns dos menos
afetados na regido; também foram integrados
principalmente pelos bonus do governo e de
corporativos. Contrastivamente, as economias como
0 Chile e Peru, que se caracterizam por planos de
pensdes com uma consideravel proporcao de ativos
em seu portfolio, estdo entre os mais afetados pelo
colapso financeiro. E interessante também observar
que o Chile, que conta com uma longa experiéncia no
funcionamento dos planos do sistema de contas
individuais para a aposentadoria, foi um dos mais
afetados pela crise financeira. Essa ¢ uma prova
importante para argumentar que, inclusive nos
mercados maduros de fundos de pensoes, a falta
de uma adequada supervisdo e regulamentacao
poderia conduzir a resultados muito adversos.

Apesar de uma clara diferenca na percepcao
da magnitude do impacto financeiro entre as regioes
desenvolvidas e em desenvolvimento, os dados
relatados sobre os rendimentos das pensdes
precisam ser avaliados com um pouco de precaucao.
E importante reconhecer que cada pais tem suas
proprias regulamentacdes particulares, as quais
variam consideravelmente entre as regides. No caso
particular da América Latina, assim como na Europa
Central e na regiao da Europa Oriental, existem
regulamentacdes detalhadas sobre a forma de
calcular e informar os rendimentos das pensodes. As
regulamentacdes nessas regides requerem
frequentemente que os fundos de pensdes
mantenham um minimo de rendimento garantido, o
que poderia motivar que os administradores de
pensdes exagerassem os valores dos seus
rendimentos relatados, a fim de cumprir com as
regulamentacdes. No entanto, na Europa Ocidental,
América do Norte e nos paises da Asia-Pacifico, os
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rendimentos relatados se baseiam normalmente em
féormulas-padrao seguidas pelo mercado financeiro
naquelas regides particulares. Além disso, a maioria
dos paises da América Latina relata rendimentos sem
descontar as comissdes de custos de operacao,
enquanto varias economias da regidao da OCDE relatam
os rendimentos depois de descontar qualquer custo
administrativo (Tapia 2008).

A composicao do portfolio dos fundos de
pensdes também varia consideravelmente entre os
paises. O Grafico IV.4 ilustra a estrutura da
distribuicdo de ativos nos fundos de pensdes para
determinados paises. Os dados indicam que os
paises da regidao da América Latina tendem a
concentrar seus fundos do sistema de contas
individuais para a aposentadoria em ativos de baixo
risco (bdonus corporativos e governamentais),
enquanto no caso de alguns paises europeus e da
Ameérica do Norte, assim como na Australia, a
tendéncia é manter maior proporcao de ativos
arriscados, como os fundos de acdes e os fundos
mutuos.

Em particular, os fundos mutuos podem ser
considerados um ativo com um nivel mais alto de
risco que as acoOes-padrdo. Esse instrumento
financeiro implica um investimento em uma
composicao de ativos diversa, que com frequéncia
inclui ativos altamente arriscados, como os derivados.
A distribuicao de ativos em fundos mutuos é também
ajustada de forma continua pelo administrador
privado de investimento, com a finalidade de alcancar
maximos rendimentos a curto prazo. Como o Grafico
IV.3 indica, essa forma de investimento entre os
planos de pensdes tem um papel predominante em
muitas economias avancadas, como a da Australia,
Canada e Estados Unidos e em alguns paises em
desenvolvimento com sistemas de pensdes maduros,
como o Chile. E possivel argumentar que a inclusdo
dos fundos mutuos como estratégia de investimento
para os planos de pensdes poderia aumentar a
eficiéncia, por permitir que o plano de pensdes
subcontrate a operacao da distribuicao de ativos com
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administradores de investimento profissionais, e
melhorar a diversificacdo do risco. No entanto, sua
crescente presenca também poderia criar alguns
problemas, devido ao aumento nos custos
operativos que os planos de pensdes tém que
absorver, e a alta exposicdao ao risco que os fundos

mutuos impdem sobre os planos de pensoes.

E importante notar que as distribuicdes dos
ativos nos planos de pensdes privados nao sao
determinadas por estratégias de investimento 6timas
ou por preferéncias dos administradores privados
de pensodes. Ao contrario, sdo frequentemente objeto
de regras especificas sobre a distribuicao de ativos
impostas pelas entidades publicas que regulam os
planos de pensdes. No caso da América Latina,
especificamente, ¢ comum observar regulamentacoes
que obrigam os planos de pensdes a absorver uma
quantidade minima de boénus publicos, como
proporcao do total da indicacdo de pensdes. Parte

da racionalidade de tais regulamentacdes é reduzir
a exposicdo ao risco nos planos de pensdes,
especialmente em suas etapas iniciais de operacao,
e em economias com mercados financeiros nao
desenvolvidos por completo. No entanto, em paises
com um setor financeiro mais desenvolvido, a
tendéncia é manter um enfoque mais liberal em
termos de regulamentacoes de indicacao de ativos.
Nessas regides, a regra principal que prevalece é o
que se caracteriza como o "enfoque do Principio da
Pessoa Prudente", o que representa um requisito
basico para os fundos para investir em estratégias
que sejam consequentes com um nivel de
diversificacdo bem equilibrado, mas com restricoes
nao especificas sobre o tipo de composicao de ativos
adotado pelos planos (OECD 2008).

Os dados disponiveis procedentes da AIOS
proporcionam uma descricao mais detalhada da
forma em que os portfolios de fundos de pensodes

Grafico 1V.4
Distribuicao de Ativos de Pensdes Privadas
(Paises Selecionados)
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na regido da América Latina estdo estruturados. O
Grafico IV.5 mostra que a Divida Publica é um
componente predominante nos fundos do sistema
de contas individuais para a aposentadoria na regiao,
com uma proporc¢ao muito limitada indicada em
acoes domésticas e estrangeiras. O Chile ¢ uma
excecdo para a regido. Com um sistema mais maduro
de contas individuais para a aposentadoria, esse pais
tem também normas mais flexiveis na indicacao de
pensdes, o que permitiu uma acumulacdo em aumento
de ativos privados estrangeiros para os planos de
pensoes do Chile. Para o resto da regido, a média da
indicacao de ativos em titulos publicos é de 60% e
de 10 a 15% para a indicacdo de acOes e ativos
estrangeiros. Isso reflete as preferéncias dos

legisladores nacionais, os reguladores e os

administradores dos fundos, mas também,
possivelmente, a influéncia do governo em induzir
decisdes de investimento. Vemos no Grafico IV.5 que
mais da metade dos paises que tiveram reformas
para os sistemas de capitalizacdo tinham mais de
50% de seus portfolios em divida publica. Isso ndo é
necessariamente um mal resultado. No Grafico 1V.6,
podemos ver que os paises com uma maior
proporcao de investimentos em divida publica
tiveram rendimentos mais baixos a longo prazo. Para
0 ano em crise de 2008, os paises com maior
participacdo de divida publica no portfélio tiveram
pequenas perdas. O Grafico IV.6 e 7 mostram a relacao
existente entre o rendimento real dos fundos de
pensdes e a participacdao em portfélios de divida

publica, a curto e longo prazo.

Grafico IV.5
Principais Investimentos por Tipo na América Latina
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Grafico I1V.6

Rendimento Real dos Fundos de Pensdes e Proporcao
do Portfélio em Divida Publica: Historico
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Fonte: AIOS 2008.

Grafico IV.7

Rendimento Real dos Fundos de Pensdes e Proporcao
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Fonte: AIOS 2008.
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E importante notar que os paises com alta
proporcao de seus portfélios de pensdes investidos
em bonus do governo (El Salvador, Bolivia e México)
observaram também a declinacdo menos dramatica
em rentabilidade, como resultado da crise financeira.
Esse efeito apoia a politica de manter um estreito
controle sobre o tipo de ativos que os fundos de
pensodes podem adquirir. No entanto, também é
importante reconhecer que inclusive um elevado nivel
de investimento em divida publica ndo garante a
imunidade proveniente da atual crise financeira (que
¢ 0 caso do Uruguai). O Chile é um caso regional pouco
usual, no qual uma elevada proporcao dos fundos
estava investida em ativos de alto risco, como acoes
e ativos estrangeiros, o que provavelmente contribuiu
para a drastica diminuicdo da rentabilidade de seu
fundo durante a crise financeira de 2008. Portanto,
as decisdes sobre a proporcao da divida publica em
portfolios de aposentadoria ndo parece ser neutro e
é provavel que este seja um dos principais canais,
através dos quais as decisdes politicas podem afetar
o bom funcionamento de um sistema de pensoes.

Em geral, a continua contracdo dos mercados
financeiros e a consequente deterioracdo adicional
das condicdes econdmicas gerais provavelmente
significam rendimentos reais mais baixos para os
fundos de pensdes em todo o mundo. A baixa
rentabilidade financeira levara também a uma
diminuicao nos niveis do nivel de vida das geracdes
maiores, devido a uma diminuicao dos beneficios
acumulados. Ao mesmo tempo, é razoavel esperar
que a contracao econdmica geral também cause uma
diminuicdo no total das contribuicoes aos sistemas
de pensdes, o que complica ainda mais a
sustentabilidade dos planos de pensdes.
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IV.4.2 Impacto Financeiro da Crise de Pensoes

Analisamos o dramatico impacto da atual crise
financeira sobre o valor dos ativos de pensodes e a
conseguinte deterioracao na rentabilidade dos planos
de pensodes. No entanto, é necessario mais debate
sobre o impacto que a deterioracao continua a longo
prazo, na solvéncia dos fundos de pensdes poderia
ter sobre a eficiéncia dos mercados financeiros. Nesta
secdo, vamos analisar a detalhe tal efeito.

Em geral, a existéncia de planos de pensdes
privados constitui uma fonte importante de
financiamento a longo prazo. Especificamente, as
contribuicdes recebidas pelos planos de conta
individuais deveriam permanecer no fundo durante
um longo periodo de tempo, e deveriam ser utilizadas
para financiar projetos com amadurecimento a longo
prazo. A disponibilidade desse financiamento a longo
prazo também motivou o crescimento dos mercados
financeiros domésticos, ao facilitar o comércio de
ativos de longo prazo, como os boénus publicos e
corporativos e ampliar a financiamento para o

comércio de outros ativos.

