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Apresentacao

Na América Latina e no Caribe o conceito de coesio social advém
da necessidade de focalizar problemas persistentes que, nao obstante
alguns avancos realizados nos ultimos anos, ainda perduram: os
altos indices de pobreza e indigéncia; a extrema desigualdade que
nos caracteriza; e as diversas formas de discriminacao e de exclusao
social que remontam a um passado longinquo. Os atores, que bem
poderiam ser chamados a construir espacos de interagdo positiva,
nao contam com uma comunidade de principios de cooperagio
e comunicacido. Apesar da multiplicidade de razbes para os
desencontros, destaca-se o fragil pretexto material da coesao social,
muito embora o problema certamente transcenda a mera satisfacao
de necessidades materiais.

O acima exposto permite compreender a importancia de
politicas direcionadas a uma coesdo social baseada em valores
democraticos. Além da sua inegavel relevancia ética em razao
da eqiiidade, tal coesao também ¢é importante para determinar
a solidez do Estado de direito, da ordem social democritica e
da governabilidade. Todavia, o uso desse conceito esta longe
de ser rigoroso: trata-se de um objetivo ou horizonte politico
indistintamente associado a varios e desconcertados aspectos do
desenvolvimento social que, conforme se afirma, contribuem para
sua realiza¢do ou a impedem.

A CEPAL vem, desde o inicio dos anos noventa, estruturando
uma visio do desenvolvimento adequado a um mundo globalizado
de economias abertas. O objetivo é propiciar sinergias positivas



Apresentacao

entre crescimento econdémico ¢ eqiiidade social no contexto da
moderniza¢ao produtiva. Também se atribui especial importancia
aos objetivos orientados para o aumento da competitividade, o
zelo pelos equilibrios macroeconémicos e o fortalecimento de
uma democracia politica participativa e inclusiva. Nesse contexto,
a reflexo que a CEPAL faz neste livro traduz o proposito de dar
a coesdo social maior representacio, identidade e profundidade,
permitindo que se torne um importante guia das politicas
publicas.

Com essa finalidade, procede-se a exploracio mediadora de
algumas dimensoes da coesdo social em cujos casos se requerem
recursos e vontade politica que possam diminuir as lacunas em
matéria de exclusio e criar nas pessoas um sentido de pertencimento
a sociedade fundado no verdadeiro gozo da cidadania e numa ética
democratica. Parte-se da idéia de que na agenda de coesio social
para a Regido sera preciso considerar tanto as margens quanto as
restricOes existentes nos ambitos economico, politico e institucional
que incidem na sua viabilidade. Também ¢ indispensavel a analise
das causas subjacentes a sua auséncia, por pelo menos dois motivos:
conceber e por em pratica politicas afins e avangar na consolidaciao
de acordos em torno da sua consecucdo. A CEPAL apresenta
argumentos em favor da necessidade de selar um contrato de
coesdo social nos paises da Regidao respeitando as singularidades
de cada pais.

O Capitulo I define o conceito de coesio social, tendo presente
a necessidade de fazer frente a ambigiiidade que o caracteriza.
Concretamente, a coesao social diz respeito nao sé a0s mecanismos
de inclusao e exclusio social instituidos, mas também ao modo como
eles influem e moldam as percepedes e condutas das pessoas diante
de determinada sociedade ou comunidade. Uma vez definido esse
conceito, relacionam-se sumariamente os obstaculos a concretizacao
de algumas caracteristicas significativas da etapa de desenvolvimento
que a regido da América Latina e do Caribe atravessa no momento
e, por ultimo, sdo feitas algumas consideracdes sobre essa tematica
no contexto dos direitos dos cidadios.
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No Capitulo II s3o sintetizados alguns antecedentes ¢
caracteristicas do sistema de indicadores de coesao social utilizados
pela Uniao Européia, e formuladas idéias muito incipientes sobre os
desafios que a América Latina e o Caribe enfrentam neste ambito.
Parte-se do pressuposto de que um sistema de indicadores permitiria
aplicar padrées minimos de coesdo social, dimensionar situacdes
de discriminacio e exclusio e dar conta do avanco e da eficacia das
politicas publicas neste campo.

Ha tendéncias contraditérias nos indicios da difusio do
bem-estar social na Regido que suscitam questionamentos sobre a
coesao social. Por isso, no Capitulo 111, procede-se a identifica¢ao
e analise das caracteristicas socioecondémicas dos paises que,
por terem uma incidéncia mais direta na percepciao das pessoas
sobre suas possibilidades de desfrutar de bem-estar contribuem,
conseqiientemente, para atitudes e comportamentos que facilitam ou
dificultam a adogao de consensos sociais. Essa perspectiva permite
a concentracao em um numero limitado de aspectos e processos.
Consideram-se especificamente alguns fatores estruturais ou
“objetivos” — entre outros, a pobreza e a desigualdade na distribuicao
da renda —, cuja relativa permanéncia no tempo poderia contribuir
para a sensacdo de inseguranca econdmica que os entrevistados
revelam nas pesquisas de opinido.

Em virtude da defini¢do de coesio social adotada, ¢ importante
captar as avaliacoes e percepcdes das pessoas sobre o grau de
solidariedade que a sociedade lhes proporciona e o modo como
elas, por sua vez, definem a prépria solidariedade para com os
outros. O método por amostragem aplicado no Capitulo IV
permite considerar percep¢des, avaliagdes e atitudes das pessoas
relativamente a dinamica dos principais mecanismos de inclusio e
exclusio social vigentes na Regido que podem, em ultima instancia,
levar a comportamentos que favorecam ou dificultem os acordos
sociais.

A partir das politicas publicas ¢ mais dificil atuar sobre
os fatores subjetivos da coesdo social. Por conseguinte, a agdo
neste campo costuma ser mais indireta. Dado que o desempenho
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econOmico e a distribuicio dos frutos do desenvolvimento
envolvem, de forma categdrica, o bem-estar humano, as politicas que
incidem nas condi¢oes objetivas que guardam relacdo mais explicita
com o bem-estar ¢ a qualidade de vida das pessoas podem ser mais
ativas. O Capitulo V considera trés ambitos inter-relacionados
de politicas para essa agenda: a ampliacdo das oportunidades
produtivas, o fomento do desenvolvimento de capacidades pessoais,
e a constituicdo de redes de protecio mais inclusivas diante de
vulnerabilidades e riscos.

O capitulo final descreve um contrato de coesio social que
permitiria selar o acordo e o compromisso politico em torno desse
objetivo e dispor dos recursos econoémicos, politicos e institucionais
que o viabilizassem. Como se sabe, esta niao ¢é a primeira vez que
a CEPAL propde o estabelecimento de pactos sociais na Regido.
Destacam-se como exemplos de propostas da Comissao os pactos
fiscal e de prote¢io social, que foram desenvolvidos levando em
conta precisamente a envergadura da tarefa prevista e a necessidade
de que se sustentassem no longo prazo. A esse respeito, a CEPAL
tem consciéncia de que o uso reiterado ou excessivo da idéia de pacto
pode desgastar o seu valor apelativo, mas considera util e inovadora
a proposta de um contrato que nao so6 ajude a compreender o papel
e os deveres do Estado e dos membros da sociedade no tocante
a consecucdo de uma coesio social democritica, como permita
que se proceda a convocagio para o cumprimento de tais deveres.
O Capitulo VI determina o uso cabal da expressao “contrato de
coesdo social”; explicita seus alcances potenciais e propoe algumas
idéias sobre o seu financiamento no hotizonte politico delineado
no livto como um todo.

José Luis Machinea
Secretario Executivo

Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
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Prélogo

A XVI Capula Ibero-Americana (Montevidéu, Uruguai, 3 a 5 de
novembro de 2006) dispos que a XVII Capula Ibero-Americana
de Chefes de Estado e de Governo, que sera realizada no Chile,
de 8 a 10 de novembro de 2007, tenha o seguinte tema: “Coesio
social e politicas sociais para alcangar sociedades mais inclusivas
na Ibero-América”.

Para levar avante a preparacdo dessa tarefa, a Secretaria-
Geral Ibero-Americana (SEGIB), com o co-auspicio da Agéncia
Espanhola de Cooperagao Internacional, acordou com a Comissao
Econbémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) que esta
assumisse o compromisso de elaborar um dos documentos basicos
da citada reunidao de Cupula.

