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Sumario

A perspectiva do crescimento acelerado da
populagdo idosa da América Latina é
acompanhada pela incerteza quanto as
condicdes de renda, que experimentardo os
longevos. O objetivo do trabalho ¢ analisar as
condi¢des de geragao de renda dos idosos de
seis paises latino-americanos, a saber,
Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, México
e Peru, e procurar inferir sobre as perspectivas
futuras. Assume-se que as principais fontes de
renda dos idosos sdo a Seguridade Social e o
trabalho. O quadro tragado mostra a
importancia dos beneficios sociais na renda dos
idosos e seu impacto na redugdo da sua
pobreza. As transformagdes no mercado de
trabalho tém resultado em uma forte redugéo da
populagdo economicamente ativa que contribui
para a previdéncia social. Isto sugere que as
tradicionais maneiras de financiar o sistema
ndo serdo suficientes para atender a uma
demanda crescente por beneficios
previdenciarios nesse contexto de diminuigéo
da oferta de contribuintes.

Palavras chave: envelhecimento, pobreza,
protecdo social, América Latina.

Introducao

Abstract

Aging, poverty and social security in Latin
America

Latin America’s elderly population is expected
to grow fast within the next 40 years. This
perspective is followed by some uncertainty
about the capability of income generation by
old people. The main objective of this paper is
to analyze the processes of income generation
by these people and speculate about their future
trends. Six countries of the region were
selected: Argentina, Brazil, Bolivia, Costa
Rica, Mexico and Peru. It is assumed that the
main sources of income of elderly population
are Social Security Systems and labor markets.
The importance of the social security benefits
on elderly people and their families” income is
described. Transformations in labor market
have resulted in a dramatic reduction of the
proportion of the active population which
contributes to social security. This suggests
that the traditional ways to finance the system
will not be enough to generate income for an
increasing demand of social benefits in the
context of contributor’s reduction.

Key words: aging, poverty, social security,
Latin America.

s paises da América Latina como um todo desfrutam hoje de uma das
maiores conquistas sociais da segunda metade do século XX, verificada
em quase todo o mundo: a reducao da mortalidade em todas as idades.
Isso resultou no aumento da esperanca de vida, ou mais precisamente, em que
mais pessoas atinjam idades avancadas. Embora de forma desigual, essas
melhorias beneficiaram as populacdes de toda a regido. Em paralelo a essa

* Esta ¢ uma versdo atualizada e revisada do trabalho apresentado no II Congresso da Associacao

Latino-americana de Estudos de Populagdo (Alap).
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tendéncia observa-se a entradano grupo etario de idosos de coortes populacionais
nascidas em um regime de fecundidade elevada e de reducdo da mortalidade.
Sao os baby boomers, que se beneficiaram da reducdo das taxas de mortalidade
por doengas infecto-contagiosas na primeira infancia, da mortalidade materna,
da mortalidade nas idades adultas e avangadas e estdo se tornando os elderly
boomers. No caso latino-americano, paralelamente a queda da mortalidade,
assiste-se, desde o final dos anos 1960, a uma diminui¢ao acentuada nos niveis
de fecundidade. Uma das certezas que se pode vislumbrar para o futuro préximo
¢ o crescimento a taxas elevadas do contingente de idosos vivendo mais tempo.

Embora seja uma conquista , nem todas as visdes sobre esse fendmeno sao
de comemoracdo. Na verdade, a questdo do envelhecimento populacional
entrou na agenda das politicas piblicas como um problema dificil de resolver
, por se tratar do crescimento relativamente acelerado de um contingente
populacional considerado inativo ou dependente, simultaneamente ao
encolhimento, daquele em idade ativa ou produtiva. A primeira preocupacao
surgida foi com o aumento das despesas com a seguridade social.

Assume-se que o envelhecimento populacional ¢ uma das principais
conquistas sociais da segunda metade do século XX, mas que traz grandes
desafios. Um deles € o de assegurar que o processo de desenvolvimento ocorra
com base em principios capazes de garantir a dignidade humana e a eqiiidade
entre os grupos etarios na partilha dos recursos, direitos e responsabilidades
sociais.! Isso implica buscar entendé-lo no contexto das grandes mudangas
sociais, economicas, nos sistemas de valores em geral que regem a sociedade,
as familias e, em especial, nas transformacdes do mercado de trabalho. Na
América Latina, essa questdo adquire importancia especial, pois a ela se soma
uma ampla lista de outras questoes sociais, tais como pobreza, exclusao social
e elevados niveis de desigualdade. Isso coloca para os paises daregido o desafio
de adaptar a sua rede de protecdo social as mudancgas na estrutura etaria, nos
arranjos familiares ¢ no mercado de trabalho.

Reconhece-se que a idade traz vulnerabilidades fisicas e mentais e que estas
sdo diferenciadas pelos varios extratos sociais, étnicos, regionais etc. Uma das
vulnerabilidades que atingem a populacdo idosa ¢ a perda de autonomia, que
pode levar a perda de sua capacidade laborativa e de geragdo de renda. Essa
perdapode, porém ser minimizada por politicas de seguridade social. O objetivo
deste trabalho ¢ analisar as condi¢des de renda dos idosos de seis paises latino-

!'Essa preocupago encontra-se expressa nos dois Planos de A¢do para o Envelhecimento das Nagdes
Unidas: Viena, 1982; e Madri, 2002 (ver ONU, 1982; 2002).
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americanos e procurar inferir sobre as suas perspectivas futuras. Os paises
foram escolhidos segundo o seu grau de envelhecimento, a saber: Argentina,
Brasil, Bolivia, Costa Rica, México e Peri. Como idosos foi considerada a
populacdo de 60 anos e mais, tal como definido pelas Nagdes Unidas, muito
embora em algumas situacdes seja consideradaade 65 anos, dada ser estaaidade
minima para o requerimento de aposentadorias estabelecida pela maioria dos
paises da regido e a maneira como foram tabulados os dados.

O trabalho esta organizado em quatro se¢des, incluindo esta introducao. A
segunda secdao apresenta uma breve descrigdo das caracteristicas
sociodemograficas dos paises estudados. A terceira discorre sobre os mecanismos
de aferi¢do de renda da populagao idosa e seu impacto sobre o nivel de pobreza.
Por fim, s3o tracados alguns comentarios a titulo de exploracao a respeito das
perspectivas quanto a possibilidade de obtengao de renda para o futuro proximo.
As informagdes utilizadas sdo oriundas das pesquisas domiciliares dos paises
considerados e da bibliografia existente.

Aspectos demograficos e socioecondomicos
dos paises selecionados

A populagdo da América Latina atravessa um rapido e intenso processo de
envelhecimento, cujas perspectivas sdo de continuagdo. Espera-se que o nimero
de idosos duplique nos proximos 20 anos; passe dos atuais 49 milhdes para
aproximadamente 100 milhdes em 2025.> Esse processo ocorre de forma
heterogénea na regido. Levando isso em consideragao selecionou-se um grupo
de paises que retratasse as diferencas na dinamica demografica, bem como as
sociais, econdmicas, culturais e étnicas. Para isso, foi utilizada a tipologia
proposta pela Cepal (2003), que classifica os paises em quatro grupos em func¢ao
daintensidade de seu processo de envelhecimento populacional e da participagao
das pessoas de 60 anos e mais no total da populagdo.

1. Envelhecimento incipiente: nesse grupo estao os paises cujas propor¢oes
de idosos variavam entre cinco e sete por cento do total da populagdo e
nao apresentavam niveis de fecundidade tdo reduzidos quanto os demais
paises da regido. Selecionou-se a Bolivia.

2. Envelhecimento moderado: engloba os paises cujas propor¢des de
populagdo idosa estavam entre seis € 0ito por cento € que apresentavam

2 Fonte dos dados: Desa (2003; 2004).

11 abril/junio 2007



Papeles de POBLACION No. 52 CIEAP/UAEM

declinios acentuados nataxa de fecundidade. Nesse grupo serdo analisados
os casos de Costa Rica, Pert e México.

3. Envelhecimento moderado avangado: estdo incluidos os paises cujas
proporg¢des da populagdo idosa estavam compreendidas entre oito e dez
por cento. Sera ilustrado pelo caso brasileiro.

4. Envelhecimento avancado: fazem parte desse grupo os paises cuja
estrutura etaria apresentava-se envelhecida ha mais tempo . Esta
representado pela Argentina, onde, em 2005 a populacdo de 60 anos e
mais era responsavel por 13.9 por cento da populagdo total.