Os fundos de pensdes privados em todo o
mundo aumentaram significativamente durante a
ultima década. Os relatorios oficiais mais atualizados
indicam que esses fundos tinham alcancado em 2006
um valor estimado de US$17 bilhdes de dolares dos
Estados Unidos (Tabela IV.5). Segundo a OCDE, as
estatisticas mundiais de pensodes, a média anual de
crescimento nos fundos de pensdes a nivel mundial
foi de 9% durante a ultima década, mas os
crescimentos regionais foram consideravelmente
mais altos para a regiao da América Latina (27%), e
em varias outras economias emergentes como as
do Brasil, Russia, India e China, nas quais os fundos
vém crescendo a uma taxa média de 23% ao ano (ver
OECD 2009). Esse crescimento acelerado indica
também um aumento da presenca de tais fundos nos
mercados internos para as regioes consideradas.
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Tabela IV.5
Investimento Total nos Fundos Privados de Pensoes

Média de Crescimento

Regiao . I
(US$ milhares de milhées) (%)
Total OCDE 16,244 9.01
Total G10 14,832 8.07
Estados Unidos 11,100 8.07
Area euro 1,475 13.62
Asia 1,267 7.77
América Latina 331 26.92
BRIC"/ 243 23.3
Total Mundo 16,860 9.02

Nota: 1/Inclui o Brasil, Russia, india e China.
Fonte: Global Pension Statistics, OECD 2009.

No caso particular da América Latina, os dados
detalhados procedentes da AIOS (Tabela IV.6) revelam
que mesmo quando a regido experimentou ao todo
um aumento consideravel no valor dos fundos de
pensdes, a experiéncia foi muito variada através das
economias na area. Como uma porcentagem do PIB
nacional, os fundos de pensdes dos planos do
sistema de contas individuais para a aposentadoria
representaram uma média de 16% na Ameérica Latina.
No entanto, podemos observar dois casos extremos,
como o do Chile, com uma presenca de pensdes de
mais de 50% de seu PIB, devido principalmente a seu
estado de amadurecimento no mercado de pensoes,
e 0 caso da Republica Dominicana, com uma nova e
relativamente limitada presenca doméstica dos
fundos de contas individuais (3% do PIB). Depois de
excluir esses dois casos, a regido relata ativos de
pensdes com um tamanho de 13,7% do PIB em média
para a regiao.

Os dados provenientes dos relatorios da AIOS
revelam também uma porcentagem de aumento mais
drastico nos fundos de pensdes nas economias com
sistemas relativamente novos de contas individuais
(Republica Dominicana e Costa Rica), enquanto em
casos como no Chile, onde a operacao dos sistemas
de contas individuais prevalece desde 1980, o
crescimento anual recente foi consideravelmente

mais modesto (8% da média de crescimento anual).
Uma vez mais, depois de excluir os casos extremos,
os dados da AIOS para a regido da América Latina
sugerem uma média de crescimento regional anual
de 22,7% nos fundos de pensodes individualizados, o
qual é substancialmente mais alto que a estimativa
em todo o mundo, de 9%.

Em termos da rentabilidade de pensodes
historicas, existe também uma heterogeneidade
substancial na regido da América Latina. A Tabela
IV.6 relata uma média de rendimento real de 5% para
o periodo de 2003 a 2008, mas uma avaliacdo mais
proxima revela que planos maduros, como o do
sistema de pensdes chileno, relataram niveis
substancialmente mais altos que a média dos niveis
de 8,8% (inclusive mais altos que os rendimentos reais
relatados pelo indice mundial de investimentos na
Tabela 1V.3, que era de 7%). No entanto, depois de
ajustar os valores extremos, os rendimentos
historicos estimados para a regidao sdo de em média
6,3%, proximos em valor ao nivel historico observado
em outras economias desenvolvidas, como o Canada
e a Alemanha (Tabela IV.3 e 6). Os dados também
sugerem que as economias com 0s niveis mais altos
de rendimentos histéricos também experimentaram,
em geral, o mais dramatico descenso na valoracao
de ativos durante 2008, e isso esta provavelmente
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relacionado com o fato de que tais economias
acumularam uma maior proporcao de ativos do tipo
arriscado em seus portfélios de pensoes.

Como identificado anteriormente, a diminuicao
no valor dos ativos em poder dos fundos de pensoes
motivou dois tipos diferentes de reacdes por parte
dos administradores de pensdes. Por um lado,
observamos o caso dos fundos de pensdes,
principalmente na categoria de contribuicdo definida
(CD), movendo-se para estratégias de investimento
mais conservadoras no longo prazo. Esses planos
de pensodes estdo aumentando sua participacdo em
bonus e outros ativos de renda fixa, e reduzindo o
imposto em acdes e fundos mutuos. A maior
demanda por instrumentos de baixo risco (efeito "Fly
to quality") causara como consequéncia uma pressao
crescente na demanda de rendimento esperado dos
investidores em ativos arriscados, enquanto diminuira
o retorno esperado nos ativos de renda fixa.

A estratégia de uma indicacdo de ativos
conservadora poderia criar inclusive uma pressao
maior nos mercados financeiros, ja que o aumento
nos rendimentos esperados das acdes e ativos
similares limitara a capacidade da empresa para

utilizar esses instrumentos como uma fonte de
financiamento. Além disso, muitos fundos
conservadores poderiam ser ainda mais drasticos,
optando por investir principalmente em bonus do
governo, diminuindo ainda mais a possibilidade de
financiamento do setor privado. Espera-se que esse
efeito prevaleca na regido da América Latina e em
outras economias emergentes, nas quais operam
principalmente os planos de CD.

A outra reacdo alternativa é o caso dos fundos
que se movem para estratégias mais arriscadas,
quando aumentam sua proporcdo em ativos de alto
rendimento (principalmente acdes e fundos mutuos).
Isso é especialmente provavel no caso dos fundos
de pensoes de prestacao definida (PD), os quais estao
comprometidos a alcancar certo nivel de beneficios.
Muitos desses fundos absorveram fortes descensos
no valor de seus ativos acumulados e consideraram
a possibilidade de adotar estratégias agressivas, a
fim de compensar as perdas recentes. O efeito
analisado aqui é experimentado provavelmente pelas
economias da América do Norte e da regido da Europa
Central, onde os planos do PD prevalecem.

América Latina Fundos de Pensdes de Contas Individuais para a Aposentadoria

Tabela 1V.6

(2003 - 2008)

Valor Rendimentos reais
Pais % PIB Crescimento Taxas Taxas
2008 anual historicas 2008
Argentina'/ 11.5 16.9 N.D. N.D.
Bolivia 22 21.1 6.8 -1.9
Chile 52.8 8.4 8.8 -18.9
Colémbia 16 28.9 3.7 2.7
Costa Rica 5.3 37.8 3.6 9
Rep. Dominicana 3.5 109 1.2 8
El Salvador 24 23.3 7.7 -2.3
México 7.7 13.7 6 -6.5
Peru 13.8 21.5 7.5 -26.7
Uruguai 9.6 18.4 7.7 -21.5
Média total 16.6 29.9 5 -6.7
Média ajustada % 13.7 22.7 6.3 -8.9

Notas: N.D. = ndo disponivel. 1/Dados disponiveis até 2007. 2/Média ajustada exclui Chile e Republica Dominicana.

Fonte: Dados da AIOS.
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Ao mesmo tempo, poderiamos argumentar que,
em certa medida, o explosivo aumento dos fundos
privados de pensoes, em algumas regioes, contribuiu
nao s6 para a expansao dos mercados de crédito,
mas também poderia haver gerado um aumento no
nivel geral da exposicdo ao risco no sistema
financeiro. Os fundos de pensdes sdo um dos
principais investidores institucionais no mercado e
suas decisdes de investimento poderiam ter um
impacto importante sobre a composicao do mercado
financeiro. No entanto, ao contrario de muitos outros
investidores, os fundos de pensdes possuem
passivos de longo amadurecimento (contribui¢oes)
que oS permite incorrer em maior risco, dado o
horizonte temporario mais longo que estdao a sua
disposicao para a recuperacao.

Além disso, os fundos de pensdes possuem a
capacidade de mobilizar, dentro de um periodo curto
de tempo, quantidades em massa de fundos, de uma
proporcao para outra. Esta constante re-indicacao
de ativos também cria maior volatilidade no sistema
financeiro. Em geral, podemos concluir que a
expansdo dos fundos privados de pensodes tem
efeitos positivos ao expandir os mercados
financeiros, mas também poderia tender a aumentar
o risco e a volatilidade no setor financeiro, e por
essa razao, é recomendavel impor certas restricoes
sobre os fundos de pensdes, a fim de manter um
nivel de risco equilibrado e moderado em sua
distribuicao de portfélio, e reduzir a volatilidade no
mercado financeiro em geral.

E importante notar que inclusive nos regimes
tradicionais de sistemas de distribuicdao, as
operacoes e a solvéncia dos planos de pensdes
poderiam afetar a estabilidade dos mercados
financeiros. A continua deterioracdo desses planos
de pensdes, devido as tendéncias demograficas,
implicara um aumento na pressdo sobre a divida
publica. Dado o fato de que os governos operam
tais planos, existe uma garantia implicita de cobrir
qualquer déficit do fundo de pensodes com fundos
publicos. No entanto, uma grande absorcao das

obrigacoes de pensdes e seus consequentes déficits
publicos poderiam aumentar o risco crediticio dos
bonus governamentais. A perda da confianca do
mercado em instrumentos de divida publica poderia
também deteriorar o nivel geral de confianca no
mercado financeiro nacional, conduzindo a uma maior
desestabilidade econdmica.

Os planos de pensdes corporativos foram
também severamente afetados pelas condicdes
atuais no mercado financeiro. Como resultado da
queda de valor dos ativos, muitos planos
corporativos do PD estdo em grande medida
subfinanciados e patrocinando empresas que
pediram o aumento do financiamento desses planos,
a expensas da rentabilidade da empresa. O fato é
que uma menor rentabilidade para as empresas
patrocinadoras reduziu seu acesso ao financiamento
externo através de divida em acdes, e em alguns
casos, obrigaram inclusive tais empresas a ir a
faléncia, com a finalidade de evitar passivos de
pensoes.