Naio ¢ necessario insistir na importancia que a coesio reveste
para o funcionamento estavel das sociedades em geral — e das latino-
americanas em particular — e, principalmente, para a garantia ¢ o
aperfeicoamento da institucionalidade democratica.

Convém, entretanto, ressaltar essa relevancia, porque muitas
vezes a argumenta¢io dominante tende a concentrar-se no
crescimento economico — sem duvida de enorme importancia
— e deixar em segundo plano a relagdo de estimulo mutuo com os
processos de natureza social que explicam o fortalecimento do que
a CEPAL chama, com acerto, de “sentido de pertencimento”, como
expressao da coesio social.
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Cabe recordar que a Unido Européia foi pioneira na
identificacdo desse elemento ¢ na atencdo especial que a ele
dispensou. E vélido dizer que na sua primeira etapa, a partir do
Tratado de Roma em 1957, o avanco do processo de integracido
teve por base o pressuposto de que a liberalizacdo dos intercambios
econémicos levaria a importantes melhoras no bem-estar geral
e a reducdo das diferencas regionais. Houve, entretanto, em
determinado momento, o convencimento de que se requeriam
politicas ativas, a fim de diminuir as diferencas regionais, levando a
criacio do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (1975).
Posteriormente, a Ata Unica Européia (1985) destacou a necessidade
da “Coesiao Economica e Social”, que se converteu em um objetivo
da Unido, em 1992, com a criagdo do Fundo Social Europeu, ¢
passou a ser considerada, apds o Tratado de Maastrich, um eixo da
politica comunitaria.

Nio ¢é por acaso que os paises ibero-americanos decidiram
reunir-se para analisar a maneira pela qual a coesdo social pode
contribuir para acelerar tanto os processos de inclusio como os
de desenvolvimento. Como bem se sabe, a regido latino-americana
¢ marcada por grandes diferencas nos niveis de bem-estar entre
os paises, entre as regides, dentro de cada pais e entre diferentes
segmentos da sua populagio. Essas desigualdades sdo seculares em
muitos casos; a peculiaridade contemporanea é que elas se aliaram
a processos de modernizagdo cuja tendéncia foi torna-las, as vezes,
mais agudas. F evidente, de qualquer modo, que a potencialidade
de desenvolvimento ¢ limitada por essas estruturas excludentes
que restringem tanto o desenvolvimento individual como o das
sociedades, porque geram, entre outras coisas, intensos conflitos
distributivos cada vez mais dificeis de administrar.

E necessirio, portanto, empreender avangos em matéria
de inclusio. Requer-se uma institucionalidade que possa ser
entendida como um contrato social em que os atores participantes
se comprometem a colaborar na realizagao de certos objetivos,
adotando um marco normativo que regula a distribuicao dos
beneficios da acdo coletiva. Ao mesmo tempo criam-se, em
decorréncia desse acordo, condi¢des para um desenvolvimento nio
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s6 maior e mais estavel, como propenso a produzir um processo
de coesao social expresso no sentimento de “pertencer” que alenta
todo cidadao quando sabe que, quaisquer que sejam as vicissitudes
a serem enfrentadas no exercicio de suas atividades, contard com
determinado grau de protecio proporcionado pela sociedade.

Nio existem, obviamente, receitas genéricas aplicaveis a
todos os casos a fim de concretizar esse consenso e essa prote¢ao
social. A Cupula sera o espaco de intercambio de experiéncias
sobre o modo como os diferentes Estados ibero-americanos
concebem suas politicas de coesio e estio avancando no sentido de
concretiza-las. Espera-se que suas conclusdes apresentem diretrizes
ordenadoras que inspirem novos avan¢os nessa linha que conduz a
um crescimento equitativo e sustentado.

Este livro - preparado pela CEPAL e que tenho a honra de
apresentar - contém insumos decisivos para o processo de reflexdes
que serd levado a cabo na reunilo de Santiago.

Enrique V. Iglesias

Secretario-Geral Ibero-Americano
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Importancia fundamental
da coesao social

A coesio social surge como tema prioritario quando a humanidade
passa por uma mudanca de época e as proprias bases da vida em
comum come¢am a ser questionadas e corroidas. Ha boas e objetivas
razoes para crer que nos encontramos em um periodo de importante
transicdo historica e vivenciando uma profunda mudanca de ciclo
na historia da humanidade.

A sociologia classica estudou as mudancas por que passou
a humanidade em conseqiiéncia da instalacio da sociedade
industrial. Cabe as atuais geragcdes observar as mutag¢oes sociais
que transtornam a humanidade devido a revolugao tecnoldgica, das
comunicacdes, ¢ da globalizagao.

Conforme acontece na iminéncia de grandes mudancas, ha
uma sensac¢ao de incerteza. A expectativa de novas oportunidades se
associa a0 desmoronamento progressivo das “cartas de navegacio”
culturais e sociais conhecidas que, mal ou bem, proporcionavam
determinadas certezas ou pautas de comportamento. Um sentimento
de perplexidade e as vezes de oposicdo ao que acontece tende a
percorrer o espirito dos mais variados setores sociais.
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Cabe mencionar algumas singularidades decisivas do cenario

da regiao da América Latina e do Caribe que colocam um sinal de
interrogacio sobre as condi¢Oes que devem estar presentes para
que exista coesio social.'

1.

Em primeiro lugar, é tao dificil alcangar as taxas de crescimento
necessarias para dispor dos recursos requeridos para a promogao
de maior bem-estar quanto conjugar crescimento com eqiiidade.
Além disso, as seqiiclas que a maior volatilidade do crescimento
deixa em termos do incremento da pobreza e da vulnerabilidade
- associada a instabilidade da renda das familias - tém um efeito
negativo na coesio social. Por sua vez, a expansio dos meios
de informacao e comunicagao e 0 maior acesso a esses recursos
criam expectativas de maior bem-estar que se chocam com a
concentracao da riqueza. A sensac¢io de injustiga social que esse
fato provoca, juntamente com a frustracdo das expectativas
de mobilidade social e de acesso a recursos e ao consumo
deterioram a confianga sistémica, enfraquecem a legitimidade
da democracia e exacerbam os conflitos.

E necessario que medidas sejam tomadas para fazer
frente a sérias restricées no mundo do trabalho. A secular
heterogeneidade estrutural da Regido, que explica a segmentagao
histérica no acesso a ativos e a inser¢do produtiva, aliam-
se mudancas no mundo do trabalho, como o desemprego
crescente, o aprofundamento da lacuna salarial, a expansao da
informalidade e diferentes formas de instabilidade, entre outras.
Se o espago privilegiado de coesdao vem atravessando uma fase
de restricdo em termos de acesso, limitacao da permanéncia e
enfraquecimento da func¢io de constituicao de atores coletivos,
quais sdo, entdao, 0s suportes que permitem a recriagdo dos
enclaves de coesao social?

Ha uma dissocia¢ao entre ativos materiais e simbolicos. Segundo
o difundido imaginario do desenvolvimento, consideravam-se
os ativos materiais e os simbolicos como complementares, e

=18

Com base em proposigoes de Hopenhayn (2005) formuladas especialmente nos capitulos
VeVl



Coesao Social - Incluséo e Sentido de Pertencer na América Latina e no Caribe. Sintese

a coesdo social podia associar-se a essa complementaridade.
Atualmente, a Regido parece inverter essa equagao. Por sua
vez, o maior acesso a educac¢io e as redes de comunicagio 2a
distancia se traduz em um incremento exponencial de ativos
simbélicos para o grosso da populacio difundidos mediante
informacdes, imagens, simbolos ¢ estimulo das aspira¢oes,
enquanto a volatilidade do crescimento, a desigualdade e as
restricbes do emprego dificultam o acesso a ativos materiais.

A negacio do outro ¢ uma marca secular de cidadania incompleta
na Regido. Na América Latina, os processos de conquista,
colonizag¢ao e desenvolvimento estao unidos a uma persistente
negacao de plenos direitos a grupos marcados pela diferenca
racial, étnica e cultural. Pelo fato de se tratar de uma regiao
pluriétnica e pluricultural, os indigenas, os afrodescendentes e
outros grupos sociais sofrem diferentes formas de discriminagao
ou exclusao.

Até hoje o género, como expressao cultural das diferencas
sexuais, sintetiza de tal forma o que se entende como proprio
da mulher ¢ do homem, que estrutura crencas e praticas em
multiplas hierarquias que discriminam as mulheres, nao obstante
os importantes resultados alcangados em alguns planos, entre
outros, o educativo.