As diferencas na velocidade e intensidade do processo de envelhecimento
sdo resultado de variagdes na composicao etaria dos paises, que, por sua vez,
refletem seus niveis de fecundidade e mortalidade. Projeta-se uma taxa de
crescimento para a populacao idosa nos proximos 20 anos variando de 1.8 por
cento ao ano (a.a.) na Argentina a 4.4 por cento na Costa Rica. Em 2025, espera-
se que a propor¢do de pessoas com mais de 60 anos corresponda a
aproximadamente 17 por cento na Argentina e a nove por cento na Bolivia.?

Paises que se encontram no estagio incipiente do envelhecimento
populacional, como a Bolivia, contam com uma parcela elevada de populagao
jovem —aproximadamente 60 por cento da populagao boliviana tinham menos
de 24 anos de idade, em 2002. Por outro lado, na Argentina a proporcao
correspondente foi de 44.6 por cento e a da populagdo com mais de 40 anos
respondia por mais de 1/4 do total da populacdo em 2003.* As mudangas na
composi¢do etaria tém grandes implicacdes para a formulagao das politicas
publicas, em especial para a seguridade social e a oferta da for¢a de trabalho.

O processo de envelhecimento populacional no seu primeiro estagio resulta
em um aumento, pelo menos relativo, da oferta da forca de trabalho. Nas etapas
posteriores, a propor¢do desse grupo no total da populagdo diminui e,
eventualmente, diminuird em termos absolutos, como ¢ a situa¢do atual do
Japdo e de varios paises europeus. Por outro lado, o segmento com idades
avangadas passa a ser o que mais cresce. Esse crescimento acentuado do
segmento que demanda maiores recursos monetarios ¢ cuidados humanos,
afetivos e psicologicos, vis-a-vis a redugdo do contingente populacional em
idade ativa levou a que o envelhecimento populacional entrasse na agenda das
politicas publicas pelo lado negativo, ou seja, ele € visto como “um problema”.’

* Desa. Extraido de http://www.esa.um.org/unpp.p2ko.data.asp em 22 de junho de 2007.

4 Tabulagdes a partir das pesquisas domiciliares. Fonte dos dados: Socio-Economic Database for Latin
América and the Caribean (Sedlac).

* Essa visao foi muito influenciada por um documento do Banco Mundial, publicado em 1994, intitulado
Averting the old age crisis: Policies to promote the growth and protect the old.

12



P

Envelhecimento, pobreza e protegdo social na América Latina /A. Camarano y M. Pasinato

SalayNA'/m SUSWOH m

niad

00IX3IN

"£00T 9p oyun{ ap 7Z W oul] U0 OHA dIU0]

a1y BIS0D |Iseig elnj0g eupuably

$00Z ‘SOAVNOIDATAS SASIVd
SONV $9 SOV VAIA 9d VAILV.LOAdXd
1 OJIAVYD

abril/junio 2007

13



Papeles de POBLACION No. 52 CIEAP/UAEM

O grafico 1 apresenta os valores da esperanca de vida aos 65 anos por sexo
para os paises selecionados. A excec¢do dos homens bolivianos, um individuo ao
chegar aos 65 anos ainda pode esperar viver mais 14 anos. A esperanca de vida
feminina ¢, tradicionalmente, mais elevada que a masculina, em média, trés
anos. Na Costa Rica ela tingiu valores ainda mais elevados (para ambos os
sexos) —em torno de 20 anos. O diferencial mais alto foi observado na
Argentina. As perspectivas que se colocam sdo de que a esperanca de vida nas
idades mais avangadas continuara a aumentar no futuro préoximo. A questao que
se coloca ¢ em que condigdes de satide e autonomia viverdo os longevos. Estardo
aptos a continuar participando na atividade econdmica?

A menormortalidade feminina levaao predominio das mulheres na populagéo
idosa. Essa predominancia ¢ maior quanto mais velho for o segmento analisado.
No entanto, as mulheres enfrentam maiores dificuldades para a sua inser¢ao no
mercado de trabalho e, conseqilientemente, nos sistemas de protecao social, pela
intermiténcia de sua participagao decorrente, em grande medida, de sua funcao
de cuidadora e dos problemas de desigualdade e segregagdo ocupacional
existentes. Isso atingiu mais as atuais idosas na sua vida adulta.

Em paralelo, os tiltimos 16 anos foram marcados pela instabilidade econdmica
e aumento da vulnerabilidade econdmica e social de quase todos os paises
estudados, evidenciados pelas baixas taxas de crescimento do produto per
capita e deterioracao das condi¢des do mercado de trabalho. Apenas Argentina,
Costa Rica e Peru apresentaram taxas médias de crescimento superiores a dois
por cento.® Essas taxas foram bem inferiores as observadas historicamente na
regido até a década de 1970 e as atualmente vigentes em varias das economias
emergentes da Asia.

Quando foram criados os sistemas de seguridade social, no pés-guerra, o
emprego formal foi assumido como padrao e o desemprego ¢ a informalidade
eram entendidos como questdes conjunturais. Atualmente, o desemprego ¢ a
informalidade sdo caracteristicas marcantes do mercado de trabalho dos paises
da regido. A propor¢do de pessoas inseridas no setor informal da economia
cresceu em quatro dos seis paises analisados entre 1990 e 2005 (ver tabela 1).
Asexcegdes ocorreram na Argentina, onde ela decresceu 8.4 pontos percentuais,
e no Peru, cujo decréscimo foi de 5.3 por cento. O setor informal respondia, em
2005, por mais de 40 por cento dos postos de trabalho urbanos nos seis paises
analisados. Propor¢des mais altas foram observadas na Bolivia, onde a
informalidade era responsavel por 67.1 por cento do emprego urbano.

¢ Dados extraidos de Banco Mundial (2006) ¢ Cepal (2006a).
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TABELA 1
INDICADORES DE FUNCIONAMENTO DO MERCADO DE TRABALHO:
PAISES SELECIONADOS
Proporgdo de pessoas. Taxa desemprego
Setor informal urbano
1990 2005 1990 2005
Argentina 52.0 43.6 7.5 11.6
Bolivia 60.1 67.1 7.3 9.2
Brasil 41.8 49.1 43 9.8
Costa Rica 33.6 39.9 5.3 6.9
México 38.8 42.6 2.8 4.7
Pert 60.2 54.9 8.3 9.6

Nota: setor informal constituido por trabalhadores por conta propria (exceto profissionais liberais,
administrativos e técnicos), domésticos e empregados em micro empresas (estabelecimientos com até
5 trabalhadores).

Fonte: OIT, 2006, Panorama Laboral 2006, America Latina e Caribe.

A forca de trabalho da Costa Rica foi, entre os paises estudados, a que
apresentou a mais baixa taxa de participagao no setor informal em ambos 0s anos
analisados, embora essa taxa tenha crescido no periodo considerado.

Além da informalidade, as taxas de desemprego da populagdo ativa de todos
os paises estudados também aumentaram entre 1990 e 2005. Esse aumento foi
mais expressivo no Brasil, onde essa taxa mais que dobrou, seguido do México
e da Argentina (tabela 1). Esses dois fatores tém comprometido a capacidade de
financiamento do sistema de seguridade social e sinalizam paraum agravamento
da desprotecao dos idosos do futuro. Os desafios que se colocam sdo, portanto,
o de criagdo de mecanismos capazes de incorporar no mercado formal os
trabalhadores alijados dele, bem como o de buscar fontes alternativas de
financiamento.

Uma outramudanca importante no mercado de trabalho dos paises estudados
foi o crescimento expressivo da participacdo feminina e o decréscimo da
masculina (grafico 2). Na Costa Rica e no Pert, por exemplo, a taxa de
participagdo das mulheres aumentou 2.3 vezes entre 1980 e¢2005. A inser¢ao das
mulheres no processo produtivo traz uma série de implicagdes para um sistema
de seguridade social. Por um lado, possibilita o aumento da oferta de forca de
trabalho, contrabalangando a queda da fecundidade e a redugao da participacgao
masculina. Por outro, altera o seu papel na familia, onde elas passam, também,

15 abril/junio 2007
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a assumir o papel de provedoras. Os sistemas tradicionais foram concebidos
tendo por base a familia composta pelo homem provedor e a mulher cuidadora.
Essa mudanga implica repensar os tradicionais beneficios e readapta-los a nova
realidade das familias com mais de um provedor.