IV.4.3 Impacto Fiscal da Crise de Pensoes

Quando os planos tradicionais de pensdes de
reparticdo foram inicialmente introduzidos, o total
das contribuicoes arrecadadas foi, de maneira geral,
maior que os correspondentes beneficios cobertos.
Dado que esses sistemas normalmente cobriam so
os aposentados que contribuiram para o sistema
durante um nimero minimo de anos, os primeiros
pensionistas no sistema foram consideravelmente
poucos, em proporcdo a toda a forca de trabalho
que realmente contribuiu. Quando os sistemas
amadureceram, o quociente de pensionistas a
contribuintes tendeu a diminuir. Esse processo
implicou que, em suas etapas iniciais, os planos de
pensoes de reparticao gerassem de maneira comum
uma renda extra, e que tais rendimentos diminuirao
eventualmente, assim que oS sistemas
amadurecerem.
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Os primeiros rendimentos adicionais
arrecadados em virtude dos planos de reparticao
geraram um excedente de fundos disponiveis para o
setor publico. Esses fundos adicionais deram também
uma falsa sensacdo de prosperidade fiscal e
motivaram que muitos governos realizassem gastos
publicos adicionais. Em varios paises, 0s governos
tomaram emprestado o superavit inicial dos fundos
de pensodes, praticamente com um custo financeiro
presente zero, mas a expensas da expansdo dos
déficits fiscais futuros.

As tendéncias demograficas que foram
discutidas anteriormente estdo impondo também
cada vez mais uma pressdao sobre os orcamentos
publicos. Em particular, a aposentadoria da geracao
de baby boomers, durante um periodo de diminuicao
da participacdo da forca de trabalho espera-se que
aumente substancialmente o custo dos beneficios
acima do arrecadado, pelas contribuicdes dos planos
tradicionais de reparticao, o que por sua vez também
ampliara os passivos de pensdes a serem pagas com
fundos publicos. As tendéncias demograficas

também exercerdo uma pressao maior sobre os

gastos publicos relacionados com o atendimento a
saude para a populacao em envelhecimento. A Tabela
IV.7, baseada em estimativas recentes geradas pelo
FMI, informa sobre o impacto fiscal proveniente dos
passivos de pensdes e do atendimento a saude para
0s paises que possuem esses dados. Os dados
sugerem um impacto consideravel para as economias
com populacdo mais velha, e para os regimes que se
apoiam em grande medida em programas de pensoes
publicas, para apoiar a aposentadoria, com valores
de custo fiscal estimado por ano, para o cuidado de
uma sociedade que envelhece e que oscila entre 2,4
a 13% do PIB.

A turbuléncia financeira atual esta certamente
empiorando o déficit de orcamento dos paises em
todo o mundo. Muitos desses paises se viram
obrigados a ampliar o apoio fiscal em massa de suas
economias, com a finalidade de conter os efeitos da
recessdo. Entre as economias desenvolvidas, a
expansao do gasto publico gerou um aumento dos
déficits fiscais em uma média de 6% do PIB, enquanto
nas economias emergentes o impacto foi menor, mas
significativo para tais economias (3% do PIB).

Tabela IV.7
Custo Fiscal do Envelhecimento
(% do PIB)

Pensao Cuidados da saude Total

Coreia 8 5.4 13.4
Espanha 7.1 1.7 8.8
Canada 5.7 2 7.7
Australia 1.6 2.2 3.8
Franca 2 ]5 3.5
Reino Unido 2 1.4 3.4
México 0 3.2 3.2
Russia 3 0.2 3.2
Japao 0.6 2.5 3.1
Alemanha 1.7 1.3 3
Estados Unidos 1.8 1.1 2.9
Turquia 0 2.5 2.5
Italia 0.5 1.9 2.4
Média 2.6 2.1 4.7

Fonte: Estimativas do IMF, Fiscal Affair Department, Marco de 2009.
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As principais fontes de expansdo fiscal
relacionadas com a atual crise financeira sao
identificadas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI),
em um relatério publicado recentemente, com as
seguintes categorias: i) perda de rendimentos gerados
pela contracdo econdmica geral; ii) custo fiscal dos
estabilizadores econémicos, como o desemprego
publico e o seguro de invalidez; iii) estimulo fiscal
direto para os consumidores e os setores produtivos
e iv) apoio direto de liquidez ao setor financeiro (IMF
2009a). O Grafico IV.8 identifica a magnitude desses
componentes principais. Os dados disponiveis
indicam que as economias avancadas
experimentaram um custo fiscal consideravelmente
maior proveniente da crise, devido principalmente
aos planos de resgate em massa de seus mercados
financeiros, e um maior custo associado aos
estabilizadores publicos automaticos. No entanto,
nos mercados emergentes, o impacto fiscal foi
derivado principalmente da perda de rendimentos
publicos e do custo de gastos de estimulos
discricionales.

Durante uma contracao econdmica, existe
também o risco adicional de uma maior dependéncia
da populacdo na assisténcia publica. No caso
particular dos sistemas de pensodes, esse efeito pode
refletir-se em um aumento da tendéncia para a
aposentadoria antecipada, maiores pedidos de
beneficios de invalidez, saque de recursos dos fundos
de contas individuais para a aposentadoria (quando
é permitido), e reducdo das contribuicoes voluntarias
as contas de aposentadoria complementaria. Todos
esses efeitos de forma combinada continuarao
deteriorando a rentabilidade dos sistemas de
pensoes e ampliardo os déficits fiscais publicos
experimentados durante os epis6dios de recessao.

No entanto, o impacto negativo sobre a divida
fiscal ndo se limita s6 aos planos tradicionais de
reparticdo. Percebe-se que os planos de contas
individuais para a aposentadoria também poderiam
por em perigo os balancos fiscais publicos.
Especificamente, o atual descenso dos valores dos
ativos criou uma brecha maior entre os beneficios

Grafico IV.8
Impacto Fiscal da Crise Financeira
(aumento em % do PIB)

Economias avancadas

Economias emergentes

W Apoio financeiro O Estimulo fiscal
O Estabilizadores automaticos M Perda de rendimentos

Fonte: The State of Public Finance, FMI. Marco de 2009, 2009a.
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esperados e as contribuicdes atuais para os planos
do sistema de contas individuais. A brecha é
especialmente mais ampla no caso dos sistemas do
PD, onde os beneficios estdo presentes. Tendo em
conta que o fato de que muitos desses fundos estdo
estreitamente regulamentados pelo governo, percebe-
se que é como se estivessem garantidos de maneira
explicita e implicita por fundos publicos.

Outra situacdo nas quais as condicdes atuais
da pensdo poderiam por em risco a estabilidade fiscal
do setor publico é o caso dos planos de pensodes
corporativos assegurados pelo setor publico. Nos
Estados Unidos, os planos corporativos do PD sao
garantidos pela Corporacdo de Garantia de Beneficios
de Pensodes (PBGC, na sigla em inglés) dos Estados
Unidos. Uma vez que uma corporacao entra em
bancarrota, esta tem a capacidade de transferir suas
obrigacOes de pensdes ao PBGC, o qual toma pleno
controle dos fundos, mas com frequéncia reduz os
beneficios de pensdes esperados para oS
trabalhadores amparados por esses planos. A partir
de junho de 2009, o PBGC acumulou um total de
passivos de US$33 mil milhdes de dolares, e se espera
que também poderia absorver os passivos
provenientes da declinante industria de automoveis
doméstica, aumentando assim os passivos de
pensdes por uma quantidade de mais de US$60
bilhoes, deixando o setor publico e os contribuintes
com um passivo total de pensdes privadas de cerca
de US$100 bilhoes de dolares (Relatorio do PBGC,
maio de 2009). Em alguns paises, sdo oferecidas
garantias similares para os planos de pensdes
corporativas, como é o caso do Canada (provincia
de Ontario), Alemanha, Japao, Suécia, Suica e o Reino
Unido.

Em alguns casos extremos, a drastica reducao
do valor dos fundos de pensdes obrigou o governo
a tomar o controle total de todo o sistema privado
de pensoOes. A Argentina é um desses casos pouco
usuais, mas possiveis. Em fins de 2008, o governo
argentino decidiu nacionalizar de maneira efetiva o
sistema privado de pensdes, com um valor total em
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fundos de US$25 bilhdes de dolares, em uma tentativa
de proteger os fundos de aposentadoria dos
trabalhadores contra os drasticos colapsos
financeiros. Essa acdo transferiu o custo das pensoes
privadas ao setor publico de maneira efetiva.

O caso dos planos de pensdes que amparam
empregados do setor publico representa inclusive
uma ameaca ainda maior para a estabilidade fiscal
de algumas economias. Como foi informado
anteriormente, no caso dos Estados Unidos o valor
dos fundos de pensdes locais, estaduais e federais
representam na atualidade mais de US$4 bilhoes de
dolares, e trés quartas partes desses ativos sdo
administrados por planos de pensdes locais e
estaduais, 0os quais normalmente estdo sujeitos a
estritos requisitos de financiamento. A queda nos
valores dos ativos de um bilhdo de dolares, relatada
em 2008, implica que as entidades locais
patrocinadoras de tais planos deverdo cobrir tal
perda com fundos publicos, exacerbando a carga
fiscal nessas localidades (Munell, et al. 2008).

IV.4.4 Impacto das Crises Fiscais nos Planos de
Pensoes

Como foi descrito nas secdes anteriores, a recente
crise financeira provocou importantes desequilibrios
na situacdo fiscal dos paises de todo o mundo. Os
governos, especialmente nos paises desenvolvidos,
tomaram medidas extremas para deter a contracao
econdmica (Tabela IV.8) e no processo, foi necessario
que incorressem em déficits fiscais atuais mais
elevados, com um aumento médio acumulado de 7,9%
do PIB para os paises desenvolvidos, e de 3,2% para
0os mercados emergentes.

No entanto, foi refletido um maior impacto na
divida publica acumulada por essas economias, ja
que a maior parte do custo das medidas de estimulo
fiscal foi financiada por endividamento publico. Como
resultado da crise, a relacdo da divida com respeito
ao PIB nas economias desenvolvidas aumentou em
14%, levando a divida total acumulada a um nivel de
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93,2% do PIB, sendo substancialmente mais alto do
que o que se considera como viavel para um
crescimento econdmico a longo prazo e sustentavel
(IMF, World Economic Outlook 2009).