Esses fendomenos colocam a tensido existente entre
multiculturalismo e cidadania, bem como entre género e
cidadania, no centro da histéria da inclusao e da exclusao social.
Além de seu acesso a educagio, a0 emprego € a0s recursos
monetarios ser mais precatio, os grupos discriminados também
sao excluidos pela falta de reconhecimento politico e cultural
de seus valores, aspirages e modos de vida.

As mudancas culturais fomentam maior individualismo, embora
a maneira como recriam os vinculos sociais nao seja clara. O
fato de o privado exercer maior influéncia do que o publico e a
autonomia pessoal impor-se a solidariedade coletiva é acelerado
tanto pela economia quanto pela cultura midiatica e pelo papel
mais relevante do consumo na vida social. Essas tendéncias
suscitam interrogacoes sobre como recriar o vinculo social,
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desde o microambiente familiar até o da sociedade em seu
conjunto.

A maior complexidade e fragmentacdo do mapa de atores
soclais torna mais difusa a confluéncia de aspira¢des comuns.
Os sujeitos coletivos histéricos que participavam como
protagonistas da negocia¢ao politica — sindicatos e associagoes
de classe — fragmentam-se cada vez mais, e as novas formas de
organizacio e flexibilizacio também segmentam seus interesses
e demandas. Surgem, ademais, novos atores, cuja integracao a
demandas restritas a0 mundo do trabalho é dificil: mulheres,
grupos étnicos, jovens, camponeses sem terra, ecologistas,
grupos de bairro, entre outros.

As classicas demandas por maior inclusido e bem-estar social
somam-se demandas por reconhecimento da diversidade e da
identidade. Em um fenémeno sem precedentes dentro dos
movimentos sociais, as mulheres contestam o vinculo entre
igualdade e diferenca, tanto no sentido de que a diversidade
nio deve ser um fator de desigualdade, como no de que as
diferencas devem ser respeitadas e reconhecidas (Ferrajoli,
2002). A relacio entre politica e cultura torna-se mais candente,
embora também mais problematica (Calderén, Hopenhayn e
Ottone, 1996, pp. 47-57).

Ha menor clareza em relacio a ordem simbdlica e menor certeza
das normas minimas de sociabilidade. Isso responde a maior
consciéncia dos cidadios sobre a incidéncia de poderes faticos
— nlo representativos, nem publicos — e as oportunidades das
pessoas; a informacio disponivel acerca da corrupgio publica
e privada; a percep¢io de falta de transparéncia na tomada de
decisdes e medidas que afetam a todos, o acesso discriminatorio a
justica e a pouca clareza da relacio entre méritos e recompensas.
Esses fatores corroem a ordem simbolica, isto €, a clara adesao
da cidadania a um marco normativo de reciprocidade e de
respeito a legalidade.

Existe uma lacuna entre o de jure ¢ o de facto. A igualdade ¢é
uma norma juridica e um valor, ndao um fato e tampouco uma
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assercdo. B, antes, uma prescricio, o que explica a distancia
estrutural entre normatividade e efetividade (Ferrajoli, 2002).
Conforme se destaca no Capitulo V, as pesquisas de opiniao
evidenciam a tendéncia a perda de confianca no sistema de
justica e em outras instituicGes publicas, como a policia e o
legislativo. Por um lado, essa desconfianca pode ter sua origem
na distancia entre igualdade juridica e desigualdade social -,
entre o de jure ¢ o de facto -, ou entre a titularidade formal de
direitos e a ineficacia do sistema judicial ou das politicas publicas
para garantir a titularidade efetiva. Por outro lado, essa falta de
confianca no sistema de justi¢a solapa a coesao social porque o
cidaddo percebe a falta de regras claras do jogo e a inexisténcia
de reciprocidade em matéria de direitos e compromissos.

Essas considera¢bes demonstram que os problemas de
coesao social sio multifacetados e exigem a aplicacaio de um
enfoque sistémico direcionado, entre outras coisas, para a
inclusao socioeconomica, o reconhecimento da diversidade, o
aperfeicoamento das institui¢des de sancio e fiscaliza¢io, ¢ o reforco
da cultura civica e da solidariedade.
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Coesao Social:
Um enfoque conceitual

O conceito de coesio social resiste a uma definicao univoca.
Costuma evocar um anseio da comunidade diante de um cenario de
globalizacao e de transformacSes profundas que muitos associam a
maior fragmentagao social e a perda de lagos estaveis. A reflexdo critica
op0e a idéia de coesao a corrosio da legitimidade e governabilidade
dos Estados nacionais, ao aprofundamento das lacunas sociais, ao
surgimento de identidades auto-referidas, a excessiva racionalizagao
econdmica e a tendéncia, igualmente desmedida, de individualiza¢io
e de enfraquecimento do que ¢ publico.

Por sua vez, esse conceito também tende a ser reabsorvido por
outros de género aproximado, como a eqiiidade, a inclusao social
e o bem-estar. Observa-se tal caso quando se analisa a agenda da
Unido Européia, cujos acordos sobre coesao social sao traduzidos
principalmente em um conjunto amplo de politicas e indicadores
orientados para diminuir a lacuna de rendas e garantir maior acesso
ao emprego, a educacio e aos servi¢os de saide.

Nao ha, por conseguinte, uma acepgiao clara do conceito de
coesio social. Provavelmente, a prépria tradicio de cidadania das
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sociedades européias dava por assentada, a partir dos direitos sociais, a
existéncia de uma relagdo intrinseca entre a inclusao social e a provisao
de mecanismos de integracio e pleno pertencimento 2 sociedade.’
Nesse sentido, a coesao social vincularia causalmente os mecanismos
de integracido e bem-estar ao pleno pertencimento social dos
individuos. Inclusao e pertencimento ou igualdade e pertencimento
sA0 0s eixos sobre os quais a no¢ao de coesio social em sociedades
ordenadas sob a égide do Estado de bem-estar tem evoluido.

A coesio social refere-se, pois, tanto a eficacia dos mecanismos
instituidos de inclusio social como aos comportamentos e
apreciacoes de parte dos sujeitos que conformam a sociedade.
Esses mecanismos incluem, entre outros, o emprego, os sistemas
educacionais, a titularidade de direitos e as politicas que fomentam a
equidade, o bem-estar e a prote¢do social. J4 os comportamentos e
as aprecia¢oes de parte dos sujeitos abrangem ambitos tio diversos
quanto a confianca nas institui¢oes, o capital social, o sentido de
pertencimento e solidariedade, a aceitagdo de normas de convivéncia
e a disposicdo para participar em espacos de deliberagdo e em
projetos coletivos.

O conceito de coesdao social costuma ser confundido com
outros. Um modo aproximado de diferencia-lo segue o critério
aristotélico das defini¢oes, a saber, por género préximo e por
diferenca especifica.

Uma primeira no¢ao aproximada de coesdao ¢ a de capital
social, entendido como a capacidade que pessoas e grupos sociais
tém de pautar-se por normas coletivas, construir e preservar redes
e lacos de confianca, reforcar a acdo coletiva e assentar bases de
reciprocidade no tratamento que se estendem progressivamente ao
conjunto da sociedade.

Uma segunda nocao aproximada ¢ a de integracao social,
entendida como o processo que permite as pessoas usufruir

2 A esse respeito, cabe considerar que as mudangas recentes decorrentes das restricoes
impostas pelo Estado de bem-estar e a situacdo de muitos emigrantes questionam tal
relacéo.
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pelo menos do nivel minimo de bem-estar de acordo com o
desenvolvimento alcangado em determinado pais.” Esta definicao
limitada opd&e integracdo a marginalizacdo. Em um sentido mais
amplo, a integracio dos membros da sociedade foi concebida
como um sistema compartilhado de esforcos e¢ recompensas,
igualador no tocante a oportunidades e meritocratico em termos
de retribuicoes.

A nocgiao de inclusio social poderia ser considerada como
uma forma ampliada da integragao que supoe niao sé a melhoria
das condi¢bes de acesso a canais de integracdo, mas também a
promoc¢iao de maiores possibilidades de autodeterminaciao dos
atores em jogo.

Por sua vez, a nocao de ética social alude a outra dimensao
imprescindivel da coesdo social. Nela se destacam a comunidade de
valores, o consenso em torno de minimos normativos e minimos
sociais, a solidariedade como valor ético e valor pratico, ¢ um
principio assumido de reciprocidade no tratamento.