Apesar dos esfor¢os das politicas nacionais e internacionais para a erradicagdo
da pobreza e da indigéncia na regido, observou-se, na metade dos paises
estudados, a manutencdo e/ou aumento da propor¢do da populagdo pobre nos
ultimos anos, como mostra a tabela 2. No Brasil, na Costa Rica e no México
houve uma reducao na propor¢ao de pobres, reducdo esta mais acentuada na
Costa Rica. Varios estudos associam as baixas proporg¢des de idosos pobres ao
maior grau de desenvolvimento’ e a sistemas de protegdo social consolidados.®
O desenvolvimento dos sistemas de seguridade social tem como objetivo repor
a renda dos individuos que perderam a sua capacidade de trabalho ocasionada
pelo avanco da idade através da suavizagdo do seu consumo ao longo do ciclo
de vida e reduzir a pobreza entre os idosos. Dos seis paises considerados, a
propor¢ao de idosos pobres era menor que a observada para o resto da
populagdo, a saber: Argentina, Brasil, Bolivia e Peru (grafico 3). Os dois
primeiros paises contam com sistemas previdencidrios ja consolidados. O
inverso ocorria nos demais paises. A maior diferenca na propor¢cao mencionada
foi observada no Brasil, ou seja, a proporg¢ao da populagdo ndo-idosa pobre foi
4.7 mais elevada que a da populacdo idosa.

A constatacdo de que a pobreza ¢ menor entre os idosos do que entre os nao-
idosos tem sido objeto de varias controvérsias no Brasil. Por um lado, alguns
autores apontam para a existéncia de um viés intergeracional nas politicas
publicas que privilegiaria os idosos em detrimento dos demais grupos etarios na
partilha dos recursos e transferéncias do Estado (ver, por exemplo, Paes de
Barros; Carvalho, 2003; Turra; Queir6z, 2005). Por outro, autores como
Goldani (2004) apontam que esse ¢ um falso debate, pois as analises economicas
convencionais consideram apenas os gastos com idosos incorridos pelo Estado,
mas ndo se preocupam em comparar esses custos com os incorridos pelas
familias.

" Popolo (2001) em estudo comparando varios paises latino-americanos observou que os paises com
niveis de pobreza mais baixos apresentam uma incidéncia da pobreza entre idosos, também, mais baixa.
Por outro lado, nos paises onde a incidéncia da pobreza ¢ maior, a pobreza entre os idosos tende a se
acentuar.

8 Ver para o caso brasileiro, por exemplo, Beltrdo, Camarano e Mello (2005), Camarano (2004) e Paes
de Barros, Mendonga e Santos (1999).
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GRAFICO 3
PROPORCAO DA POPULACAO POBRE (LINHA DE POBREZA = US$ 2 POR DIA)
PAISES SELECIONADOS
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W Populagédo Total
= Populagéo ldosa

Fonte: Gasparini, Alejo, Haimovich, Olivieri e Tornarolli (2007).
Para o Brasil, as autoras utilizaram tabula¢des proprias a partir dos dados brutos da PNAD/IBGE de 2005.

25 "ON NOIOV180d 7 7 P7d

WAYN/AVAID



Envelhecimento, pobreza e protegdo social na América Latina /A. Camarano y M. Pasinato

TABELA 2
PROPORCAO DA POPULACAO POBRE COM BASE NA LINHAS DE
POBREZA DE US$2 PER CAPITA POR DIA. PA{SES SELECCIONADOS

Pais Ano Total Urbano Rural
Argentina 1992 4.2
2005 11.6
Bolivia 1997 36.2 3.7 63.4
2003 43.1 26.2 72.6
Brasil 1990 28.8 21.4 51.0
2005 232 18.5 459
Costa Rica 1992 12.8 8.0 16.6
2004 8.3 53 12.5
México 1992 26.8 16.9 53.6
2004 22.0 15.6 42.7
Pert 1997 322 13.9 65.3
2003 30.2 12.4 62.5

Fonte: Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (SEDLAC).
http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas/sedlac/default.html.

Na verdade, assumem como garantida a solidariedade entre os membros da
familia em um modelo de familia idealizado. Ja, outros autores apontam para a
importancia que o beneficio da seguridade social tem desempenhado naredugao
da pobreza da populagdo como um todo. Isso esta associado ndo s6 a uma
cobertura maior da seguridade social, mas, também, as dificuldades de inser¢ao
no mercado de trabalho que a populagdo adulta jovem experimenta (ver
Camarano; El Ghaouri, 2003; Camarano, 2004; Beltrdo; Camarano; Mello,
2005; Delgado; Cardoso Junior, 1999, 2004; Saboia, 2004). Seriam efeitos nao
esperados da seguridade social. Como sera visto ao longo deste trabalho, a
contribuicao da renda do idoso na renda de suas familias ultrapassa os 50 por
cento a exce¢dao do México (tabela 7).

Mecanismos de aferi¢do de renda pelos idosos
dos paises estudados

Como ja mencionado, renda ¢ uma variavel importante na determinagdo do
bem-estar de qualquer grupo populacional. Nesta se¢do, analisam-se os principais
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mecanismos para a sua afericdo com relagcdo aos idosos dos paises estudados:
participacao no mercado de trabalho, cobertura do sistema de seguridade social
e transferéncias familiares.

A inter-relagdo entre participagdo da populagdo idosa no mercado de
trabalho e funcionamento dos sistemas previdenciarios tem recebido atengo
crescente, principalmente nos paises desenvolvidos (Bertranou, 2005). Essa
relagdondo € muito direta, pois em alguns paises, como o Brasil, a aposentadoria
ndo significa, necessariamente, saida do mercado de trabalho. A legislacao
brasileira permite que o aposentado retorne a ele sem qualquer restrigdo. Um
outro ponto ¢ que os ganhos na esperanga de vida ndo tém sido acompanhados
por um aumento da idade média a aposentadoria. Na verdade, verificou-se para
a populagdo brasileira uma reducdo na idade média a aposentadoria (Ipea,
2006), tendéncia encontrada em quase todos os paises da Organizagdo para
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).” Essatendéncia é, também,
contraditéria com o desenvolvimento em todo o mundo de um novo paradigma
do envelhecimento que ressalta a necessidade de criagdo de condigdes propicias
ao “envelhecimento ativo”. Essas questoes colocam a necessidade de se incluir
no debate atual sobre os sistemas de seguridade social que as pressoes pelo
aumento do periodo laborativo e de restricao ao acesso precoce aos beneficios
previdenciarios devem ser pautadas nao so6 pelos problemas de financiamento,
mas, também, por uma integracao social maior da populacao idosa.

A inter-relacdo entre participacdo no mercado de trabalho e bem-estar na
idade avancada apresenta uma dicotomia intrinseca. Se, por um lado, essa
participagdo sugere melhores condi¢des de saude e maior integracdo social dos
idosos, por outro, no processo de desenvolvimento dos sistemas de protecao
social, a idade avanc¢ada foi consensuada como um risco social a ser coberto, o
que implicauma menor participa¢ao no mercado de trabalho. Nao se tem davida
de que ¢ necessario proteger a populacao que perde a capacidade de trabalhar
e de gerar renda. A questdo que se coloca ¢ que em um contexto de melhorias
generalizadas de condi¢des de saude, qual é essa idade? Sabe-se que ela deve
diferir entre grupos sociais, regionais, étnicos, categorias ocupacionais etc.

Um outro ponto a ser levantado ¢ que a baixa cobertura previdenciaria
associada aos baixos valores dos beneficios pode levar a que os idosos tenham
de continuar no mercado de trabalho e/ou depender da ajuda de filhos ou outros
parentes.'® A comparagdo entre taxas de participa¢do e cobertura dos sistemas

? Para os paises da OCDE o declinio médio foi de aproximadamente 4,3 anos entre 1950 e 1995
(Blondal; Scarpeta, 1998).
1" Wajmann, Oliveira e Oliveira (2004) mostraram que os idosos brasileiros que participam do mercado
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de seguridade social parece corroborar a primeira hipotese (grafico 4). Foi
considerada a populacdo de 65 anos e mais, por ser esta a idade minima
requerida para a concessao do beneficio na maioria dos paises analisados. Em
paises como a Bolivia, onde a propor¢ao de beneficiarios era baixa, observaram-
se as maiores proporc¢des de idosos participando do mercado de trabalho. O
inverso aconteceu na Argentina.

Nos paises analisados, as questdes socioecondmicas e demograficas apontadas
na se¢do anterior, combinadas com a evolu¢do do arcabouco institucional,
resultaram em sistemas de seguridade social marcados por dificuldades de
financiamento, iniqliidade, baixa cobertura e altos custos de administragdo e
operacionalizacdo. Com vistas ao equacionamento dessa questdo, ao longo das
ultimas décadas foram implementadas reformas ou ajustes nesses sistemas.
Essas reformas, amplamente ancoradas nos modelos sugeridos pelas agéncias
internacionais de fomento,!! privilegiaram o equilibrio financeiro e atuarial dos
sistemas previdenciarios e o desenvolvimento e/ou fomento dos mercados de
capitais locais (reformas restritivas). Por outro lado, poucos resultados foram
obtidos no tocante a ampliagdo da cobertura. A propor¢do de contribuintes
efetivos para os sistemas declinou, aumentando a desprotecao de grande parte
dos trabalhadores. Na maioria dos paises, 0os ndao contribuintes, em sua maioria,
encontram-se automaticamente excluidos dos sistemas de satde'? e, também,
em alguns casos, dos habitacionais.