O problema do aumento dos desequilibrios
fiscais espera-se afete de forma direta os planos de
pensdes dos sistemas de reparticao, ja que os
passivos ndo cobertos pelas contribuicoes atuais
terdo que ser absorvidos diretamente pelos fundos
publicos. Em casos severos, 0os governos poderiam
ver-se obrigados a reduzir os futuros beneficios de
aposentadoria, para poder cobrir um numero
crescente dos passivos de pensodes.

No entanto, o impacto das crises fiscais também
poderia afetar diretamente os sistemas de
aposentadoria individuais. Muitos desses planos
dependem dos bonus do governo para gerar uma
rentabilidade segura de longo prazo. Mas, com o
aumento dos déficits publicos, o risco crediticio
notado dos bonus publicos espera-se que aumente,
0 qual também aumentara o risco de exposicao para
os planos de pensdes que mantém esses ativos.
Adicionalmente, a operacdo dos planos de pensao
privados tem de maneira implicita (e as vezes
explicita) uma garantia publica, desde que esses
planos mantenham uma estreita supervisao das
entidades publicas. Em um ambiente com uma
continua deterioracdo dos balancos fiscais, a
confianca no sistema privado de pensdes também
sera afetada negativamente, e poderia conduzir a

uma reducao das contribuicées voluntarias para
esses planos, além de um aumento na tendéncia para
a aposentadoria antecipada, em uma tentativa das
pessoas afiliadas por evitar perdas provenientes de
uma falha potencial do sistema.

Os déficits fiscais tém, em geral, efeitos
inflacionarios a longo prazo. Considerando o fato
de que em muitos planos de pensdes os beneficios
sdo com frequéncia ajustados pela inflacdo, entdo
as expansoes fiscais também dardo lugar a aumentar
o custo dos passivos, com aumentos nao
compensados nas contribuicdes devido a rigidez
comum dos salarios. Essa crescente brecha entre
0Ss passivos e as contribuicdes dara lugar a uma maior
deterioracao da solvéncia nos planos de pensdes,
em particular daqueles que sdo determinados com
base no PD.

Os paises que agora enfrentam uma elevada
divida publica provavelmente necessitem depender
de impostos sobre o trabalho ou a producdo mais
elevados para cobrir os déficits publicos e fiscais
de pensdes, mas isso contraira ainda mais a forca
de trabalho formal e a base contributiva. Se o ajuste
fiscal através dos impostos for posposto até que
0s passivos de pensdes sejam materializados, entao
isso também criard maiores distor¢des, em vista de
que impoe um subsidio implicito do governo para a
geracao que se aposenta atualmente, financiado por
um imposto sobre as geracOes futuras.

Tabela IV.8
Impacto Fiscal da Crise Financeira
(mudanca em % PIB)

2008 2009 2008-09 Acumulado
DEFICIT FISCAL
Paises avancados -2.3 -3.8 -6.1 -7.9
Paises emergentes -0.3 -3.2 -3.5 -3.2
DiVIDA PUBLICA
Paises avancados 4.4 10 14.4 93.2
Paises emergentes -2 1.9 -0.1 37.6

Fonte: IMF, World Economic Outlook Projection, janeiro 2009, 2009b.
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Por ultimo, mesmo considerando o fato de que
o recente colapso financeiro tenha afetado
significativamente a operacdo financeira dos planos
de pensodes e tenha causado uma expansao
importante dos déficits fiscais, é importante
reconhecer que se espera que este ajuste seja
temporario, como parte de qualquer processo do
ciclo de negocio. No entanto, o maior desafio a longo
prazo continua sendo a tendéncia ao envelhecimento
da populacao, especialmente nas economias
avancadas. De acordo com as estimativas geradas
pelo FMI (Quadro 1V.9), o custo fiscal total relacionado
com a atual crise financeira recebera a sombra de
um custo fiscal muito mais significativo, associado
com o0 apoio publico aos planos de pensdes e com o
aumento do custo dos cuidados de satude, para uma
sociedade em envelhecimento. Atualmente, sdo
necessarias medidas drasticas para corrigir o
desequilibrio potencial e futuro, e o enfoque deveria
centrar-se em encontrar o sistema apropriado, que
permita o adequado fornecimento para uma
sociedade em envelhecimento, sem criar maiores
instabilidades econdmicas.

IV.5 Consideracoes Finais e Recomendacodes de
Politica

Este capitulo desenvolve uma ampla avaliacdo sobre
o desempenho recente dos planos de pensdes em
todo o mundo, e sua interconexdao com 0 entorno
macroecondémico. Em particular, nos centramos na
forma como as tendéncias demograficas, cada vez
mais, afetam a solvéncia dos planos de pensdes, e o
modo como a presenca de severas crises fiscais e
financeiras acrescentou uma pressdo adicional aos
sistemas de pensdes. Também avaliamos a maneira
como a convergéncia das crises demograficas, fiscais
e financeiras pode conduzir a uma condicao de
tormenta perfeita, na qual a confluéncia de fatores
agrava 0 impacto econdmico negativo total.

A andlise apresentada revelou que a crise
financeira de 2008 afetou principalmente os planos
de pensdo do sistema de contas individuais para a
aposentadoria, com uma alta exposicdao ao risco
especialmente nas regides economicamente
desenvolvidas, mas que em outras economias
emergentes, incluida a América Latina, o prejuizo, de
certa forma, foi limitado pela maior dependéncia que

Tabela IV.9
Impacto sobre os Déficits Fiscais
da Crise Financeira e da Crise do Envelhecimento

Crise financeira

Crise do envelhecimento

Pals (% PIB) (% PIB)
Australia 26 482
Canada 14 726
Francia 21 276
Alemanha 14 280
Italia 28 169
Japao 28 158
Coreia 14 683
México 6 261
Espanha 35 652
Turquia 12 204
Reino Unido 29 335
Estados Unidos 34 495
Paises del G-20 28 409

Fonte: The State of Public Finances. IMF Report, marco de 2009, 2009a.
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esses planos tém com os bénus publicos e os ativos
de longo prazo. A avaliacdo também sugere que o
enorme desequilibrio fiscal gerado pela crise atual
gerara uma pressao negativa adicional a rentabilidade
dos planos de pensoes, tanto para os que estao com
os planos do sistema de contas individuais, quanto
para os de reparticao.

Os recentes acontecimentos econdémicos
reforcam também a recomendacdo de manter uma
estrita supervisao sobre o funcionamento dos fundos
privados do sistema de contas individuais para a
aposentadoria. A forte concentracdo do mercado,
os altos custos operativos e a elevada exposicao
ao risco que tem caracterizado o desempenho
desses planos, indicam que sdao necessarias
provisdes adicionais para garantir um desempenho
adequado do sistema de contas individuais para a
aposentadoria e para alcancar um apoio sustentavel,
estavel e adequado para os beneficiarios das
pensoes.

As reformas que sdo consideradas necessarias
para os sistemas de contas individuais para a
aposentadoria incluem: melhor regulamentacao sobre
a indicacdo de ativos, uma supervisao mais proxima
em relacdo ao desempenho competitivo, informacao
mais aberta sobre os riscos e os beneficios das
diferentes opcoes de investimento e provisao da
opcao para que as pessoas mudem para
investimentos menos arriscados, a época da
aposentadoria. O sistema de pensdes também seria
beneficiado com opcdes complementares que
permitam que as pessoas acumulem riqueza através
da aquisicdo de uma vivenda acessivel, do uso de
hipotecas revertidas para o acesso a riqueza
imobiliaria, para financiar a aposentadoria, e da
promocao de rendas vitalicias para suavizar o acesso
aos beneficios das pensdes. Igualmente importante
é promover uma maior consciéncia social sobre a
importancia de economizar para o futuro e uma
educacao financeira mais ampla, para as pessoas
entenderem melhor suas opcoes de investimento.

Uma das principais licdes proporcionadas pelos
ultimos acontecimentos econdémicos é que os planos
privados do sistema de contas individuais para a
aposentadoria ndo representam necessariamente
uma melhor alternativa que os planos tradicionais
de reparticdo. A falta de concorréncia perfeita que
caracteriza os mercados privados de pensdes, em
particular, e dos mercados financeiros em geral, cria
uma limitacdo importante para essa alternativa
privada. No entanto, as tendéncias demograficas a
longo prazo implicam necessariamente uma condicao
insustentavel para os planos tradicionais de
reparticio. Ambos os sistemas parecem ter
limitacdes importantes que devem ser reconhecidas
e tidas em conta.

Outra importante conclusdo proveniente dessa
analise é que a crise do envelhecimento é um desafio
a longo prazo muito mais significativo para os
sistemas de pensodes que a atual turbuléncia
financeira, e que é necessario aplicar profundas
reformas estruturais no momento atual, com a
finalidade de evitar maiores desequilibrios a futuro.
Existe uma percepcao de que as tendéncias
demograficas afetam a ambos os esquemas, tanto
aos planos de reparticdo quanto aos de contas
individuais - e espera-se também que estas gerem
desequilibrios importantes mnas condicdes
macroecondmicas. A avaliacdo dos planos
alternativos para a provisao de pensodes é um tema

que merece uma séria consideracao.

Um sistema que proporciona uma pensao
minima, garantida a todos os residentes, e financiada
pelos impostos gerais sobre o consumo, parece ser
uma possivel alternativa que pode reduzir as
distorcdes econdmicas, e a0 mesmo tempo, oferece
a maxima cobertura. De forma adicional, os sistemas
como o Conselho de Investimentos do Plano de
Pensdes do Canada (CPP, na sigla em inglés), em que
uma entidade publica independente administra um
fundo nacional de contas individuais para a
aposentadoria, parece ser uma alternativa

conveniente, ao reduzir substancialmente o custo da
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operacdo, com a possibilidade de reducdo a
exposicoes arriscadas do fundo, devido a capacidade
de tomar uma decisdo de investimento baseada na
sustentabilidade de longo prazo, ao invés de a
rentabilidade de curto prazo. O Conselho do CPP é
independente em suas operacOes, mas esta
estreitamente supervisado pelo governo central e por
outras entidades independentes, reduzindo assim as
distor¢oes politicas e o dilema de risco moral que
afeta a outros planos de pensdes administrados
publicamente.