Nesse sentido, a coesao social é definida como a dialética entre
mecanismos instituidos de inclusao e exclusao social e as respostas,
percepcoes e disposi¢oes dos cidadaos diante do modo como tais
mecanismos funcionam. Esse conceito oferece multiplas vantagens.
Em primeiro lugar, permite vincular dimensdes da realidade que
em geral se movimentam por caminhos distintos: a politica social
e o valor da solidariedade difundido na sociedade; as sinergias
entre equidade social e legitimidade politica; a transmissio de
habilidades e a atribui¢do de poder aos cidadaos; as transformagoes
socioeconOmicas e as mudancas na interacao social; as variacoes
socioeconémicas e as mudangas na subjetividade coletiva; a promoc¢io
de maior igualdade e de maior reconhecimento da diversidade; as
lacunas socioeconomicas e o sentido de pertencimento.

Em segundo lugar, essa definicio permite evitar vieses
excessivamente funcionalistas em termos da mera adaptagao a

3 Segundo definicdo da Wikipedia (on line) em http://es.wikipedia.org/wiki/Integraci%C3%B3n_
social.
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uma estrutura sistémica, ampliando a visao no sentido do que
Alain Touraine chama de “a dimensdo do ator”.

Em terceiro lugar, definida nos termos descritos, a coesao
social ¢, a0 mesmo tempo, um fim e um meio. Como fim, é
objetivo das politicas sociais na medida em que estas visam a que
todos os membros da sociedade sintam que sdo parte ativa dela,
como contribuintes para o progresso ¢ seus beneficiarios. Numa
inflexdo historica de mudangas rapidas e profundas precipitadas
pela globalizacdo e pelo novo paradigma da sociedade da
informacao (Castells, 1999), a recriagido e a garantia do sentido
de pertencimento e de inclusdo sdo, em si mesmas, um fim.

Mas a coesao social também é um meio, e em mais de um
sentido. Por um lado, porque as sociedades que ostentam os
niveis mais altos de coesdo proporcionam um melhor marco
institucional para o crescimento econémico e agem como fator
de atracdao de investimentos por oferecerem um ambiente de
confianca e regras claras (Ocampo, 2004). Por outro, porque
as politicas de longo prazo destinadas a igualar oportunidades
requerem um contrato social que lhes dé forca e continuidade, e
um contrato de tal natureza supde o apoio de uma vasta gama de
atores dispostos a negociar e alcancar amplos acordos. Com essa
finalidade, os atores devem sentir-se parte do todo e dispostos a
ceder em seus interesses pessoais em beneficio do conjunto. A
maior disposi¢ao dos cidadaos de apoiar a democracia, participar
em assuntos publicos e espacos de deliberagdo e confiar nas
instituicdes, bem como o maior sentido de pertencimento a
comunidade e de solidariedade com os grupos excluidos e
vulneraveis facilitam a celebragdo dos pactos ou contratos sociais
necessarios para respaldar politicas orientadas para a consecugao
da equidade e da inclusio.

O sentido de pertencimento a sociedade constitui um
eixo fundamental das diversas definicoes de coesdo social. Esse
sentido ¢, em ultima instancia, um componente subjetivo feito
de percepcdes, apreciacoes e disposicoes dos que integram a
sociedade. F possivel, entretanto, a coexisténcia de um arraigado
sentido de pertencimento em escala micro com uma situagao
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macro critica em matéria de menor coesao social. Em outras
palavras, pode haver coesio no nivel da comunidade e, a0 mesmo
tempo, desestruturacao no nivel da sociedade.

Um caso quase paradigmatico ilustrativo dessa situagao nos
paises da Regido ¢ o de sociedades nacionais integradas por um
elevado percentual de populacao indigena e, principalmente, por
minorias que sao definidas como povos. No caso desses povos, ha
muita coesao internamente porque os vinculos que relacionam os
individuos com a comunidade sao fortes e os valores que regem
a vida coletiva sao amplamente aceitos pelos seus membros.
Todavia, numa perspectiva mais ampla, essas mesmas sociedades
sao fragmentadas pelas lacunas socioecondmicas e culturais entre
grupos marcados por diferencas étnicas e raciais. Da-se assim a
convivéncia sem diluicao de um alto grau de coesdo social em
grupos que tém um forte sentido de auto-referéncia e conflitos
de coesio social que os separam do resto da sociedade.

Os povos indigenas nao constituem, entretanto, 0 unico
caso existente. Atualmente, o desenvolvimento intensivo da
industria cultural faz com que muitos grupos, sobretudo de
jovens, se convertam em verdadeiras “tribos urbanas” dotadas de
um sentido de pertencimento interno muito forte, com c6digos
lingiifsticos ¢ estéticos proprios, embora se mantenham refratarias
aos que nao fazem parte do grupo. A diversificagao dos consumos
culturais segmenta a sociedade em seu conjunto, mas intensifica
os vinculos dentro de certos grupos.

A titularidade dos direitos sociais personifica o efetivo
pertencimento a sociedade, pois implica que todos os cidadaos
estejam inseridos na dinamica do desenvolvimento e do bem-
estar que esse desenvolvimento promove.

Ao contrario dos direitos civis e politicos, os direitos sociais
requerem maior progresso e igualdade social. Uma sociedade
de iguais implica uma sociedade justa. Para John Rawls (1971),
isso significa que uma sociedade pode assegurar o acesso de
todos a certos bens sociais, como ditreitos, liberdades e rendas,
que permitam uma vida digna e a possibilidade de participagao
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nas relagdes coletivas. Numa perspectiva semelhante, Norberto
Bobbio (1995) propde que, levando em conta o fato de o mercado
nao possuir nenhuma moral distributiva, seja feita oposicao a logica
injusta do capitalismo com uma vontade politica que se oriente
para a igualdade de oportunidades e a compensacao pela trajetoria
percorrida, e estabeleca um “minimo civilizatério” para todos.

Por conseguinte, o cruzamento entre cidadania ¢
pertencimento também supde um cruzamento entre direitos
sociais institu{dos e solidariedade social internalizada. A
coesao social exorta, pois, o fortalecimento da disposicao dos
atores de ceder beneficios com vistas a diminuir a exclusiao
e a vulnerabilidade de grupos em piores condi¢des. Trata-se
nao s6 de um valor ético, mas também de um valor pratico, na
medida em que as pessoas consideram que seu beneficio é maior
quando aderem mais a0 “nés” e que o beneficio revertido para
a comunidade beneficia as pessoas porque lhes da a garantia de
maior seguranca e prote¢ao no futuro (Hirschman, 1977).

Por ultimo, a cidadania estd vinculada ao sentido de
pertencimento na confluéncia entre igualdade e diferenca. Nesse
ponto é necessario conjugar a maior igualdade de oportunidades
com politicas de reconhecimento. O pertencimento ¢ construido
nao s6 com maior eqtliidade, mas também com maior aceitagiao da
diversidade. Nao pode haver um “nés” internalizado pela sociedade,
se essa mesma sociedade invisibilizar identidades coletivas, seguir
praticas institucionalizadas ou cotidianas de discriminacao de grupos
definidas por diferencas sociais, geograficas, de género, idade ¢ etnia,
ou perpetuar lacunas sociais vinculadas a diferencas de etnia, género,
idade e credos religiosos.
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Uma aproximacao a medida
da coesao social

No segundo artigo do Tratado da Unido Européia de 1992,
conhecido como Tratado de Maastrich, declara-se que é objetivo
da Unido Européia “promover um progresso econémico e social
equilibrado e sustentavel, mediante principalmente a criacao de
um espago sem fronteiras interiores, o fortalecimento da coesiao
economica e social, e o estabelecimento de uma uniao econdémica
e monetaria...”.

Mas somente no ano de 2000, numa reunido especial do
Conselho Europeu, realizada em Lisboa, em marco desse ano,
foi estabelecida uma agenda social como um foco explicito de
aten¢do. O Conselho Europeu de Lisboa concluiu: “Devem-se
tomar medidas que tenham um impacto decisivo na erradicagao
da pobreza, estabelecendo objetivos adequados que o Conselho
devera acordar até no maximo o final do ano”.