Participa¢do no mercado de trabalho

Ao contrario do que se poderia esperar, verificou-se no periodo considerado, em
quase todos os paises estudados, um aumento da participagdo dos idosos na
atividade econdmica, a despeito do desenvolvimento do sistema de seguridade
social (grafico 5). A excegao foi o Perti. Esse aumento foi mais elevado onde as
taxas eram mais baixas, como no caso da Argentina.

de trabalho sdo, em geral, os menos e os mais escolarizados. Os primeiros devem estar buscando
complementar a renda. Ja para os mais escolarizados a saida precoce da atividade econdémica deve
implicar um custo de oportunidade elevado. Por outro lado, como sera visto posteriormente, as
transferéncias de outros membros da familia ndo constituem um componente importante na renda dos
idosos dos paises estudados.

' Ressalta-se aqui a importéncia do relatorio publicado pelo Banco Mundial em 1994 intitulado
Averting the old age crisis.

2 Bem como suas familias.
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GRAFICO 4

TAXAS DE PARTICIPACAO NAS ATIVIDADES ECONOMICAS E PROPORCAO DA POPULACAO COBERTA
PELO SISTEMA PREVIDENCIARIO (POPULACAO COM 65 ANOS E MAIS) PA{SES SELECIONADOS,

2002-2005
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Os dados do Brasil referen-se a tabulagdes elaboradas pelas autoras com base nos dados brutos da PNAD/IBGE de 2005.
Fonte: Rofman (2005) e SEDLAC. Adaptado de Bertranou (2005).
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GRAFICO 5
TAXAS DE PARTICIPACAO NAS ATIVIDADES ECONOMICAS E TAXAS
DE DESEMPREGO (POPULACAO COM 65 ANOS E MAIS)

PAISES SELECIONADOS
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Fonte: Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (SEDLAC)/http://
www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas/sedlac/default.html
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TAXAS DE PARTICIPACAO NO MERCADO DE TRABALHO X PROPORCAO DE TRABALHADORES NO
SETOR INFORMAL (POPULACAO COM 65 ANOS E MAIS) PAISES SELECIONADOS, 2003/2005

GRAFICO 6
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Por outro lado, apesar de os idosos experimentarem taxas de desemprego
relativamente menores que os demais subgrupos etarios, estas aumentaram em
quase todos os paises analisados, menos no Perti. Nesse pais, as taxas de
desemprego dos individuos com mais de 65 anos reduziram-se em menos da
metade. Os maiores aumentos relativos nas taxas mencioandas foram verificados
nos paises, também, onde essas taxas eram menores, como Costa Rica e México.
No Brasil, as taxas de desemprego eram bastante baixas no inicio do periodo e
assim continuaram. Taxas de desemprego entre os idosos sdo, em geral,
reduzidas, devido a sua pouca disponibilidade de procurar trabalho, ¢ também
pela cobertura da seguridade social, reforcado pelo fato de que trabalhadores
idosos que perdem seus postos de trabalho enfrentam maiores dificuldades para
se recolocarem e manterem os niveis de salario. Fatores como concepgdes
negativas sobre a capacidade de trabalhadores idosos de se adaptarem as
mudancas tecnoldgicas e organizacionais, aumentos dos salarios diretos e
indiretos com a maior permanéncia nos postos de trabalho e legislagoes
trabalhistas superprotetoras tendem a ser entendidos pelos empregadores como
desincentivos a contratagao de idosos.

Se a forca de trabalho idosa ¢ composta por uma proporcéo relativamente
elevada de aposentados, pode-se esperar uma propor¢ao também elevada desses
trabalhadores no setor informal. Por outro lado, as caracteristicas dos mercados
de trabalho locais sdo fatores que explicam a participacdo de idosos nesse setor.
O grafico 5 apresenta as taxas de participacdo nas atividades econdmicas da
populacdo idosa comparadas com as propor¢des de idosos trabalhando em
atividades informais." Nesse caso, considerou-se como idosos a populagdo de
65 anos e mais. Com exce¢do da Argentina, mais de 70 por cento dos
trabalhadores idosos foram classificados como participando das atividades
informais. Na Bolivia, essa proporgao atingiu 87.6 por cento.

Além de o trabalho ser uma fonte importante de integragdo social para a
populacdo idosa, também importante, ¢ a renda dele auferida, inclusive para as
mulheres. Pelatabela 3. pode-se observar que para os idosos do sexo masculino,
moradores da arearural, ela ¢ bastante significativa. Nas areas rurais mexicanas,
a renda do trabalho respondia por 77.5 por cento da renda dos idosos la
residentes. No Peru e na Costa Rica, essa contribui¢do ficou proxima de 2/3.

13 Setor informal foi definido como o constituido por trabalhadores conta-propria ndo profissionais
(profissionais liberais, técnicos e administrativos), trabalhadores em microempresas e trabalhadores
sem rendimentos.

14 Nio se encontraram dados sobre a Bolivia e nem para as areas rurais da Argentina a esse respeito.
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TABELA 3
COMPOSICAO PERCENTUAL DA RENDA DO IDOSO POR FONTE
DE RENDA, SEXO E SITUACAO DE DOMICILIO
EN PAISES SELECIONADOS

Beneficios da

seguridad

Trabalho social Outras
Paises Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
Homens
Argentina” 37.8 35.1 27.0
Brasil (2005)” 297 420 644 546 63(035) 3.4(0.25)
Costa Rica 56.9 64.4 417 340 1.4 1.6
México (2000)™" 643 715 27.1  19.7 8.5 22.2
Perti’ 58.2 67.0 36.7 303 5.1 2.6
Mulheres
Argentina’ 18.6 69.0 12.4
Brasil (2005) 13.4 6.1 792 89.6 7.4(1.67) 4.3(0.35)
Costa Rica”™" 57.8 19.7 399 798 2.4 0.4
México (2000)” 434 444 443  46.1 12.3 9.6
Pert”” 249 655 61.7 32.0 13.3 2.5

Fonte: Divisdo de Estatisticas y Proje¢des Econdomicas da CEPAL. Para o Brasil foram realizadas
tabulagdes proprias a partir dos dados brutos da PNAD/IBGE de 2005.

* Dados disponiveis apenas para a area urbana.

" Os dados entre paréntesis correspondem as doagdes de membroas da familiarecebidas pelos idosos.
“* QOutras transferéncias, tais como doagdes, estdo incluidas nos beneficios na Costa Rica, Mexico e
Pert. Para Costa Rica, Peru e Mexico a rubrica "outros" inclui apenas ganhos de capital

Mesmo no Brasil, onde a cobertura da previdénciarural pode ser considerada
universal, a participagdo da renda do trabalho na renda dos idosos foi de 43 por
cento. Ao contrario do que se esperaria, os rendimentos originarios dessa fonte
também sao importantes para as mulheres das areas rurais do Peru (66.5 por
cento) e do México (44.4 por cento). No Brasil, ela ndo ultrapassou sete por
cento;

Janas areas urbanas, a participacgdo do trabalho como fonte de renda para os
idosos era bem menor que nas areas urbanas. Mas mesmo sendo menor, ela
ultrapassou os 50 por cento da renda dos homens do México, da Costa Rica e
do Pert e das mulheres da Costa Rica. Foi no Brasil, tanto entre os homens
quanto entre as mulheres, onde se observou a mais baixa contribui¢@o da renda
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do trabalho. No entanto, ela foi de aproximadamente 30 por cento entre os
homens. Em sintese, pode-se dizer que o trabalho ¢ uma fonte de renda
importante para os idosos dos paises estudados (tabela 3).

Sistemas de seguridade social

A cobertura da seguridade social nos paises da América Latina ¢ bastante
heterogénea, reflexo da diversidade do desenvolvimento institucional dos
paises e do grau de desenvolvimento de suas economias. Argentina e Brasil, por
exemplo, fazem parte dos paises pioneiros na adocao de sistemas de seguridade.
Seus sistemas foram criados nas décadas de 1910 e 1920, respectivamente,
influenciados pelo modelo de Bismarck,' alicer¢ados na l6gica contributiva e
financiados por contribuigdes tripartites: empregadores, trabalhadores e Estado.
A evolucao desses sistemas ocorreu de forma bastante fragmentada, sob
influéncia dos grupos de pressao ou da iniciativa do Estado (BID, 1991). O
resultado foi sistemas caracterizados pela generosidade dos beneficios e
liberalidade das condigdes de qualificacdo para os mesmos, dando margem para
os desequilibrios atuariais e financeiros verificados na década de 1990.'
Bolivia, Pert, Costa Rica e México constituiram seus sistemas na década de
1940, sobainfluéncia dorelatorio Beveridge e das recomendacdes da Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) para a constituicao de um sistema de prote¢ao
social mais abrangente.!” No entanto, Bolivia, Perti ¢ México permaneceram
contando com uma baixa cobertura, especialmente na area rural. Ja a Costa Rica
universalizou o seu sistema, ampliando o acesso ao mesmo para os individuos
de baixa renda através de um regime nao contributivo e extensdo dos servigos
de atencdo a saude.