Em geral, o debate tem que ser reorientado para
a identificacdo do tipo de sistemas que poderiam
reduzir as distorcOes econdmicas e politicas, e, ao
mesmo tempo, garantir um nivel aceitavel de
cobertura e beneficios para o envelhecimento da
populacdo. Mais que a rentabilidade financeira, a
prioridade deve ser a maximizacdo do bem-estar e a
estabilidade da economia em seu conjunto.
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Também é importante reconhecer que as
reformas fundamentais sao necessarias na atualidade
para corrigir as tendéncias econdémicas, e que esse
periodo de crise pode ser o momento mais
conveniente para que essas medidas sejam tomadas.
Uma tormenta perfeita indica também o tempo
perfeito para fazer mudancas drasticas em nossos
programas sociais e de pensdes. A resisténcia
politica a mudanca sera obscurecida pela necessidade
aparente de acao, e as dificuldades econémicas, que
jaafetam a muitos lares, ajudardo também a aumentar
a consciéncia sobre a importancia de realizar hoje
acOes publicas corretas, que poderiam impedir um
maior desastre econdmico no futuro. Postergar as
correcoes necessarias e dilatar a busca de
alternativas s6 fara que seja mais dificil alcancar as
solucoes.
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IV.6 Anexo

Quadro IV.1
Tendéncias Demograficas e os Sistemas de Pensodes

Um dos principais desafios para os atuais sistemas de pensdes nos ultimos anos é o desequilibrio financeiro
gerado pelas tendéncias demograficas recentes. Especificamente, a diminuicdo das taxas de fecundidade,
0 aumento da longevidade e a proximidade da geracdo dos baby boomers a sua idade de aposentadoria,
tudo isso de maneira conjunta, pdoe em risco a sustentabilidade financeira dos sistemas de pensdes, sobre
todo, mas ndao exclusivamente, para os tradicionais planos de pensdes de reparticao.

As taxas de natalidade estdo diminuindo abaixo dos niveis de substituicdo, particularmente nas
economias desenvolvidas, e a longevidade aumentou substancialmente desde a criacdo de planos publi-
cos de pensdes, em 1930. As taxas de fecundidade em todo o mundo estdo proximas ou abaixo de seu
nivel de substituicdo necessario. A taxa média mundial atual é de 2,5 e nos paises ricos é de s6 1,6. Os
niveis requeridos para manter um crescimento estavel e positivo da populacdo sdo em média de 2,33
para o mundo e de 2,1 para as regides desenvolvidas. A ONU prevé que para 2050 a taxa de reposicao
global sera reduzida a 2,02, e isso implica uma possivel contracdo da populacdo mundial. Além de ter
menos filhos, a populacdo mundial esta vivendo mais tempo. A expectativa de vida média era de 65 anos
em 1930, época na qual foram criados os sistemas publicos de pensdes. Hoje em dia, a expectativa de
vida é de uns 77 anos nas regides desenvolvidas, e 66 anos nas zonas menos desenvolvidas, e se espera
que aumente a 83 e 74 anos nessas regidoes em 2050 (United Nations, 2009).

A combinacdo de baixas taxas de natalidade e a longa longevidade da populacdo gera taxas de
dependéncia mais altas na velhice (quociente entre populacdo em idade avancada e populacdo trabalhadora
ativa jovem). Segundo estimativas oficiais, esse quociente quase foi duplicado nos ultimos 50 anos e se
espera que seu crescimento seja acelerado nas proximas décadas. Um relatorio recente das Nacdes
Unidas indica que mundialmente existem 5 pessoas em idade de trabalhar por um idos, mas que para
2050 essa cifra diminuira a um média de apenas 2 trabalhadores jovens por idoso (Tabela). O caso das
economias desenvolvidas é ainda mais dramatico, pois segundo essas cifras oficiais, se espera que em
menos de 50 anos esses paises tenham um trabalhador potencial por um idoso em suas populacoes.

Estimativa da Distribuicao da Populacao por Idade

2010 2050
15-59 60+ Taxa’ 15-59 60+  Taxa
Mundo 62 12 5.17 58 26 2.23
Regides desenvolvidas 63 26 2.42 52 42 1.24
Menos desenvolvidas 62 10 6.2 60 23 2.61
Africa 54 5 10.8 62 12 5.17
Asia 64 11 5.82 58 28 2.07
Europa 63 26 2.42 51 44 1.16
América Latina 62 11 5.64 57 31 1.84
América do Norte 62 22 2.82 56 36 1.56

Nota: 1/Populacdo de 15 a 59 anos entre populacdo de 60+.
Fonte: United Nations, 2009.
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Quadro IV.1 (continuacao)

104

Apesar de que as tendéncias demograficas antes mencionadas parecem representar uma ameaca
importante para todo tipo de sistemas de pensdes, existem alguns possiveis efeitos compensatoérios que
merecem consideracao.

As taxas baixas de fertilidade sem duvida darao lugar a uma diminuicao na forca de trabalho e a uma
reducdo no total das contribuicoes que os planos de pensdes poderiam gerar. No entanto, alguns analistas
sugerem que um aumento da produtividade (talvez relacionada com ter forca de trabalho mais habil e
educada) poderia ser um fator compensador. Ndao obstante, o investimento em capital humano também
requer investimento de tempo, e isso causard menos anos de trabalho produtivo, e pode significar menos
contribuicdes acumuladas totais. Portanto, inclusive com o aumento na produtividade, o possivel impac-
to positivo nos equilibrios de pensdes continua sendo incerto.

Outro fator compensador dessas tendéncias demograficas é o aumento da participacao da forca de
trabalho feminina, que poderia aumentar o nimero de contribuintes trabalhando no sistema. Essa tendéncia
ja se observa em economias como a dos Estados Unidos, onde a taxa de participacdo feminina aumenta
continuamente, sendo de 30% durante o tempo em que os sistemas de pensdes foram criados até alcancar
um nivel atual de 60%. No entanto, o fato de que as mulheres tendam a viver mais que os homens também
pode implicar maiores beneficios totais a serem pagos pelo sistema.

A migracado, especialmente nas economias desenvolvidas, foi implicitamente considerada também
como um fator de compensacao da diminuicdo das tendéncias demograficas nessas economias. Com
base em estimativas conservadoras apresentadas pelas Nacdes Unidas, se prevé que no futuro a migracao
neta das regides mais desenvolvidas sera mantida em ao redor de 2,4 milhdes ao ano, dos quais 1,3
milhdes serdo absorvidos pela regidao da América do Norte. No entanto, isso também implica menos forca
de trabalho disponivel nos paises, gerando fluxos de migracao.

Por ultimo, a natureza de trabalhos disponiveis e a estrutura da economia para determinar a forma
em que os planos de pensdes sustentaveis poderiam ser também importa. Em uma economia onde a
maioria da forca de trabalho se concentra nos trabalhos tipo colarinho azul, tipicamente caracterizado
por padrdes de salario estaveis e previsiveis, se espera que as prestacaos de pensdes sejam relacionados
estreitamente com contribuicées atuais e de toda a vida. No entanto, em uma economia em que 0s
empregos se concentram em setores de colarinho branco, nos quais os rendimentos tendem a aumentar
mais com o tempo, ou em trabalhos com patrdes imprevisiveis de rendimentos (empregos por conta
prépria ou trabalhadores de tempo parcial), o nivel de compensacdao e de contribuicio de toda a vida
pode ndo estar estreitamente associado com os beneficios futuros. Especificamente, em uma situacdo de
colarinho branco, quando as prestacdaos das pensdes sdo calculados principalmente sobre os ultimos
anos de compensacdo, dado que os salarios finais desses trabalhos sdo consideravelmente mais altos
que a média individual de salario de toda a vida, entdo o sistema de pensdes tendera a conceder maiores
beneficios netos de pensdes a esses trabalhadores, ao contrario de outros trabalhadores com a mesma
média, mas com uma compensacao de toda a vida mais estavel.
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Quadro 1V.2
Custos Operativos e Eficacia da Regulamentacdo nos Fundos de Pensodes

O rendimento dos fundos é s6 uma parte dos fatores determinantes do beneficio final obtido pelos
trabalhadores em um sistema de pensdes. Um tema na administracdo da seguridade social é a probabilidade
de que o trabalhador termine usando os beneficios. Isso pode ndo ocorrer se os registros administrativos
sdo defeituosos e se parte da histéria de trabalho ou de saldrios se "perdeu”. Nos sistemas de contas
individuais para a aposentadoria isso deve ser obtido através do bom funcionamento de uma base de
dados e de um sistema de servico ao cliente no qual as pessoas tenham somente uma conta, e todas as
contribuicdes sejam devidamente feitas, que os saldos, depdsitos e saques possam ser rapidamente
revisados e corrigidos e que os fundos tenham sido investidos sempre de maneira oportuna.

O quociente de contribuintes a afiliados expressa algo sobre a qualidade da administracdo e a
regulamentacdo. As pessoas devem ter s6 uma conta e devido a erros de desvio deveriam ser corrigidos
com o tempo. Portanto, uma taxa baixa de contribuintes a afiliados significa que muitos trabalhadores
possuem varias contas, e isso representara um aumento no custo do sistema, inclusive na perda de
beneficios, na medida em que o erro ndo tenha sido corrigido. No Grafico IV.9 observamos que alguns
paises operam com taxas de contribuintes a afiliados que representam a metade dos niveis observados
em outros paises, e que em alguns casos, a estatistica se deteriora com o tempo.

Existe o pressuposto de que a concorréncia é uma das vantagens principais de um sistema das
contas individuais para a aposentadoria. No entanto, como o Grafico IV.10 mostra, poucos paises na
América Latina foram capazes de reduzir a concentracdo nos mercados de fundos de aposentadoria. A
concorréncia deveria reduzir os custos operativos e de comissdo. No Grafico IV.11, vemos que ha grandes
diferencas nos custos operativos por trabalhador entre os paises, e o Grafico IV.12 mostra que os
rendimentos por comissdes do administrador do fundo e os custos estdo altamente correlacionados. Em
que medida esse resultado se deriva da falta de concorréncia? Nao temos uma resposta completa, mas
deve-se reconhecer que, na auséncia da concorréncia, o argumento a favor dos sistemas de contas
individuais como uma solucdo ao problema de governca o se torna muito mais fraco.