Os objetivos que os europeus propuseram alcangar até o ano
de 2010 sdo basicamente quatro:

* permitir que todas as pessoas tenham acesso a0 emprego
e se beneficiem dos recursos, direitos, bens e servicos;
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* prevenir os riscos de exclusio;
* ajudar os mais vulneraveis;

* mobilizar todos os agentes relevantes nos ambitos da
pobreza e da exclusio social.

O foco desses objetivos esta centrado na supera¢ao da pobreza
e da exclusdo social. Estes termos, segundo a Unido Européia,
aplicam-se 2 situacdo daquelas pessoas que niao podem ter uma
participagao plena na vida econémica, social e civil e cujas rendas ou
recursos (pessoais, familiares, sociais ou culturais) ndo sio suficientes
para que usufruam um nivel e uma qualidade de vida considerados
aceitaveis pela sociedade na qual vivem e que, por conseguinte, nao
podem exercer plenamente os seus direitos fundamentais.

No tocante a definicdo de indicadores de coesdo social, essa
tarefa coube ao subgrupo sobre indicadores do Comité de Prote¢ao
Social estabelecido por mandato expresso do Conselho Europeu
de Lisboa.

Houve uma certa evolucao nas atividades empreendidas na
Europa. O ponto de partida foram os sete indicadores estruturais
que a Comissdao Européia definiu no ano de 2000. Em seguida, no
més de setembro de 2001, foi realizada uma conferéncia de alto
nfvel em Amberes, para tratar dos indicadores de inclusdo social e
sua aplicagdo aos objetivos comuns no nivel da Uniio Européia.*
No més de dezembro de 2001 o Conselho Europeu, reunido em
Lacken,” adotou uma lista de 18 indicadores (ampliados para 21 em
2000) que cobrem quatro areas tematicas centrais — renda, emprego,
educacio e saude — e permitem o seguimento dos objetivos da
agenda social européia.

Em termos muito resumidos, esses 21 indicadores de coesio
social — 12 primarios e 9 secundarios — sio os seguintes:

4 Como produto dessa conferéncia foi publicado o livro Social Indicators: The EU and Social
Inclusion (Atkinson e outros, 2002), que serviu de base conceitual e metodoldgica para o
desenvolvimento dos indicadores de coes&o social utilizados na Europa.

5 O Conselho Europeu de dezembro de 2001 reuniu-se no Castelo de Laeken (Bruxelas),
residéncia da familia real da Bélgica. Por essa razéo, os indicadores de coes&o social da
Uniao Européia sdo conhecidos como “indicadores de Laeken”.
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Indicadores primarios

Taxa de renda baixa depois das transferéncias (limiar fixado
em 60% da renda média).

Taxa de renda baixa depois do recebimento de transferéncias
(valores ilustrativos).

Distribui¢io da renda (quintil 5/quintil 1).

Persisténcia de renda baixa.

Lacuna da renda baixa média.

Coesao regional (dispersio das taxas regionais de
emprego).

Taxa de desemprego prolongada.

Numero de pessoas que vivem em unidades familiares nas
quais nenhum dos membros trabalha.

Numero de pessoas que abandonam prematuramente
a escola e nio buscam nenhum tipo de educagio ou
formacao.

Estudantes de 15 anos de idade, com baixo rendimento
nas provas de leitura.

Esperanga de vida ao nascer.

Lacuna de emprego dos imigrantes.

Indicadores secundarios

Dispersao em torno do limiar de renda baixa.

Taxa de renda baixa em determinado momento.

Taxa de renda baixa antes das transferéncias.

Coeficiente de Gini.

Persisténcia de renda baixa (tomando por base 50% da
renda média).

Trabalhadores em risco de ingresso na pobreza.
Proporcao do desemprego prolongado.

Taxa de desemprego muito prolongado.

Pessoas com baixos niveis educacionais.

Como se pode observar, a expressio “coesdo social” é
empregada, no contexto da politica social européia, como sindbnimo
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das nogodes de inclusio e exclusio social, pobreza, vulnerabilidade.
Entretanto, nos ultimos anos e devido a entrada macica de
imigrantes com outras raizes culturais, os problemas de identidade,
pertencimento e multiculturalismo comegam a aparecer com muita
forca no debate publico.

A realidade da América Latina ¢ muito diferente da européia,
o que confere grande complexidade a tarefa de medir a coesio
social na Regido.

Em primeiro lugar, os entornos socioeconémicos da Europa e
da América Latina nos dizem que estamos diante de dois universos
essencialmente distintos. Por um lado, ha na América Latina mais de
650 povos originarios que tém culturas, religides e modos de vida
proptios. Por outro, segundo dados do Banco Mundial,® a Unido
Européia tinha, em 2005, um PIB per capita calculado em paridade de
poder aquisitivo (PPA) de 26.038 ddlares, ao passo que esse mesmo
PIB, na América Latina, era de apenas 7.575 ddlares. Ao mesmo
tempo, enquanto a Unido Européia apresenta um coeficiente de
Gini relativo as rendas provenientes do trabalho da ordem de 0,32,
esse coeficiente é, na América Latina, da ordem de 0,53. Falamos,
entdo, de uma regiao rica e igualitaria e de outra de rendas médias
e mal distribuidas.

Em segundo lugar, estamos trabalhando com um conceito que
reconhece novas dimensoes; a medida de lacunas objetivas existentes
na sociedade — entre as quais as de renda, emprego, educagio e
saude — acrescentamos outras novas, como as de habitacio, pensoes
e hiato digital. Isso significa admitir que a distribuicdo do bem-
estar e das oportunidades transcende a mera distribuicdo da renda
proveniente do trabalho.

Em terceiro lugar, nosso conceito esta aberto a novas fronteiras,
como as institucionais e o sentido de pertencimento, entre outras, o
que significa enfrentar severas limitagdes as fontes de dados de que
se dispoe para trabalhar. Na América Latina ndo existem pesquisas

6 Banco Mundial, World Development Indicators Database, 2005.
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domiciliares padronizadas no nivel regional, lacuna a que se alia o
fato de que as pesquisas tipo painel sdao muito pouco comuns em
nossa Regido.

A tarefa que nos propomos empreender nao ¢ facil. Trata-se
de um grande esfor¢o orientado para a estruturacio de um sistema
de indicadores coerente, funcional no tocante as suas propriedades
e objetivos e que dé conta da complexidade da realidade latino-
americana.

Em termos ainda muito preliminares, o marco geral de medida
da coesio social poderia ser definido da seguinte maneira:

m Quadrol =
Sistema de indicadores de coesao social: componentes e fatores

Indicadores
Distancia Instituicoes Pertencimento
+ Desigualdade de rendas + Funcionamento da democracia + Multiculturalismo
+ Pobreza e indigéncia + Instituicdes do Estado + Confianca
+ Emprego + Instituicdes do mercado + Participagao
+ Educacao + Familia + Expectativas de mobilidade
+ Salde + Solidariedade social
+ Habitagao
+ Pensoes
+ Hiato digital

Fonte: Comissé@o Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

A definicdo mais precisa de cada um desses componentes
e indicadores ainda se encontra em plena fase de exploragio e
desenvolvimento. Entretanto, tal como ocorre no caso da Europa, ¢
preciso contar com um sistema de indicadores e uma base de dados
que permitam monitorar a evolucdo da coesio social na Regiao.
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|V

Imagem preliminar de
algumas variaveis objetivas
da coesao social

A definicdo concreta e precisa do sistema de indicadores de
desigualdades ou lacunas objetivas ¢ uma tarefa que se encontra em
plena etapa de desenvolvimento, e em cujo campo a CEPAL esta
executando um projeto, mas ja se dispoe de informagao que pode
proporcionar uma visio, embora ainda fragmentada, da situacao da
América Latina no tocante aos grandes indicadores relacionados
com a coesao social.