Os principais beneficiarios dos sistemas de seguridade nos paises estudados
sa0 os trabalhadores do setor formal urbano, a excec¢ao de Brasil e Costa Rica.
Um grande problema enfrentado pela maioria dos paises que ndo contam com
sistemas nao contributivos financiados com impostos gerais tem sido a
incorporagdo dos trabalhadores rurais e informais. Em geral, os sistemas
dependem para o seu custeio dos salarios da economia formal. Isso consiste em

15 Adotado na Alemanha no final do século XIX.

16 Muitas vezes com efeitos regressivos sobre a distribui¢do de renda, dadas as condi¢des adversas do
mercado de trabalho. Por exemplo, trabalhadores informais com renda mais baixa tendem a apresentar
uma alta rotatividade, o que reduz sua possibilidade de contribuir efetivamente para os sistemas.

17 Convengdo n. 4, de 1934.
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um dos principais entraves a expansdo da cobertura aos beneficios nao
contributivos.

A tabela 4 apresenta alguns indicadores do grau de cobertura dos sistemas
previdenciarios nos paises selecionados. Em média, a taxa de cobertura dos
sistemas na regido ¢ baixa e bastante diferenciada entre os paises estudados.
Enquanto o Brasil contava com uma cobertura praticamente universal no que diz
respeito a proporg¢ao de idosos beneficiarios (87.2 por cento), na Bolivia apenas
14.7 por cento dos idosos eram beneficiarios € no México, 19.2 por cento.
Considerando-se apenas as areas rurais, essa cobertura tende a ser ainda menor,
a excegao do Brasil que adotou um programa de beneficios nao contributivos
para os trabalhadores rurais na década de 1990.'" No México, na Bolivia e no
Pert, essa cobertura ndo atingiu cinco por cento e na Costa Rica apenas 23 por
cento. Por outro lado, a proporg¢ao de contribuintes para o sistema era ainda mais
baixa. Apenas na Costa Rica e no México observaram-se propor¢des mais
elevadas de contribuintes relativamente a de beneficiarios. No entanto, a
proporg¢ao de contribuintes mais elevada foi observada na Costa Rica e cobria
apenas a metade da populacdo economicamente ativa (PEA) 50.1 por cento.
Isso, certamente, comprometera a possibilidade de aposentadoria para os idosos
do futuro e acentuara os problemas de financiamento do sistema.

TABELA 4
INDICADORES DE COBERTURA DO SISTEMA PREVIDENCIARIO
EM PAISES SELECCIONADOS (EM PORCENTAJE)

Pais Contribuintes/PEA Beneficiarios/Pop. 65 ¢ +
Afio Total Urbano  Rural Total Urbano Rural

Argentina 2003 34.6 68.3

Bolivia 2002 9.9 14.2 2.5 14.7 244 5.1
Brasil 2005 474 54.7 17.9 87.2 86.1 92.7
Costa Rica 2000  50.1 55.6 41.0 36.6 44.7 23.0
México 2000  38.5 47.4 9.7 19.2 28.8 4.8
Perti 2002 13.9 19.0 3.8 23.7 34.2 4.0

Fonte: Rofman (2005), p.32 e IBGE/PNAD de 2005 para o Brasil.

18 Essa ampliagdo da cobertura se deu com a aprovagéo da Constituigdo Federal Brasileira, em 1988,
mas a sua implementagdo s6 ocorreu em 1991. Para uma discussdo sobre o assunto, ver Delgado e
Simdes (1999 e 2004).
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Falar de futuros beneficiarios dos sistemas significa falar dos atuais
contribuintes. A exce¢do da Costa Rica, observa-se na tabela4 que a contribui¢io
dos trabalhadores da area urbana era, no minimo, trés vezes mais elevada que
a da area rural. E de se esperar que a contribui¢io dos trabalhadores da
agricultura seja baixa dada a sazonalidade da produgao, a ndo-monetizagao da
comercializagdo etc. Isso requer se pensar em formas alternativas de contribui¢do’
e no estabelecimento de beneficios ndo-contributivos. Mesmo entre os
trabalhadores urbanos, a propor¢ao de contribuintes em relagdo a PEA so6 foi
superior a 50 por cento na Costa Rica e no Brasil. Sintetizando, ¢ baixa a
propor¢ao de contribuintes para os sistemas de seguridades. Além de baixas,
nao se sabe ha quanto tempo, as pessoas estdo contribuindo e se vao conseguir
cumprir o tempo de contribui¢do determinado pelas legislagoes.

Nas ultimas décadas, quase todos os paises estudados implementaram
mudangas estruturais em seus sistemas previdenciarios. A busca de um maior
equilibrio fiscal levou em conta um estreitamento dos vinculos entre os
montantes aportados (contribui¢des) e recebidos (beneficios) e o aumento da
expectativa de vida. Este foi o caso de cinco dos seis paises analisados: Pera
(1992), Argentina (1994), México (1997), Bolivia (1998) e Costa Rica (2000),
os quais introduziram, total ou parcialmente, sistemas baseados em contribuigdes
definidas em regime de capitalizacdo em contas individuais. Além disso,
estabeleceram etapas de racionalizagdo dos sistemas antigos, que consistiram,
em sua maioria, no aumento das idades minimas a aposentadoria e alteracao de
algumas das regras de elegibilidade dos beneficios que resultassem em reducao
das expectativas de beneficio e, com isso, em um melhor equacionamento dos
custos atuariais. O Brasil, apesar de ter sido o inico pais, dentre os estudados,
ando realizar uma reforma estrutural, implementou alguns ajustes paramétricos
em 1998 ¢ 2003, que possibilitaram, através da mudanga do calculo do valor dos
beneficios, a posterga¢do da idade média a aposentadoria.’® O quadro 1
descreve, sinteticamente, as condi¢des necessarias paraa aquisi¢cao dos beneficios
nos seis paises estudados antes e depois das reformas.

19 No Brasil, a receita oriunda da contribuigdo dos segurados especiais (trabalhadores rurais) e da
contribuigdo sobre a primeira comercializagio, por exemplo, corresponde a 24 por cento danecessidade
de financiamento dos beneficios rurais (ver Ministério da Previdéncia Social, 2005).

% De acordo com Delgado et al. (2006), a partir da vigéncia do fator previdenciario, a idade média a
data de inicio do gozo dos beneficios por tempo de contribui¢ao aumentou de 54,3 para 56,9 anos para
os homens e de 49,7 para 52,2 anos para as mulheres.
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GRAFICO 7
RAZAO DE COBERTURA (CONTRIBUINTES/PEA) POR QUINTIL DE RENDA (%)
PAISES SELECIONADOS

B0 T —m - s s oo oo oo oo -
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B Quintil | M Quintil V

Dados para o Brasil calculados pelas autoras com base na PNAD/IBGE 2005.
Fonte: Rofman (2005).
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QUADRO 1
Argentina Bolivia Brasil Costa Rica México Peru
Data da reforma 1994 1998 1998 € 2003 2000 1997 1992 ¢ 2004
Tipo de ajuste Estrutural Estrutural Paramétrica Estrutural Estrutural Estrutural
(misto) (substitutivo) (misto) (substitutivo) (paralelo)
Idade da aposentadoria
Antes da reforma
Homens 60 55 65 65 65 60
Mulheres 55 50 60 65 65 55
Tempo de contribugdo 15 15 15% 20 10 13-15
en anos
Depois da reforma
Homens 65 65 65 65 65 65
Mulheres 60 65 60 65 65 65
Regime Valor 15 anos de Regime Regime 20 anos de
publico: 30 acumulado contribuicdo publico: 20 publico: 9,5 contribuicdo
anos de em conta de anos de anos de
contribuicdo  capitalizagdo contribuigdo contribuigdo
individual para o sistema
Condigdes adicionais Regime Aposentadoria Antecipagédo Regime
privado: por tempo de aos 59 anos e privado: 20
valor contribuigdo 11 meses + 39 anos de
acumulado independente anos de contribuicdo
em conta de da idade apos contribuigdo
capitalizacao comprovagao para as
individual de 35/30 anos mulheres e 61
de contribuigdo anos e 11
para o sistema meses + 38
anos de
contribuigdo

para os homens

* Trabalhadores rurais podem requerer o beneficio 5 anos antes.