Grafico I1V.9
Quociente de Contribuintes a Afiliados nos Sistemas de
Contas Individuais de Aposentadoria
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Quadro V.2 (continuacao)

Grafico IV.10
Participacdao de Mercado dos Dois Principais Administradores de Fundos
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Grafico IV.11
Comissoes e Gastos por nos Sistemas
de Pensdes de Contas Individuais
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Quadro IV.2 (continuacao)

Grafico I1V.12
Gastos Operativos e Rendimentos por
Comissdao por Contribuinte
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CAPITULO V

PROJECOES DO GASTO EM SAUDE NOS PAISES

DO CONTINENTE AMERICANO

V.1 Introducao

m anos recentes, o crescimento do gasto em

servicos de saude nos paises do continente
americano foi elevado, e em alguns casos, quase
explosivo. O fendmeno se acentua nesta década em
paises de rendimentos médios e baixos, enquanto
nos demais isso ja vem ocorrendo ha mais de duas
décadas. O gasto em servicos de saude aumentou
como proporcao do rendimento nacional, e ainda em
maior grau se for medido como uma fracdo do gasto
publico. Os governos parecem encontrar-se entre
fortes pressoes dos eleitorados, os quais esperam
uma ampliacdo dos programas, e a grande dificuldade
de por limites ao gasto. Para a sorte de todos, o
crescimento tecnolégico continua sendo muito
importante, alongando a duracdo e ampliando a
qualidade de vida das pessoas, mas também
absorvendo uma proporcdao cada vez maior do
orcamento dos lares e dos governos. Além disso,
com a crise econOmica, a percepcdao geral é que a
pressdao sobre o gasto publico aumenta como
consequéncia do desemprego, dos menores salarios
e de que, aqueles que sdo mais afetados sdo os que
costumam ser pessoas com incapacidades, adultos
em idade avancada ou maes jovens que tém que
recorrer aos sistemas publicos com maior frequéncia.

As taxas de crescimento variam entre os paises,
mas em geral, o crescente gasto em saude levou a
uma série de discussdes sobre sua magnitude, sobre

a eficiéncia em seu uso e sobre 0s possiveis desafios
que implica que a tendéncia continue (ver, por
exemplo, as discussoOes recentes nos Estados Unidos
que estdo ocorrendo no contexto de reforma ao
sistema de saude no Quadro V.1). Dentro da
complexidade desse problema, um aspecto que
permanece pouco explorado para a grande maioria
dos paises é a sua magnitude futura. A maioria dos
paises no continente nao conta com uma projecao
de gasto em saude a médio e longo prazo. Essa falta
de informacao dificulta o planejamento e o
desenvolvimento de opc¢oes de politica. Assim, contar
com um modelo basico de medicao do fenéomeno é
de grande importancia para as nossas sociedades.

Este capitulo apresenta projecdes do gasto em
saude para 33 paises do continente, utilizando uma
metodologia que combina elementos demograficos,
epidemiologicos e econémicos. Em particular, as
projecoes de gasto apresentadas se baseiam em uma
modificacdo do modelo de Hall e Jones (2004). Esses
pesquisadores tentaram explicar o paralelismo que
existe entre o crescente gasto em saude e a extensao
na esperanca de vida nos ultimos anos. O gasto em
saude é o resultado das decisOes das pessoas que
buscam melhorar seu bem-estar ao longo de toda a
vida. Esse modelo é uma base util para 0s nossos
fins, porque incorpora o comportamento das
pessoas como um determinante do gasto em saude
- passado e futuro -, permite considerar
detalhadamente a demografia e a distribuicdo do
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rendimento da populacdo (incluindo a evolucao no
tempo desses fatores) e tem como componente
central o estado de saude e a forma em que este
evoluira.

Como subprodutos do modelo utilizado para
realizar essa analise, foram dadas estimativas de
como o gasto em saude de cada pais responde ao
crescimento esperado em seu nivel de rendimento
(isto é, a elasticidade do rendimento do gasto em
saude), assim como do denominado beneficio
marginal de salvar uma vida (BMSV), que é um conceito
similar ao valor da vida estatistica (VVE). O VVE é um
conceito que ja teve um grande impacto sobre a
medicdo de politicas publicas. Por exemplo, o
conceito de anos ajustados pela qualidade de vida
(QALY), esta estreitamente relacionado com o VVE.
O QALY é utilizado pela Organizacdao Mundial da Saude
e por diversos organismos internacionais para medir
os lucros, em duracdo e qualidade, das vidas geradas
pelas intervencoes de saude. O VVE é em geral um
conceito util para obter melhores valoracdes dos
riscos. Por exemplo, pode ser utilizado para avaliar
a introducao de novas terapias médicas nos pacotes
de beneficios, para calcular provaveis indenizacoes
por acidentes profissionais, ou entdo para apoiar os
estudos atuariais correspondentes a seguros de
invalidez e vida, ou de riscos de trabalho.

A qualidade da informacdo e as pesquisas
relacionadas sobre o tema diferem de maneira
importante entre os paises. Neste trabalho, optamos
por imputar algumas variaveis quando, para os paises
em questdo, esses dados ndo estdo a mao. Todos
os dados utilizados podem ser encontrados no
documento de trabalho que acompanha este capitulo
(CISS 2009b). Privilegiamos ter um modelo comum e
sua aplicacdo para a maioria dos paises, do que fazer
um estudo de caso detalhado, ja que o nosso
objetivo basico é contribuir a formacao de opinides
sobre o futuro da politica de satde em cada pais. A
partir desses primeiros resultados esperamos que
0S paises continuem com um Processo permanente
de pesquisa apoiado pela CISS.
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Os resultados empiricos principais do estudo
apontam para varias questdes que coincidem em
geral com as expectativas que provavelmente
existem em geral sobre o tema. Mas, além disso, aqui
sdo apresentados exercicios numéricos especificos
e se faz a comparacdo evolutiva entre os paises.
Primeiro, de acordo com o aumento de rendimento
dos paises, a proporcdao que se designa ao gasto
em saude também sobe. Isso implica que para o
futuro devemos esperar maiores recursos
destinados aos servicos de saude. No entanto, a
velocidade em que esses recursos aumentam pode
variar de maneira importante entre os paises,
dependendo de seu estado inicial de saude e da
produtividade desse gasto em melhorar a saude. Isso
nos leva ao segundo ponto.

Observa-se que em uns paises o impacto dos
recursos destinados a saude é maior do que em
outros. Ou seja, que por unidade de gasto em saude,
os resultados de saude sdo melhores em uns paises
que em outros, de maneira que provoca a extensao
da expectativa de vida. Ainda que a expectativa de
vida é s6 um indicador de saude e que esta claro
que em alguns paises os ganhos maiores em saude
se observam na atencdo de doencas nao
transmissiveis e os ganhos com a tecnologia, porque
ja tem uma alta expectativa de vida, este dado
deveria incentivar os tomadores de decisdes das
politicas publicas e os pesquisadores a revisarem
0s casos bem sucedidos, para encontrar ai, areas
de oportunidade. Finalmente, o0 BMSV estimado para
cada pais ¢ na maioria dos casos o primeiro que se
calcula e pode ser a base para estudos mais
especificos. Nos casos em que ja existam
estimativas prévias, esses calculos vém proporcionar
maior evidéncia, pois parecem ser muito consistentes
em relacdao aos resultados anteriores.

O capitulo esta organizado desta forma: na
Secdo 2, comentamos os fatos estilizados das
variaveis basicas analisadas: gasto em saude e
estado de saude. A Secdo 3 mostra os resultados
basicos do modelo. A Secdo 4 conclui com as
recomendacodes de politica publica.
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Quadro V.1
A Importancia dos Gastos em Saude nas Financas dos Estados Unidos

O Escritério de Administracdao e Orcamento da Casa Branca (OMB, na sigla em inglés) indicou que a longo
prazo os custos associados com Medicaid, Medicare e a Seguridade Social sdo os que explicam a maior
parte do déficit orcamentario. Os dois primeiros constituem o seguro social de salde nesse pais, e sao
vistos como os que determinam o maior desafio. Foi projetado que, se continuar com as tendéncias
passadas, em 2050 os custos associados com Medicare e Medicaid passardo de 5 por cento do PIB,
representando atualmente a 20 por cento em 2050. Por sua vez, o custo da Seguridade Social (isto é, do
programa de pensdes) passara de 5 a 6 por cento no mesmo lapso. O escritério argumenta que este
crescimento é explicado pelo envelhecimento da populacao, mas principalmente pelo custo do cuidado
médico (ver grafico abaixo).

Fontes de Crescimento Projetado em Medicare, Medicaid e Seguridade Social
(porcentagem do produto interno bruto)
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Fonte: OMB (2009)

Este diagnostico, juntamente com a visdo de que pode haver melhoras substanciais na eficiéncia do
sistema, é a base para a reforma que a administracdo do presidente Obama planejou. A proposta pode ser
resumida nos quatro pontos a seguir: i) investimento em tecnologias de informacao para a saude; ii)
pesquisa para utilizar somente os tratamentos que deram resultados; iii) prevencao e bem-estar e, iv)
mudancas nos incentivos financeiros aos provedores para que proporcionem servicos de qualidade (OMB
2009).

As projecdes para os Estados Unidos neste capitulo sdao consistentes com as que a OMB estabelece.
Nosso modelo, no entanto, da maior énfase ao processo demografico, pois mesmo sem aumentos nos
custos de cuidado da salde, maiores recursos serdo necessarios por o interesse das pessoas de estender
a quantidade de vida. Por sua vez, na CISS (2007) foram analisadas a detalhe as oportunidades nos temas
de administracdo e tecnologias de informacdo nos sistemas de garantia de satde que vao alinhados com
as propostas acima indicadas.
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V.2 Fatos Estilizados

Em maior ou em menor medida, o gasto em saude
como proporc¢do do rendimento disponivel® nos
paises do continente aumentou nos ultimos 10 anos.
O Grafico V.1 mostra esta participacao de 1995 a
2006 para todos os paises da nossa amostra,
agrupados pelas sub-regides da CISS. Os poucos
paises que ndo estdao incluidos neste estudo sao
aqueles para os quais nao havia informacdo sobre
gasto em saude e rendimento nacional. O periodo de
estudo também responde a essa légica. Os dados
foram tomados do Banco Mundial, do Fundo
Monetario Internacional, da Organizacdo Mundial da
Saude e da Organizacao Pan-americana da Saude.