Cabe lembrar que nao se pretende estabelecer um vinculo
direto entre certas condicoes econdmicas adversas e 0s sentimentos
de inseguranca ou de desafeicao e repudio no que respeita ao “estado
das coisas” que se tornam evidentes em varias sondagens. Sem
davida, os vinculos entre as condi¢cdes econdmicas “objetivas” e
sua traducdo em percepgdes, atitudes e disposi¢des sao complexos,
dependem de fatores culturais, sociais e politicos e, por conseguinte,
variam em situacoes concretas distintas. Tal como se assinala no
capitulo sobre o conceito de coesdo social, ha uma relagio dialética
entre os fatores objetivos derivados dos mecanismos instituidos de
inclusio e exclusio social e as respostas, percepgdes e disposi¢oes
dos cidadios diante do modo como tais mecanismos funcionam.
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Nas ultimas décadas, as condi¢oes de vida da populacao latino-
americana melhoraram significativamente. Em um petiodo nio
superior a 30 anos conseguiu-se importante aumento da esperanga
de vida ao nascer, e notavel reducio da mortalidade infantil e
entre as criancas na faixa etaria de zero a cinco anos, bem como
da desnutricio em geral. Esses resultados das politicas publicas
foram, na maioria das vezes, acompanhados da ampliacio do acesso
a assisténcia a sadde e de considerdveis investimentos em infra-
estrutura basica, que dotaram um percentual elevado e crescente
da populacio de servicos de abastecimento de agua potavel e de
saneamento basico, avancos que contribuiram para melhorar as
demais condi¢es de vida na Regido.

Simultaneamente, reduziu-se o analfabetismo adulto,
massificou-se a educa¢ao primaria, e ampliou-se o acesso dos jovens
a educagio secundaria, em prazos muito curtos, que podem ser assim
qualificados se forem comparados com o tempo que os paises de
maior renda per capita levaram para atingir esses niveis de cobertura
educacional. Na dltima década, muitos pafses também expandiram
a cobertura da educag¢io técnica e superior. Todavia, o rapido
incremento das taxas de matricula ndo s6 diminuiu as diferencas no
acesso a educacio entre estratos sociais, como sua tendéncia foi de
desvalorizar o capital educativo enriquecido dos jovens. Para esse
efeito também contribuiu o incremento acelerado da exigéncia de
conhecimentos e qualificacdes especificas para o desempenho de
processos produtivos com muita tecnicidade.” Essa exigéncia, junto
com a insuficiente geracao de empregos de qualidade, foi um fator
que dificultou uma distribui¢ao de renda melhor, em conseqiiéncia
do maior nivel educacional da populagio.

7 A massificagdo da educacédo é certamente um caminho que todas as sociedades
desenvolvidas percorreram. Talvez os fatores caracteristicos desse processo na regigo,
e especialmente no caso dos paises que alcancaram taxas mais altas de cobertura da
educacdo primaria e secundaria, sejam a rapidez com que ele se produziu e o fato de
que tenha ocorrido principalmente em um periodo — o da globalizagéo — de importantes
transformagdes no mercado de trabalho caracterizadas por mudangas nas condicoes de
contratacao, diminuicéo relativa da oferta de postos de trabalho e exigéncias de maiores
qualificacdes e habilidades para a ocupagao desses novos postos. A velocidade da
incorporacgao da populacdo a educacao formal na regiao ndo € um dado menor nesse cenario,
na medida em que impds prazos muito curtos para a necessaria adequagao do sistema
educacional a essas novas condigdes. Nesse sentido, pelo menos parte dos problemas de
insuficiente qualidade da educacéo decorre da falta de pertinéncia de seus conteudos.
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m Gréfico 1 (conclusion) m
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Fonte: Célculos especiais baseados no World Development Indicators (WD), do Banco Mundial.
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E possivel ampliar a lista de indicadores que mostram tanto a
melhora do nivel de vida da popula¢io® e do acesso aos recursos que
a viabilizam, quanto a influéncia que fatores como a urbanizacao, a
mudanca nos padrdes de fecundidade e nos tipos de familia, bem
como a acelerada incorporacao da mulher ao mercado de trabalho
exerceram nesses indicadores. Esses processos, especialmente os
dois dltimos, contribufram para mitigar a pobreza absoluta, gracas
ao incremento da renda familiar, com a contribuicio da mulher
e a diminuicao do numero de dependentes dos membros ativos
da familia.’

Ha trés fatos que cabe destacar em conexdo com esses
resultados. Em primeiro lugar, a maioria deles concretizou-se no
espaco maximo de trés décadas, de modo que seus beneficios
foram captados por uma mesma gera¢iao ou, pelo menos, por ela
petrcebidos como um progresso em relagio a situagao que coube a
geracgao anterior viver.

Em segundo lugar, como ¢é evidente, as melhoras da
qualidade de vida apontadas pelos indicadores “duros” ou
objetivos significaram maior bem-estar da populacio, nio s6 dos
estratos de renda média mas, também, dos de baixa renda, uma
vez que algumas lacunas existentes, duas ou trés décadas atras,
diminuiram."” Entretanto, 2 medida que aumenta o bem-estar em
algumas dimensoes muito importantes, também muda o limiar das
aspiracoes, ¢ as “necessidades” ¢ os bens que podem satisfazé-las

8 Um exemplo dessa evolucdo é a expanséo acelerada, constatada pelos recenseamentos
demogréficos e domiciliares, do acesso a bens duraveis (geladeira, telefone, televisor, veiculo
motorizado e computador, entre outros), que representam importantes melhoras no nivel
de bem-estar das pessoas - um processo que as medidas da pobreza baseadas na renda
das familias nao captam diretamente. Na Regi@o, como se vera mais adiante, a pobreza
absoluta, entendida como o nivel de renda necessério a satisfagdo das necessidades
basicas, s6 em 2005 teve 0 seu indice reduzido aos niveis vigentes em 1980. Todavia, os
recenseamentos demogréficos e domiciliares, tanto do inicio da década de noventa como
da atual ja assinalam aumentos muito aprecidveis do acesso da populagdo a bens duraveis
em todos os paises latino-americanos.

9 Ver CEPAL (2005), Capitulo Il

10 Evidentemente, as melhoras que os indicadores do conjunto da Regiao registram foram
conseguidas a partir de niveis “iniciais” diferentes, o que também permitiu diversos graus

de incluséo social da populagéo nos diferentes paises.
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se multiplicam."" As aspiracdes de consumo dos estratos médios e
baixos convertem-se, entio, em uma expectativa permanente que
nao guarda relacio com as rendas das pessoas que dependem em
grande medida do crescimento da renda nacional e da sua melhor
distribuicio.

Em terceiro lugar, as melhoras desses indicadores de bem-estar
respondem, na maioria das vezes, a esforcos empreendidos pelo
Estado por meio de politicas publicas. E possivel que se atribuam
ao Estado (identificado com o governo do momento) nao so6 esses
avangos, mas também — e principalmente — eventuais insucessos. Essa
percepciao pode suscitar sentimentos de insatisfacio com a gestiao
estatal, as instituicGes, os partidos politicos e seus representantes
que, no seu conjunto, sao definidos como “a classe politica”.

A América Latina e o Caribe vivenciaram, nos ultimos, anos um
crescimento econdémico relativamente alto em compara¢io com o
registro histérico (4% ao ano no triénio 2003-2005)."* Entretanto, se
as trés ultimas décadas forem consideradas, observa-se que o ritmo
do crescimento econoémico nesse periodo foi muito lento. Além
disso, ele esta aquém da taxa de expansao que a CEPAL estimou
necessaria para a incorporacao produtiva na forca de trabalho ¢ a
reducio da pobreza absoluta. Desde meados da década de 1960 o
PIB vem crescendo a uma taxa média anual de 2,8%, indice que
supera o aumento da populagao em apenas pouco mais de um ponto
percentual. Mas talvez a maior frustracio no tocante a evolugao da
economia da América Latina tenha sido a divergéncia persistente
entre a Regiao e o mundo desenvolvido, em termos de produto per
capita, desde inicio da década de 1970 e que se acentuou nos ultimos
anos, nao obstante a recupera¢io do crescimento.

11 Este fendbmeno é muito mais acentuado nos estratos médios urbanos cujo nivel de bem-
estar melhorou mas, ao mesmo tempo, alargaram muito rapidamente o seu “horizonte”
de consumo. No caso da populagéo de estratos cuja renda cresceu, a parte vazia da taca
aparentemente aumentou em relagéo a parte ja cheia.

12 A CEPAL estima para 2006 um crescimento do PIB regional de 5,3%, o que fara dos ultimos
quatro anos (2003-2006) o melhor quadriénio em termos de crescimento econdmico dos
Ultimos 25 anos. Uma publicagao recente (Nagdes Unidas, 2005), assinala, entretanto,
que a economia dos cinco paises que registram incidéncia de pobreza extrema superior a
30% teria que expandir a taxas superiores a 5%, e de até 9% ao ano para poder reduzi-la
a metade até 2015.
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m Grifico2 m
América Latina:® evolucao da pobreza® e da indigéncia, 1990-2005
(Porcentagens e milhdes de pessoas)
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Fonte: Comissao Econdmica paraa América Latinae o Caribe (CEPAL), com base nas pesquisas domiciliares

realizadas nos paises.