Fonte: Adaptado de Mesa-Lago (2004: 44).
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Umadas conseqiiéncias do ajuste atuarial proposto pelas reformas nos paises
que experimentam um processo de informalizagdo crescente ¢ o aumento da
desprotegdo da populacdo nas idades avangadas. Ou seja, parte expressiva da
geracao dos idosos do futuro estd vivenciando os efeitos da flexibilizagdao do
mercado de trabalho e experimentara o “engessamento’ da previdéncia social.
Além disso, ndo se pode esperar desse ajuste o equacionamento da questao de
financiamento, pois nao foram consideradas as transformagdes no mercado de
trabalho, que estao resultando no declinio da propor¢ao de contribuintes. Como
visto na tabela 4, pelo menos a metade da PEA dos paises analisados ndo
contribuia para os sistemas. Essa questdo torna-se mais expressiva quando se
considera a propor¢ao de contribuintes por quintis de renda. A proporcao entre
os 20 por cento mais pobres ndo alcangou cinco por cento em quatro paises dos
paises estudados, Argentina, Bolivia, Brasil e Peri (grafico 7). Mesmo no
México, pais onde se observou a maior propor¢ao de contribuintes entre os 20
por cento mais pobres, esta foi de aproximadamente a metade da observada para
o maior quintil de renda. Cobria apenas 27.1 por cento dos trabalhadores.

Foino México onde ser verificou a mais elevada propor¢ao de contribuintes
de baixa renda. E possivel que isso se deva a implementacio pelo governo
mexicano, em 1997, do programa “Cuota Social”. Em consonéncia com a
reforma que introduziu o sistema de capitaliza¢do, o governo instituiu uma
contribui¢do perioddica as contas individuais de capitalizacdo de todos os
participantes que estivessem com o pagamento de suas contribui¢des em dia. A
contribui¢do estatal era calculada como uma porcentagem do salario minimo
(SM) e independia da remuneracao dos trabalhadores. Isso representou para os
trabalhadores com remuneragdo de até trés SMs um montante superior ao
cobrado pelos fundos de penséo a titulo de taxa de administragdo.?!

Como mencionado, uma das principais motivacdes para as reformas
previdenciarias implementadas foi a necessidade de estreitar os vinculos entre
contribui¢des e beneficios. Esperava-se que a opgao por sistemas capitalizados
em contas individuais se traduzisse em aumentos de cobertura, pois os individuos
desfrutariam de maiores responsabilidades e incentivos para contribuirem
sistematicamente. A mesma motivacao foi observada no ajuste paramétrico do
sistema brasileiro, ao introduzir uma nova formula de célculo para os valores
dos beneficios. No entanto, ndo parece ter havido um aumento da contribui¢ao
perene aos sistemas. Conforme foi visto na tabela 1, ainformalidade no mercado

2! Fonte: Secretaria de Desarrollo Social do México; www.sedesol.gob.mx. Extraido em 17 de junho
de 2006.
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de trabalho cresceu em quatro dos seis paises considerados: os novos incentivos
nao parecem ter sido suficientes para contrabalangar as tendéncias de precarizagdo
einformalidade. A baixa cobertura aponta para a questao de as principais fontes
de financiamento dos sistemas de protecao social nos paises estudados estarem
se dissociando das caracteristicas observadas no mercado de trabalho.

Diagnosticos recentes, realizados por organismos internacionais (Gill;
Packard; Yermo, 2004; Cepal, 2006a; OIT, 2003), revelam que se, por um lado,
asreformas empreenderam grandes esforgos para o sanecamento do componente
contributivo dos sistemas, pouca atencao foi dada ao primeiro pilar ou pilar zero
da estrutura dos sistemas de seguridade social, responsavel pela conformacgao
deumarede de protecdo paraapopulagdo carente e sem capacidade contributiva.
O Brasil foi um dos paises da América Latina que mais avangou nessa questao.
Nao se tem duvidas de que a ampliacdo da cobertura dos programas de
beneficios ndo-contributivos para os trabalhadores vinculados ao setor informal
¢uma questao fundamental para garantir a prote¢do social para esses trabalhadores
quando da perda de sua capacidade laborativa: s3o os beneficios devidos pelo
trabalho, como € o caso da previdéncia rural brasileira, e por caréncia de renda
(assistenciais). Assume-se que isso requer formas de financiamento diferentes
das tradicionais. Os dois paises com sistemas mais amadurecidos contam com
fontes alternativas. Na Argentina, parte da receita advém do imposto sobre o
valor agregado (IVA). O Brasil procurou diversificar a sua estrutura de
financiamento através da construgdo do orcamento da seguridade social, que
engloba contribuigdes incidentes sobre o faturamento e o lucro, receitas de
concursos, de loterias e de movimentagdo financeira.

Cinco dos seis paises estudados contam com programas nao-contributivos,
financiados por impostos gerais, para o amparo aos idosos e portadores de
deficiéncia com reduzida capacidade contributiva ao longo da vida ativa.
Apenas o Perti ndo conta. A excegdo do Brasil,? os beneficios outorgados séo,
em geral, de pequeno valor e sujeitos & comprovagao de caréncia de renda. No
Brasil e na Costa Rica, esses programas atendem a uma significativa parcela de
idosos ¢ portadores de deficiéncia, beneficiando 341%* ¢ 19.8 por cento da
populagdao de 65 anos e mais, respectivamente (tabela 5). A cobertura na
Argentina ¢ bastante baixa, ndo atinge dois por cento dos idosos. Uma diferenca
importante entre os programas desses trés paises ¢ sua forma de financiamento.
O programa argentino ¢ financiado por recursos de impostos gerais do Estado.

22 No Brasil, o valor desse beneficio equivale a um SM.
23 Estdo ai incluidos os beneficios de aposentadoria rural, que eram responsaveis por 2/3 dos beneficios
ndo contributivos.
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TABELA 5
POPULACAO QUE RECEBE BENEFICIOS NAOCONTRIBUTIVOS.!
PAISES SELECIONADOS

Total Idosos' 2/1 beneficiarios
Pais beneficiarios'  beneficiarios” (%) BNCeA/Pop. 65 +
Argentina 254 483 63319 24.88 1.76
Brasil
Assistenciais 2 268 485 1061 167 46.78 8.42
Beneficios rurais' 4 633 569 3240029 69.92 33.4425.70
Costa Rica’ 76 009 46 597 61.30 19.79
Meéxico
(Oportunidades) 4 859 473%* 772 584 13.80

Fonte: Adaptado de OIT (2003). Dados para o Brasil - AEPS infologo MPS para o ano 2005. Dados
para a Argentina - INDEC, 2004.

Dados para o México acessados em 18 de junho de 2007 na pagina http://www.sedesol.gob.mx/index/
index.php

Tncluem os beneficios rurais, que sdo as aposentadorias outorgadas a clientela rural do sistema
previdenciario e os beneficios de assisténcia social.

% Dados referentes ao ano 2001.

* Em namero de familias.

Os vigentes no Brasil e na Costa Rica contam, também, com subsidios
cruzados do sistema previdenciario,?* uma vez que parte dareceita utilizada para
o0 seu pagamento ¢ oriunda de contribui¢des incidentes sobre a folha de salarios
do setor formal da economia.

Como ja mencionado, a ampla cobertura do sistema de seguridade social
brasileiro ¢ explicada, em grande medida, pela ampliagdo da cobertura dos
beneficios nao-contributivos, principalmente os rurais. Estes respondem
atualmente por aproximadamente 31 por cento do total de beneficios de longo
prazo do setor privado pagos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).%
Até a promulgacdo da lei que regulamentou o atual plano de beneficios
previdenciarios,? as aposentadorias rurais eram destinadas apenas ao chefe da
unidade de producdo rural e o valor de beneficio era de 1/2 SM. Apos a
aprovacao da referida lei, todo individuo com idade igual a superior a 55 anos,
se mulher, e 60 anos, se homem, que comprovadamente tenha trabalhado no

24§ 0 caso do financiamento das aposentadorias rurais.
¥ Dados extraidos do Ministério da Previdéncia Social, em 20 de junho de 2007. Ver www.mpas.gov.br.
% Lei 8.213 de 1991.
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setor rural, passou a fazer jus a um beneficio equivalente aum SM. Isso resultou
na redu¢do a metade da incidéncia da pobreza na area rural.”’

TABELA 6
INCIDENCIA DA POBREZA PER CAPITA (COM BASE NA LINHA DE
POBREZA DE US$2 DIARIOS) SEGUNDO A SITUACAO DE DOMICILIO

PAISES SELECIONADOS
Incidéncia de pobreza Incidéncia de pobreza simulada

efetiva excluindo beneficios previdenciarios
Paises Total Idosos Total Idosos
Urbano
Argentina (2005) 11.6 4.5 19.2 39.5
Bolivia (2002) 26.2 19.4 29.4 30.9
Brasil (2005) 14.8 3.7 24.9 472
México (2004) 15.6 20.4 18.2 354
Rural
Argentina (2005)
Bolivia (2002) 72.6 67.7 74.2 72.3
Brasil (2005) 31.9 3.5 439 51.3
México (2004) 42.7 44.0 45.2 53.0

Fonte: Gasparini, Alejo, Haimovich, Olivieri e Tornarolli (2007).