Como se pode observar, o crescimento do peso
do gasto em saude dentro do rendimento total ocorre
tanto em paises de média baixa de rendimentos, como
Bolivia ou Peru, até os paises mais ricos como
Estados Unidos e Canada. San Vicente e as
Granadinas, Panama, Uruguai e Honduras sdo casos
que registraram uma diminuicao. Representam, nesta

amostra, poucas excecoes e sao nacodes
relativamente pequenas, de maneira que o risco de

erros estatisticos nesse tipo de dados é maior.

O Grafico V.2 mostra a esperanca de vida ao
nascer (EVN) durante o mesmo periodo e para os
mesmos paises. Como se pode observar, em geral
todos os paises tiveram uma maior esperanca de
vida em 2006 que em 1995. Embora alguns paises
registrem alguns epis6dios nos quais a esperanca
de vida diminuiu, consideramos que nao se deve dar
muita importancia a essas variacoes de curto prazo,
pois podem refletir ajustes estatisticos de censos
que usualmente sado feitos a cada 10 anos. Embora a
melhoria em esperanca de vida seja uma tendéncia
de longo prazo, a qual vem em geral desde o século
XIX, podemos indicar que a década de 1995 a 2005
foi especialmente favoravel. Varios paises tiveram
lucros de 3 ou 4 anos, em especial os de menor
rendimento. Com excecao do Haiti e da Bolivia, ao
inicio do novo milénio toda a regido esta proxima ou
acima de uma esperanca de vida de 70 anos.

Grafico V.1
Proporcao do Gasto em Saude na Renda Disponivel

Regido I: Andina
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Grafico V.1 (continuacao)
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Grafico V.2

Estado de Saude: Esperanca de Vida ao Nascer Observada
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Grafico V.2 (continuacao)
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Fonte: CISS 2009b.

Assim, o fendmeno central observado é que
progressivamente se da um maior gasto em saude,
como proporcao do rendimento disponivel, e um
melhor estado de saude. De maneira direta nas
decisdes nas casas, ou indireta através de decisoes
coletivas, as pessoas se inclinam a gastar uma menor
parte de seu rendimento em consumo de outros bens
e gastam uma maior parte de sua renda em saude.
No modelo utilizado para obter essas projecdes, o
maior gasto se traduze em mais anos de vida.
Intuitivamente falando, as pessoas balanceiam o bem-
estar que derivam de alongar sua vida e de consumir
a curto prazo outros bens, e, na medida em que vao
sendo relativamente mais ricas, tendem a optar por
viver mais que por consumir outros bens.

Este processo nao é homogéneo para todas as
pessoas em todas as épocas. Primeiro, para familias
de rendimentos muito baixos, a preferéncia por maior
gasto em saude se vé mitigada pela urgéncia de
melhorar seu nivel de consumo em outras
necessidades basicas, como a alimentacao, a
educacao ou o vestuario. Segundo, a inclinacao para
gastar mais em saude se acentua uma vez que as
pessoas ja possuem necessidades basicas e tém
menor pressdo para financiar o consumo de outros
membros da familia, em especial para as criancas ou
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parentes incapacitados, o qual ocorre em sociedades
com baixa fertilidade e que envelheceram sob
condicbes de seguridade e higiene favoraveis.
Terceiro, o ambiente geral da tecnologia aplicavel a
saude varia no tempo e as pessoas tendem a
favorecer maior investimento em seu estado de
saude se esse ambiente é de alta produtividade.

No documento de trabalho que acompanha este
capitulo, (CISS 2009b) descrevemos com detalhes o
modelo e os ajustes efetuados para chegar a essas
projecoes. Na secdo a seguir do capitulo, nos
limitamos a apresentar os resultados.

V.3 Resultados

V.3.1 Do Gasto em Saude

Em resumo, o esforco de projecao de gasto em
saude que é apresentado aqui depende de maneira
crucial de como esta relacionado o gasto em saude
com o estado de saude, o que neste caso é medido
pela esperanca de vida. O coeficiente que relaciona
ambas variaveis aparece no Grafico V.3. Os dados
estao ordenados por rendimento per capita dos
paises.
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Grafico V.3
Coeficientes da Equacdao da Producdo de Saude
Ordenados por Renda Per Capita
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Fonte: CISS 2009b.

Em geral, os resultados nos permitem observar
varios dados interessantes. Primeiro, os paises da
Ameérica Latina e Caribe (ALC) possuem uma baixa
produtividade de gasto em saude, assim como 0s
Estados Unidos e o Canada, com parametros que
vao de valores negativos ou quase zero (na Dominica,
Equador, Trinidad e Tobago e Jamaica) a menos de
0,11. Bahamas, Antigua e Barbuda, Sao Cristoévao e
Névis, El Salvador e Peru sdo os paises com um maior
coeficiente, ou seja, mostram resultados mais
favoraveis com respeito a produtividade dos recursos
destinados a saude, ao menos nesse periodo. Por
exemplo, no Peru foi observada uma reducao
substancial na taxa de mortalidade infantil entre 1996
e 2006 de 43 a 21 falecidos por mil criancas nascidas
vivas (mais de 51%). Isso foi possivel gracas as
melhorias na cobertura do servico de saude nas
areas rurais, fato que permitiu diminuir a brecha que
sempre houve entre os indicadores urbanos e rurais
(UNICEF e INEI 2006). O segundo dado se refere ao
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fato de que o nivel de produtividade tem uma baixa
correlacao com o nivel de rendimento per capita dos
paises. Por exemplo, Canada e Estados Unidos, os
dois paises mais ricos da amostragem, tém uma
produtividade de 0,02 e 0,03.

Antes de continuar, devemos esclarecer que
este exercicio ¢ uma simplificacdo da realidade e que
os dados, embora muito uteis para o modelo, nao
devem ser usados sem ser acompanhados por maior
informacao para fazer um julgamento da eficiéncia
dos sistemas de saude dos paises. Em primeiro lugar,
deve-se lembrar que para calcular o coeficiente
relacionamos gasto em saude e EVN. Como foi
argumentado pela CISS (2008), a EVN é s6 um indicador
dos muitos que existem para avaliar os sistemas de
saude, e como tal, s6 proporciona informacao parcial.
Isso nos leva ao segundo ponto. Como ja foi
amplamente documentado, o estado de saude das
pessoas nao depende somente do gasto em saude.
Outras variaveis como a educacdo ou infraestrutura
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também determinam o estado de saude, de maneira
que o coeficiente pode estar refletindo condicoes
diversas nos paises, diferentes ao gasto em saude.

Uma vez que contamos com estimativas de
como estao relacionados o gasto com o estado de
saude, procedemos a estudar a forma como é toma
a decisdao de gasto em saude, ponderando o bem-
estar derivado de consumir outros bens. A Tabela

V.1 mostra a elasticidade da renda do gasto em saude,
ou seja, o grau de resposta do gasto em saude para
aumentos no rendimento em cada pais. Como se
pode observar, em quase todos os paises se nota
uma elasticidade do rendimento do gasto em saude
maior a 1: se o rendimento sobe, 0 gasto em saude
sobe mais que proporcionalmente. A excecado é feita
pela Dominica e Equador, com uma elasticidade de
0,94 e 1, respectivamente.

Tabela V.1
Resposta do Gasto em Servicos de Saude a Aumentos na Renda

Pais

Elasticidade da renda do gasto em saude

Antigua e Barbuda
Argentina
Bahamas
Barbados

Belize
Bolivia
Brasil
Canada
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba

Dominica
Equador

El Salvador
Estados Unidos
Granada
Guatemala
Haiti
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Panama
Paraguai
Peru
Republica Dominicana
Sao Cristovao e Névis
Santa Lucia
San Vicente e Granadinas
Trinidad e Tobago
Uruguai

Venezuela

1.82
1.14
2.31

36
48
51

.25
21

42
.20
a1

24
.94
.00
65
15
.20
52
.26
20
.04
19
36
51

23
32
14
.81

45
.70
46
17

.08

—
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—_ = N e e e
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Fonte: CISS 2009b.
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Os paises que mostram uma maior resposta do
gasto em saude a melhorias na renda sao Bahamas,
Peru, Antigua e Barbuda, Sdo Cristovao e Névis, San
Vicente e Granadinas e El Salvador.

A estimativa da elasticidade de renda do gasto
em saude ocupou o interesse de varios economistas
ao longo do tempo. Em geral, os estudos mais
recentes para o caso dos Estados Unidos indicam
uma elasticidade maior a um (ver Quadro 4 de Borger
et al 2008, o qual resume os resultados encontrados
na literatura). Nossa estimativa de 1,15 é muito similar
as estimativas dos estudos citados pelos autores.
Ao contrario dos Estados Unidos, para o caso dos
paises da América Latina e do Caribe, ndo existe
informacao recente sobre a estimativa de elasticidade
de renda. Musgrove (1983) apresenta estimativas para
o Chile, Coléombia, Equador, Peru e Venezuela , mas
nao acreditamos que sejam comparaveis as nossas,
realizadas 26 anos depois, especificamente porque
nos paises foram registradas reformas importantes
nos sistemas de saude nas ultimas décadas e
reconheceu-se que a elasticidade da renda é afetada
pela estrutura organizacional e financeira dos
sistemas de saude.