@ Estimativa para 19 paises.

b Inclui os indigentes.

¢ As cifras correspondentes a 2006 sdo uma projecao para todos os paises; as correspondentes a 2005 sao
estimativas preliminares para alguns paises e projegdes para outros.
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Esse fraco dinamismo dificultou a diminui¢io da pobreza
absoluta na Regido, que s6 recentemente —em 2005 — pode reverter
o retrocesso da década de 1980 em matéria de pobreza, ainda que
alguns pafses tenham conseguido diminui-la desde o comego da
década de 1990. De fato, apesar de contar com uma renda per capita
12% superior a de 1980, a Regido registrou, em 2005, o mesmo nivel
de pobreza de 25 anos antes - em torno de 40% -, e projeta-se a
sua reducio para 38,5% em 2006. No mesmo periodo, o numero
de pobres aumentou de aproximadamente 136 milhoes para 205
milhées de pessoas (ver o Grafico 2). Calcula-se, por conseguinte,
que a pobreza diminuiu, na América Latina, pouco menos de 10%
nos ultimos 16 anos, nao obstante o acréscimo de cinco milhoes
de pessoas a populacio afetada.

Uma das consequéncias mais negativas do crescimento
insuficiente e da sua alta volatilidade é a impossibilidade constatada
nos ultimos 25 anos de uma redugio significativa do indice da
populacio que vive na pobreza extrema ou indigéncia - umas das
expressoes mais eloquientes da exclusao social.13 Estima-se que em
2006 cerca de 15% dos latino-americanos integravam familias com
uma renda inferior a requerida para satisfazer suas necessidades
minimas de alimentacao.

A correlacio entre crescimento econémico e diminuicio da
pobreza extrema tornou-se, porém, cada vez mais fraca: atualmente,
para conseguir reducdes equivalentes dos indices de pobreza e de
pobreza extrema sio necessarias taxas mais altas de expansao do
produto. S6 em dois ou trés paises tal exigéncia poderia ser atribuida
ao fato de que, a medida que o nivel geral de pobreza diminui, mais
dificil se torna que o crescimento beneficie o nucleo mais duro da
pobreza." De fato, a maioria dos paises nem de longe reduziu a
pobreza a niveis nos quais o crescimento, ainda que por “efeito de
filtracao”, nao beneficie os pobres.

13 A CEPAL estima que entre 1980 e 2006 o numero de pessoas em situagao de pobreza
extrema na América Latina aumentou de 62 milhdes para 79 milhdes.

14 Este poderia ser o caso do Chile e do Uruguai, paises onde a pobreza extrema esta proxima
ou abaixo de 5%, mas ndo o dos paises onde ela € superior a 20% e até mesmo a 30%. As
estimativas mais recentes do vulto da pobreza e da pobreza extrema feitas pela Comisséao
sdo apresentadas em CEPAL (2005), pagina 317.
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m Griéfico 3 (conclusdo) =
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Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), Panorama social en América Latina, varias
edicoes.

2 Projegoes
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No Grafico 3 observam-se a evolucio da renda per capita na
América Latina e a acentuacgao da lacuna que separa a Regido dos
paises desenvolvidos, devido a sua lenta expansdo. Para que se
tenha uma idéia das conseqiiéncias desse atraso, estimou-se que se
a Regido tivesse crescido, entre 1980 ¢ 2005, no mesmo ritmo anual
em que o fizeram os 15 paises da Organizacao para Cooperagio ¢
Desenvolvimento Econémico (OCDE), a incidéncia da pobreza
seria hoje 15% menor.

Veé-se no Grafico 3 a volatilidade macroecondmica que afetou
a Regido, sobretudo nas duas ultimas décadas.” Essa volatilidade
converteu-se em um elemento determinante da pobreza e do
aumento da desigualdade na distribuicdo da renda nos paises
que registraram pesadas quedas do produto interno bruto.'
Além disso, crescem as repercussdes dos ciclos recessivos, na
medida em que o gasto publico e as vezes também as alocacdes
destinadas aos setores sociais apresentam, na maioria dos paises,
a tendéncia a um comportamento prociclico que redobra os
efeitos regressivos nos pontos baixos dos ciclos econémicos."”
A vulnerabilidade dos grupos de menores rendas se une a
vulnerabilidade da economia diante dos impactos externos e
dos ajustes internos (CEPAL, 2005).

Além do baixo crescimento e da sua volatilidade, a marcante
desigualdade na distribui¢do da renda, nos ultimos 25 anos, foi
outro fator que impediu maior reducio e da exclusao da pobreza
absoluta na América Latina e no Caribe. Parte importante da

15 Na década de 1990 o coeficiente de variagdo das taxas de crescimento do produto na
América Latina e no Caribe mais do que duplicou o valor correspondente ao mundo
desenvolvido e aos paises asiaticos em desenvolvimento.

16 H4, no caso do Istmo Centro-Americano, provas claras de que, para diminuir a pobreza
nao é preciso s6 haver crescimento econémico, como este também deve ser estavel
(Sauma, 2006).

17 O amplo reconhecimento hoje existente da necessidade de adotar politicas contraciclicas, a
fim de proteger os grupos mais vulneraveis, obriga a que se dispense especial atengéo ao
contexto macroeconémico, de modo a evitar a deterioragao redistributiva que o movimento
ciclico da economia acarreta. Por isso a CEPAL tem insistido na necessidade de uma
macroeconomia sdlida e estavel e na aplicacao de critérios contraciclicos nos esfor¢cos
financeiros orientados para a protecéo e 0 apoio dos setores mais marginalizados -, condi¢cao
indispensavel de uma agenda que fomente a equidade.
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incidéncia e das lacunas em matéria de pobreza'® é consequiéncia da
desigualdade distributiva: a mais alta de todas as regides (CEPAL/
SEGIB, 2000). Se a distribuicio da renda fosse menos concentrada,
com a mesma renda per capita, a pobreza poderia ser muito menor.
Segundo conclusao formulada em uma publicagio recente sobre
as condi¢Oes necessarias ao cumprimento da primeira Meta de
Desenvolvimento do Milénio, “...o principal obstiaculo que se
interpde ao éxito dos esforcos no sentido de reduzir a pobreza na
América Latina e no Caribe esta no fato de que a receita do melhor
remédio para o tratamento da pobreza que aflige a Regido — a
reducio da desigualdade — parece ser de elaboragao muito dificil.
Uma ligeira diminuicao da desigualdade em muito contribuiria
para reduzir as privagOes extremas que se registram na Regido”
(CEPAL/IPEA/PNUD, 2003).

Um trago ilustrativo dessa desigualdade distributiva ¢ a vultosa
fracao da renda auferida pelo estrato mais alto, principalmente pelos
10% mais ricos da populagdo. De fato, as lacunas entre os grupos
(decis) intermedirios de distribui¢do da renda, tal como ocortre nos
paises mais igualitarios, nao sao muito pronunciadas. Todavia, entre
o decil de rendas mais altas e os 10% seguintes, “abre-se um abismo”
(BID, 1999). Enquanto nos paises europeus a renda dos 10% da
populagio que integram o estrato de renda mais alta ndo ultrapassa
em mais de 20% ou 30% a renda do nono decil, na América Latina
essa distancia ¢ superior a 100% e, em alguns casos, a 200%.

18 A lacuna de pobreza refere-se a diferenca entre a renda média dos pobres e a renda
necessaria para estar fora dessa condi¢éo.
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V

Analise de algumas variaveis subjetivas
da coesao social

Na América Latina nio ha um conjunto sistematico e coerente de
indicadores subjetivos da coesiao social. O que de fato existe sao
informagoes fragmentadas que diao conta, de maneira ilustrativa, da
realidade latino-americana no tocante a algumas variaveis associadas
a coesao social.

Uma das fontes de informacdo é o Latinobarimetro, uma
pesquisa de opinido que nao apenas cobre uma ampla gama de
temas, mas também apresenta limitacoes,"” razao pela qual os dados
que fornece sao apenas ilustrativos.