Bolivia e México contam com mecanismos alternativos e subsidiarios aos
sistemas de seguridade social para o enfrentamento da pobreza entre os idosos.
Em 1996, naBolivia, foi criado um beneficio nao-contributivo para o atendimento
aos idosos denominado Bonosol. E o inico caso entre os paises analisados de
um programa de renda universal para idosos. Tém acesso ao beneficio todos os
bolivianos nascidos até 1975 ao alcancarem 65 anos. Em 2004, o beneficio era
recebido por 410 mil idosos bolivianos, o que representava, na ocasido,
aproximadamente 75 por cento do total de beneficiarios da seguridade social.
Quando foi criado, previa-se o financiamento através de um fundo capitalizado

7 Sobre isso, ver, dentre outros, Delgado e Cardoso Junior. (1999 e 2004), Saboia (2004) e Beltrao,
Camarano e Mello (2005).
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de metade das receitas obtidas no processo de privatizacao de empresas estatais,
porém o mesmo enfrenta problemas de liquidez.

O Mgéxico ndo conta com um beneficio ndo-contributivo especifico para
idosos. A partir de 2006, O governo federal instituiu um programa de beneficios
de 250 pesos® mensais a idosos maiores de 70 anos inscritos no programa social
Oportunidades. O recebimento do beneficio é condicionado ao atendimento de
consultas médicas previsto no programa. Programa semelhante ja havia sido
implementado no distrito federal. Pelo orgamento estabelecido, o programa
devera beneficiar em torno de 733 mil idosos, o que corresponde a
aproximadamente18 por cento da populacdo de 70 anos e mais.?’ Uma limitagao
desse programa ¢ que ele devera atingir apenas a populag@o inscrita no
Oportunidades; ndo cobrindo a populagido em situagdo de extrema pobreza, que
nao vive em localidades onde ndo existem centros de satide e nem escolas. Além
disso, foi desenhado para incentivar investimentos em capital humano na
primeira fase da vida. Ou seja, visa, principalmente, o atendimento a familias
com criangas € jovens.

O valor dos beneficios também varia entre os paises estudados. No Brasil,
o valor do beneficio ndo-contributivo, seja a previdéncia rural ou a assistencial,
equivale, por determinag@o legal, a um SM vigente. Na Argentina e na Costa
Rica, em 2001, correspondia a aproximadamente a 60 por cento e 32 por cento
do SM, respectivamente. Foi visto na tabela 3 que apenas no Brasil, os
beneficios sociais constituiam a principal fonte de renda dos idosos do sexo
masculino. Isso foi verdade -tanto para os residentes na area urbana quanto na
rural. Nos demais paises, o trabalho era a principal fonte de renda. Por outro
lado, para as mulheres idosas, a renda dos beneficios era responsavel pela maior
parcela da sua renda, com excecdo das residentes nas areas urbanas da Costa
Rica e nas rurais do Pert.

No entanto, esses beneficios t€ém tido um grande impacto na redu¢ao da
pobreza dos domicilios onde residem idosos, o que repercute nas medidas de
pobreza da populagdo como um todo. De acordo com a OIT (2003), eles foram
responsaveis por 31 por cento da diminui¢do da pobreza entre domicilios com
idosos argentinos em 1997, 29 por cento no Brasil em 1999, e 24 por cento na
Costa Rica em 2000. A tabela 6 apresenta algumas simulagdes que buscam
medir o impacto da renda dos beneficios da seguridade social na incidéncia da
pobreza dos domicilios que contém idosos ¢ do conjunto de domicilios em

28 Nesta época, a linha de pobreza foi estimada em 750 pesos.
#Ver Nagdes Unidas on line. www.wsa.um.org/unpp/p2kodata.asp. Extraido em 21 de junho de 2007.
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quatro dos seis paises estudados. Nas areas urbanas, aposentadorias e pensoes
tiveram um impacto maior na redu¢ao da pobreza dos domicilios com idosos e
no conjunto dos domicilios na Argentina e no Brasil, principalmente no Brasil.
No México e na Bolivia, o efeito foi pequeno para o conjunto de domicilios, mas
foi maior nos domicilios com idosos, o que pode ser explicado pela menor
proporcao de domicilios onde residiam idosos. Quanto a pobreza rural, o maior
impacto foi observado no Brasil, com repercussdes na pobreza rural como um
todo. Em segundo lugar, colocou-se o México, mas com efeito bem menor.

Transferéncias familiares

As transferéncias familiares consistem no mecanismo mais tradicional de
transferéncia de renda entre individuos ativos e inativos. O processo de
industrializa¢do e urbanizagdo, as mudangas na estrutura organizacional, que
dissociaram a unidade familiar da produtiva e as transformagdes nos arranjos
familiares deslocaram a responsabilidade pela manutencdo financeira dos
idosos das transferéncias intrafamiliares para as intergeracionais, intermediadas
pelo Estado (sistemas de seguridade social) e pelo mercado. No entanto, esses
mecanismos nao sdo mutuamente exclusivos.

Informagodes precisas e detalhadas sobre transferéncias familiares sdo dificeis
de serem obtidas. Com exce¢do do Brasil, as transferéncias familiares estdo
incluidas na rubrica de fontes de rendimentos, denominada Outros. As mais
elevadas propor¢des de outros rendimentos foram observadas entre os homens
residentes nas areas urbanas da Argentina®® e nas rurais mexicanas. No Brasil,
asdoagoes recebidas por idosos ndo chegavam a representar um por cento de seu
or¢amento em 2005 (0.35 por cento no caso dos homens e 1.5 por cento no das
mulheres).

O grafico 8 apresenta dados oriundos da pesquisa Sabe®! realizada em torno
do ano 2000 para capitais de trés dos seis paises pesquisados. Pode-se perceber
que o fluxo de apoio financeiro ocorre nas duas diregdes, ou seja, idosos
recebem e prestam apoio. Dentre as cidades pesquisadas, foi na cidade do
México, onde a propor¢do de idosos que recebeu apoio financeiro foi mais
elevada. Por outro lado, foi nessa cidade, também, onde a diferenga entre a
proporcao derecebedores e de prestadores foi mais elevada. Conceicao e Zavala

30§ possivel que isso se deva a ganhos de capital.
31 Pesquisa sobre saude, bem-estar e envelhecimento dos Idosos, financiada pela Organizagdo Pan
Americana de Saude (Opas).
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(2004) estimaram que aproximadamente 26 por cento dos idosos mexicanos
dependiam da ajuda financeira da familia para seu sustento. Ja entre os idosos
da cidade de Sao Paulo encontrou-se a mais elevada propor¢ao dos que faziam
aportes financeiros a seus familiares, muito embora a proporcao de recebedores
seja mais elevada que a de prestadores. Nessa cidade, observou-se a menor
diferenga na propor¢ao de idosos recebedores e prestadores. No Brasil, por
exemplo, varios estudos (ver Camarano; El Ghaouri, 2003; Camarano et al.,
2004; Saad, 1999,2004), com base em pesquisas domiciliares, tém demonstrado
uma prevaléncia do fluxo de apoio financeiro em dire¢do aos filhos. Estes
seriam beneficiados também através da co-residéncia na casa dos pais € com o
cuidado dos netos. De acordo com Hakkert e Guzman (or line), no Pert 15.8 por
cento de mulheres idosas residentes nas areas urbanas e 5.6 por cento dos
homens dependiam de remessas periddicas de terceiros para seu sustento. Por
outro lado, 30 por cento dos homens e apenas oito por cento das mulheres viviam
exclusivamente da renda proporcionada por suas aposentadorias.

A tabela 7 apresenta a propor¢ao da renda dos idosos na renda domiciliar,
destacando a contribui¢do dos beneficios da seguridade social. Com excecdo do
Brasil, a contribui¢cdo do beneficio foi maior nas areas rurais que nas urbanas.
Dos cinco paises onde se encontraram dados, em quatro a propor¢@o da renda
doidosoultrapassava 50 por cento. A excecao foi o México. Chama-se aatengao
para o fato de que os domicilios com idosos ndo sdo constituidos apenas por
idosos. Por exemplo, no caso brasileiro, em 2005, 58 por cento dos moradores
desses domicilios tinham menos de 60 anos. Quando se considera apenas arenda
do beneficio, observa-se que ela chegou a ser responsavel por quase 50 por cento
da renda dos domicilios com idosos urbanos na Argentina e nos domicilios
brasileiros rurais.