Dadas as estimativas efetuadas e projetando o
crescimento dos paises com um modelo basico de
crescimento (ver CISS 2009b), podemos prognosticar
0 gasto em saude como a proporcao do rendimento
disponivel para os proximos anos. O Grafico V.4
mostra o prognostico de gasto em servicos de saude
para cada pais até 2030. Como se pode observar, o
gasto em saude como proporcao do rendimento
aumentara significativamente em quase todos o0s
paises antes de estabilizar-se. Da mesma forma, a
esperanca de vida aumentara (ver Grafico V.5). Na
Tabela V.2 pode-se observar os dados para trés anos
especificos. Evidentemente, como o prognoéstico
depende dos dados da taxa de crescimento da renda,
este pode variar significativamente. No entanto, para
o caso dos Estados Unidos, para o qual podemos
comparar, observamos que nosso prognostico estao
dentro do patamar estimado por Borger et al (2008).3
E importante notar que para alguns paises a
expectativa de vida ndo aumenta, pois estes paises
ja tém uma alta expectativa de vida, por exemplo,
Cuba e Costa Rica. Os maiores ganhos se observarao
na atencdo de doencas ndo transmissiveis e do uso
da tecnologia para melhorar a qualidade de vida.

Grafico V.4
Prognosticos do Gasto em Saude como Proporcao da Renda Disponivel

Regiao I: Andina
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3 Como se pode observar, Belize e San Vicente e Granadinas mostram uma esperanca de vida em 2006 que ndo coincide com
os graficos mostrados anteriormente da EVN observada, devido a que os dados da OPS mostrados no Grafico V.2 diferem
significativamente dos dados da OMS que foram utilizados para estimar as projecoes.
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Grafico V.4 (continuacao)
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Grafico V.5

Prognésticos de Esperanca de Vida do Grupo de 0 a 4 Anos
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Grafico V.5 (ccontinuacao)
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Proporcdao do Gasto Nacional em Saude como Percentagem do PIB

e Esperanca de Vida do Grupo de 0 a 4 Anos

2028

2030

Proporcao Gasto em Saude

Esperanca de Vida de 0-4 Anos

Pais Ano Ano
2000 2015 2030 2000 2015 2030
Antigua e Barbuda 0.083 0.134 0.138 71.6 78.0 80.7
Argentina 0.105 0.129 0.129 74.7 76.1 77.0
Bahamas 0.080 0.058 0.065 72.9 80.0 83.4
Barbados 0.068 0.088 0.090 74.6 78.1 80.0
Belize 0.053 0.078 0.081 70.4 71.6 73.4
Bolivia 0.066 0.083 0.084 64.3 68.2 69.4
Brasil 0.086 0.100 0.101 70.5 73.5 74.4
Canada 0.119 0.138 0.139 79.1 82.8 84.7
Chile 0.081 0.098 0.102 76.7 81.3 83.8
Colombia 0.092 0.095 0.104 71.7 75.8 76.8
Costa Rica 0.081 0.095 0.094 76.5 78.8 79.3
Cuba 0.071 0.096 0.095 77.6 79.0 80.2
Dominica 0.076 0.127 0.136 73.9 81.7 86.4
Equador 0.056 0.080 0.080 70.8 75.6 76.5
El Salvador 0.082 0.083 0.087 70.3 74.6 77.2
Estados Unidos 0.157 0.177 0.177 76.7 79.7 81.3
Granada 0.075 0.129 0.130 67.2 70.5 71.7
Guatemala 0.061 0.073 0.076 67.4 71.3 73.1
Haiti 0.062 0.092 0.093 60.1 64.1 65.1
Honduras 0.064 0.068 0.068 67.8 71.3 72.0
Jamaica 0.073 0.056 0.057 72.5 73.0 73.5
México 0.071 0.079 0.081 74.1 77.6 78.6
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Tabela V.2 (continuacao)

Pais

Proporcao Gasto em Saude

Esperanca de Vida de 0-4 Anos

Ano Ano
2000 2015 2030 2000 2015 2030
Nicaragua 0.074 0.092 0.097 72.4 74.9 76.9
Panama 0.106 0.105 0.106 76.0 80.3 83.4
Paraguai 0.100 0.085 0.086 74.5 76.4 77.5
Peru 0.058 0.048 0.049 69.8 74.3 75.2
Republica Dominicana 0.074 0.081 0.081 70.5 72.3 72.9
Sao Cristovao e Névis 0.065 0.100 0.106 70.1 79.0 81.9
Santa Lucia 0.072 0.077 0.078 74.0 78.2 80.2
San Vicente e Granadinas 0.072 0.044 0.047 70.2 72.6 74.2
Trinidad e Tobago 0.059 0.081 0.080 69.6 70.6 71.4
Uruguai 0.115 0.100 0.101 74.9 76.4 77.4
Venezuela 0.091 0.084 0.085 73.8 76.2 77.3

Fonte: CISS 2009b.

V.3.2 Calculos do VVE

O VVE, estimado aqui através do BMSV, é um indicador
fundamental na avaliacdo de politicas publicas. De
maneira particular, para a seguridade social o VVE
pode ajudar a determinar as compensac0es por
riscos de trabalho e a avaliacdo das melhores
intervencoes em saude, assim como para valorar os
sistemas de pensdes com uma variavel mais ampla
(ue as puramente monetarias, e que normalmente sao
utilizadas. Embora existam diferentes métodos para
calcular o VVE, o modelo usado neste capitulo nos
da a vantagem de poder aplica-lo a todos os paises.
Até onde pudemos corroborar, esse indicador nunca
foi calculado para a maioria dos paises contemplados
na amostragem. A Tabela V.3 mostra o BMSV como
uma aproximacdo ao VVE para os paises analisados.

Infelizmente, ndao contamos com informacao
para poder fazer um contraste de todos os dados
apresentados. A estimativa para os Estados Unidos
é proxima a calculada por Hall e Jones (2004). Os
dados para Canada estdao entre 1,9 e 4,2 milhdes de
dolares de 2006 (Viscuse e Aldy 2003, citando a Meng
1991), o que indica que nossa estimativa ¢ ligeiramente
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superior. Para a India, calculou-se um VVE em 600 mil
dolares (Viscuse e Aldy 2003, citando a Shanmugam
1996). A India tem um rendimento per capita
aproximado ao de Honduras, de maneira que os
dados nesse caso da nossa estimativa é menor. Além
do valor especifico do VVE, as variacoes entre paises
parecem razoaveis. O VVE reflete de maneira proxima
a renda per capita dos paises, como mostra o Grafico
V.6, e que o coeficiente de correlacao é de 0,91.
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Tabela V.3
Calculos do Beneficio Marginal de Salvar uma Vida
(dolares do 2006)

Pais Renda per capita BMSV estimado
Antigua e Barbuda 5,833 888,352
Argentina 3,832 1,512,481
Bahamas 16,716 501,965
Barbados 3,906 911,982
Belize 3,221 344,365
Bolivia 930 136,314
Brasil 4,512 849,877
Canada 28,431 6,405,273
Chile 5,881 724,531
Colémbia 2,353 685,370
Costa Rica 3,992 2,560,481
Cuba 3,153 527,758
Dominica 3,906 216,023
Equador 2,383 519,156
El Salvador 2,869 210,818
Estados Unidos 38,252 11,719,656
Granada 3,398 1,279,254
Guatemala 2,225 238,050
Haiti 525 102,568
Honduras 1,453 336,519
Jamaica 3,157 894,578
México 6,369 1,572,501
Nicaragua 968 126,884
Panama 4,056 744,172
Paraguai 1,480 315,665
Peru 2,432 363,859
Republica Dominicana 2,885 1,080,437
Sdo Cristovao e Névis 7,470 691,536
Santa Lucia 5,239 546,736
San Vicente e Granadinas 4,332 278,308
Trinidad e Tobago 7,918 2,016,570
Uruguai 4,893 1,322,613
Venezuela 4,317 678,861

Fonte: CISS 2009b.
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Grafico V.6
Renda Per Capita e VVE (medido pelo BMSV)
(délares do 2006)

8
7 ¢
L)
w *
> ‘Q‘
> 6 “
By
sod
5 ’ ¢
4
0 2 4 6 8 10 12

Renda per capita

Nota: Os valores do VVE e da renda per capita estdo em logaritmos.

Fonte: CISS 2009b.

V.4 Conclusdes e Recomendacoes para a
Politica Publica

A magnitude do gasto em saude é motivo de uma
discussdo permanente entre os especialistas e
tomadores de decisdes de politicas publicas em
muitos paises do continente. Em alguns casos,
argumenta-se que o gasto em saude é muito baixo,
enquanto em outros argumenta-se que é muito
elevado. Esta secao analisa um enfoque diferente que
parte do seguinte pressuposto: o gasto em saude
que se observa nos paises é a resposta de um
comportamento dos lares no qual as pessoas tém
que decidir entre aumentar a quantidade de vida ou
aumentar a qualidade de vida, ao consumir em outros
bens diferentes a satide. O enfoque nos permite obter
informacao valiosa que em alguns paises é a primeira
que tem sido calculada.

Primeiro, encontramos que nos paises
analisados o modelo indica que a saude é um bem
no qual as sociedades contemporaneas estao
dispostas a gastar uma proporc¢ao cada vez maior
de sua riqueza. Em segundo lugar, pudemos observar
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que precisamente por essa circunstancia, é de se
esperar que no futuro o gasto em saude como
proporcao da renda aumente em todos os paises,
de maneira continua e importante nos anos que virao.
O maior gasto em saude sera traduzido em uma
maior expectativa de vida, sendo o efeito dependente
das capacidades dos paises para fazer um bom uso
dos recursos. Dessa maneira, as instituicdes de
seguridade social, em sua funcao de seguradoras ou
como provedoras, deverdo preparar-se para lidar
com maiores recursos e deverdo tornar o uso da
verba mais eficiente. Além disso, desde hoje devem
ser estabelecidas as condicOes para atender da
melhor maneira as pessoas mais velhas.

Finalmente, o estudo apresenta pela primeira
vez para muitos paises um calculo do VVE, uma
estatistica que acreditamos que ja deve ser parte
dos estudos econdmicos e atuariais da seguridade
social. Os resultados do modelo podem ser usados
como uma referéncia basica em uma area na qual
existe muito pouca informacao, e na qual uma grande
quantidade de estimativas é necessaria para chegar
a um consenso.
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Nao podemos negar que os resultados foram
calculados em um modelo muito restritivo em suas
bases, e sem duvida uma maior pesquisa sobre o
tema serd bem-vinda. Embora as magnitudes dos
valores encontrados possam variar na presenca de
mais informacdo, consideramos que as implicacoes
de politica publica indicadas anteriormente
continuarao sendo validas.
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