Comentarios finais: e o futuro?

O quadro tracado mostra a importancia dos beneficios sociais na renda dos
idosos dos paises estudados e seu impacto na redug¢ao da pobreza sua e de suas
familias. Esse impacto foi maior nas areas urbanas a exce¢ao do Brasil, onde as
aposentadorias e pensoes rurais respondiam por 54.6 por cento e 89.6 por cento
da renda dos homens e mulheres, respectivamente. A renda do trabalho foi
muito importante no México, no Pert e nas areas rurais da Costa Rica. As
transferéncias intrafamiliares de dificil mensuragdo s6 se mostraram importantes
no México e entre as mulheres peruanas.
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TABELA 7
CONTRIBUICAO DA RENDA DOS IDOSOS NA RENDA DOMICILIAR (%).
PAISES SELECIONADOS
Rural Urbano Total
Renda Renda Renda
Ano total Beneficio total Beneficio total Beneficio
Argentina” 1999 - - 70.5 49.4 70.5 49.4
Brasil 2005 70.6 49.6 61.8 44 .7 62.5 45.1
Costa Rica 1999 54.3 334 52.7 36.2 53.5 34.8
México 2000 37.6 3.2 34.7 11.0 36.0 7.6
Peru 1999 62.8 15.2 46.8 26.0 52.2 22.4

Fonte: Divisao de Estatisticas y Proje¢des Economicas da Cepal.

Para o Brasil foram feitas as autoras utilizaram tabulagdes proprias a partir dos dados brutos da PNAD/
IBGE de 2005.

"Dados disponiveis apenas para a area urbana.

O processo de envelhecimento populacional em curso nos paises estudados
associado ao envelhecimento da populagdo idosa pode resultar em uma proporcao
relativamente mais elevada de pessoas sem condic¢des de trabalhar. Pensar nas
perspectivas de renda para os idosos do futuro € pensar, dentre outras coisas, no
financiamento da seguridade social. Essa ¢ uma questao ndo equacionada. De
um lado, cresce a demanda por beneficios previdenciarios e, por outro, diminui
a oferta de contribuintes. Do ponto de vista do financiamento, mais do que a
populacdo em idade ativa, o que importa ¢ a populacdo que estd realmente
participando no mercado formal de trabalho. Esta depende da primeira e,
também, da dindmica do mercado de trabalho. Ao contrario dos paises
desenvolvidos, a baixa taxa de formaliza¢do parece ter um impacto maior na
equagao fiscal da previdéncia social, do lado das receitas, do que a dindmica
demografica.

Nao parece que as reformas ja implementadas sejam capazes de resolver o
problema de financiamento do sistema e de garantir uma protecdo social
adequada para os idosos do futuro. A previdéncia social ¢ um pacto de
solidariedade intergeracional em que todos devem contribuir. Acredita-se que
um dos pontos fundamentais para resolver a questdo continua sendo o de
estimular o aumento da cobertura da atual forga de trabalho, mas levando em
conta a situacdo de retragdo do emprego e de informalizacdo generalizada. Em
outras palavras, trata-se de aumentar a receita. De uma forma geral, isso implica
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pensar na retomada do crescimento economico de forma sustentada em todos os
paises.

Embora essa seja uma condicdo necessaria ndo parece ser suficiente, haja
vista .0 crescimento a taxas elevadas das economias argentina e peruana nos
ultimos anos. Mesmo em situac¢des de crescimento econdmico e de absorgao de
contingentes populacionais relativamente maiores, pode-se ainda esperar que
uma proporg¢ao expressiva de trabalhadores ainda estara em atividades informais,
sazonais, na condi¢do de autobnomos, diaristas, domésticas sem carteira assinada,
enfim, trabalhadores com formas instaveis de inser¢ao no mercado de trabalho.
Uma das alternativas a se pensar para a inclusao desses trabalhadores seria uma
forma de contribui¢@o sazonal (Unica ao longo do ano), que fosse compativel
com o trabalho sazonal, por exemplo. Outra seria a reducao da contribui¢do do
percentual do trabalho auténomo.*

Além de estimulos a contribui¢ao, ndo se pode deixar de pensar na ampliagao
darede de cobertura de beneficios nao-contributivos, financiados com impostos
gerais, para aqueles que, de nenhuma maneira, conseguiram ou conseguirao um
historico de contribuigdes. Por outro lado, reconhece-se que, dificilmente, a
assisténcia social terd capacidade financeira para garantir renda para esse
segmento elevado da populacdo, hoje desempregada e no setor informal,
quando perder a sua capacidade laborativa. Ou seja, 0 aumento da formalizagao
dos empregos assume um carater prioritario.

Do lado das despesas, outras estratégias podem ser pensadas. Uma delas ¢
a manutenc¢ao do trabalhador na atividade econémica o maior numero de anos
possivel. Considerando o aumento da esperanga de vida nas idades avangadas,
as melhorias nas condigdes de saude da populagdo idosa e arecente preocupagao
com o “envelhecimento saudavel”, além do adiamento da idade minima a
aposentadoria, ja considerado, de alguma forma, nas ultimas reformas, uma
outra alternativa sugerida ¢ uma politica de satide ocupacional que reduza o
fluxo de aposentadorias por invalidez.

Uma opgao ¢ a aposentadoria parcial. Nos paises-membros da OCDE, cujas
populagdes sdo mais envelhecidas, varias politicas voltadas para a redugado dos
desincentivos para o trabalho € o aumento da flexibilidade na decisao trabalho-
aposentadoria foram empreendidas. Acesso ao trabalho em tempo parcial

32 Assume-se que 20 por cento sobre i um SM é um valor muito alto para os trabalhadores de baixa renda,
o que funciona como um desincentivo a contribuicdo. A Lei Completar 123, sancionada em
12/02/2007, criou um regime especial de contribuigdo previdenciaria para pessoas com renda de até
um SM, definindo uma aliquota de contribuicdo de 11 por cento. Visa inserir 3.5 milhdes de
trabalhadores no sistema previdencidrio.
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combinado ao recebimento parcial do beneficio previdenciario, bem como o
desenvolvimento de arranjos de trabalho mais flexiveis sdo algumas das
possibilidades ja em pratica (OCDE, 2006) Isso ndo cria uma ruptura para a
populagdo trabalhadora (desengajamento total do mercado de trabalho e
desintegragdo social), prepara o individuo para a aposentadoria e reduz os
custos previdenciarios. Essa ¢ uma estratégia a ser considerada apenas para os
paises onde a legislagdo impde restri¢cdes a volta do aposentado ao mercado de
trabalho.

A inser¢ao crescente das mulheres nas atividades econdmicas levara a que,
num futuro préximo, mais mulheres passem a receber o beneficio devido ao seu
trabalho/contribuig@o. Isso pode resultar no crescimento da propor¢ao de
mulheres recebendo duplo beneficio. Por outro lado, as mudangas nos arranjos
familiares, especialmente na nupcialidade (separacdes), e essa maior inser¢ao
no mercado de trabalho podem implicar uma reducdo da demanda por pensdes
por morte. Além disso, a queda da fecundidade, ou melhor, da maternidade,
também deve ser considerada numa reestruturagao dos sistemas de previdéncia
social. O sistema vigente que estabelece prazos diferenciados de trabalho/
aposentadoria para o recebimento do beneficio entre homens e mulheres tem
comoum dos objetivos compensar as tlltimas pelo tempo passado na maternidade.
Todas essas mudangas requerem repensar as formas (tempo, aliquota) de
contribui¢ao por parte das mulheres, os tradicionais beneficios (duplo ou ndo),
o valor das pensdes por morte (igual ao beneficio do conjuge ou fragdo deste)
e fazer adaptacdes frente a nova realidade das familias com mais de um
provedor, das mulheres que mesmo casadas ndo tém filhos etc.

Em sintese, ndo se pode ignorar que a demanda por beneficios da seguridade
social ,sejam eles previdenciarios (contributivos) ou ndo-contributivos, tende a
crescer no médio prazo e, na auséncia de mudangas, a acentuar o desequilibrio
financeiro da previdéncia social, o que inviabilizara o seu atendimento. Por
outro lado, ndo parece existir uma solug¢do Unica para todos os paises e sem
custos. Esta devera ser buscada levando em conta as prioridades de cada
sociedade. Deve seruma decisdo politica. O que se espera ¢ que a prioridade seja
a garantia de uma prote¢ao social adequada para a populagdo idosa, em que o
equilibrio da equagdo fiscal da previdéncia seja um meio necessario para a
garantia de sua sustentabilidade. Que os fins ndo sejam trocados pelos meios.
E que a grande conquista social que é o envelhecimento populacional ndo traga
embutida a sua faléncia.
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