19 Defato, trata-se principalmente de limitagcdes, uma vez que o questionério do Latinobarémetro
nao esta configurado para medir coesao social e, por isso, no contexto desta andlise,
a informacdo compilada ndo é sistémica, nem coerente, mas, antes, ilustrativa e
fragmentaria.
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O Latinobarémetro mostra que um percentual elevado da populagcio®
considera que o sistema judiciario ndo ¢ justo e que, além de
discriminar, nio funciona eficientemente. S6 pouco mais de um
terco dos entrevistados em 17 paises (36% em 2001 e 35% em
2003) declara estar “de acordo” ou “muito de acordo” com a
afirmagdo de que “o sistema judiciario pune os culpados sem
que sua identidade importe”. Hé, porém, grandes diferengas de
opinido entre um pafs e outro. Na Argentina e no Paraguai, menos
de uma pessoa de cada cinco (18% em média) manifesta a mesma
concordancia, enquanto na Nicaragua e no Uruguai quase a metade
(47% em média) dos entrevistados declara estar de acordo com essa
afirmacdo. Também se observam diferencas que obedeceriam a
origem étnica dos entrevistados. Na Bolfvia, na Guatemala e no Peru
o indice da populacio indigena® que concorda com tal afirmacio
¢ significativamente mais baixo (12,7% e 17%, respectivamente).
Cabe levar em conta essa constatagdo, uma vez que as diferencas
em funcao da origem étnica adquirem maior importancia quando
se trata de atitudes e predisposi¢Oes pessoais, que sdo dimensoes
subjetivas mais “proximas” dos comportamentos.

Um nimero grande de latino-americanos expressa preocupa¢ao
com a possibilidade de perda do emprego em um futuro préximo,
um sentimento que aparentemente ndo mudou desde meados da
década passada. Em 2005, trés de cada quatro pessoas ocupadas™
responderam que estavam “muito preocupadas” ou “preocupadas”

20 Nas pesquisas realizadas pelo Latinobarémetro foram entrevistadas pessoas de 16 anos de
idade em diante. Espera-se que as amostras correspondentes a 18 paises da Regido sejam
representativas, uma vez que compreendem cerca de 1.200 entrevistados e respondem a
formulacdes que permitem comparacdes internacionais.

21 Em 2003, o Latinobarémetro acrescentou uma pergunta sobre o idioma falado (“fala ou
nao uma lingua autdctone?”) que foi utilizada como variavel substitutiva (representativa) do
sentido de pertencimento a populagdes indigenas.

22 Esta pergunta sofreu mudancas durante os nove anos em que vem sendo formulada. Desde
2004 ¢ dirigida somente as pessoas ocupadas. A fim de tornar os dados comparaveis,
utilizou-se a propria informagéo do questionario sobre a atividade exercida, de modo a
considerar exclusivamente as respostas dos entrevistados que se declaram ocupados.
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quando lhes foi feita esta pergunta: “Em que medida vocé se
preocupa com a possibilidade de ndo ter trabalho ou de estar
desempregado nos proximos doze meses?” A analise da série do
Latinobardmetro correspondente a essa pergunta mostra um aumento
da preocupacio das pessoas com a possibilidade de nio terem
trabalho que atingiu na Regiao o nivel maximo de 80%, em 2002,
devido em parte ao incremento registrado na Argentina (de 72%
em 2000 para 86% em 2002) e no Uruguai (de 63% para 74% nos
mesmos anos). Também se observou um aumento no Brasil, Chile,
Honduras e Panama4, nos primeiros anos da década.

Este tipo de confianca pode ser entendido como “a crenga de que
uma pessoa ou grupo serd capaz de atuar de maneira adequada
em determinada situagdo e desejara assim fazer”. Seria o caso, por

conseguinte, de “uma suspensio temporal da situagao basica de

incerteza acerca das a¢coes dos semelhantes”.”

m Grifico6 =

América Latina (17 paises): confianc¢a nas instituicoes
(Porcentagem de pessoas que expressam confianca)
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Fonte: Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), tabulagdes especiais a partir dos
microdados do Latinobarémetro 1996-2005 e de cifras publicadas no Informe Latinobarémetro 2006.

23 Ver Wikipedia (on line) em http://es.wikipedia.org/wiki/Confianza.
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O grau de confiancga cai imediatamente quando se consideram
as instituicoes com uma ligacao mais direta com o poder politico: o
Judiciario (33%, com uma oscilaciao de 52% a 15% entre os paises),
o Legislativo (28%, com oscilagdes semelhantes), ¢ os partidos
politicos (19%, indice calculado neste caso com base em uma
avaliacio mais homogénea). Chama atencio o fato de que 13% dos
entrevistados tenham expressado desconfianca em relagio a todas
as pessoas ¢ instituicdes, um padrao que se acentua na populacio
de origem indigena, mais por parte das mulheres que dos homens,
e no estrato mais pobre.

A projecao do tema do multiculturalismo na Regiao — entendido
como uma manifestacao da diversidade e da coexisténcia numa
sociedade de grupos com diferentes codigos culturais — esta
vinculada a dois fenémenos sociais relativamente recentes e
relacionados entre si, que incidem na coesio social dos paises:
a constituicio dos povos indigenas em atores sociais ¢ a
conseqiiente e rapida extensio dos conflitos associados a sua
maior visibilidade e as reivindicacoes feitas aos Estados nacionais

(Cobo, 1999).

De fato, as praticas de exclusdo e de discrimina¢iao em
qualquer de suas formas (das mulheres, das populagdes indigenas,
dos idosos, dos deficientes, dos pobres, das minorias religiosas
ou étnicas, dos que manifestam preferéncias nao heterossexuais),
em funcdo de caracteristicas quase sempre aditadas em termos
de representacoes simbolicas e culturais sobre o que constitui
“a diferenca”, quebram a identidade de uma sociedade, afetam o
sentimento de pertencer a essa coletividade dos que sdo alvo de
tais praticas e minam, conseqiientemente, a coesao social. Trata-
se de um fenéomeno complexo — com nitidas raizes historicas e
culturais no caso da discriminagao contra os povos indigenas — que
se manifesta subjetivamente em representacdes socioculturais,
esteredtipos, tradi¢oes e estigmas, bem como em expressoes
simbolicas de iniqiidade que nio tém, necessariamente, um
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vinculo direto com as condi¢Oes materiais de vida das pessoas ¢
o transcendem (Székely, 2006).%*

No tocante a discriminagdo, seria um erro supor que essas
atitudes e as praticas a que estao associadas ocorrem com mais
intensidade e de forma exclusiva ou, especialmente nos paises que
tém maior propor¢ao de populagio indigena, ou seja, Peru, México,
Bolivia e Guatemala. A mesticagem que caracteriza a América Latina
acentua a complexidade desse cenario: as vezes, por meios mais sutis,
e outras nao tanto, a discrimina¢do também afeta os mesti¢os que,
devido principalmente a aparéncia fisica, véem limitadas as suas
oportunidades de reconhecimento, status e acesso ao bem-estar
em condi¢des de igualdade com a populacdo branca. Além disso,
mais que o fato de pertencer a povos originarios, a raga ¢ o que em
varios paises latino-americanos serve de base para a discriminacdo
dos afrodescendentes.

Solidariedade ¢ “a adesdo a causa ou empresa de outros”,
5 25

“especialmente a que ¢ prestada em situagoes dificeis”.

O Grafico 7 mostra as percepcdes dos latino-americanos sobre
o grau de solidariedade de seus concidadaos e ilustra a avaliagdo
das pessoas sobre a necessidade de serem mais solidarias. Como
se pode apreciar, embora a média de mais da metade da populagio
dos paises considere que seus concidadios tendem a ser solidarios,

24 Continua vigente o sentido desta afirmacao sobre a regiao feita ha uma década e que,
numa perspectiva mais genérica, se entrecruza com os labirintos a partir dos quais Octavio
Paz se havia proposto o problema da identidade mexicana: “Em virtude da nossa propria
precariedade ‘substancial’ construimo-nos com base na negagao do outro; e esta negacéo
do outro € um cimento no imaginario latino-americano: signo, estigma, fantasma. A identidade
baseada nessa negacao é sempre uma identidade postergada: o crioulo é ndo-indio, mas isso
nao o torna europeu; sua compulséo para escapar a diferenca impede-o de ver a diferenca
fora e dentro de si, com o que nega parte do seu préprio ser. No caso do indio, a diferenca
fica também blogueada na sua subjetividade, pois é sentida como agresséo, privagdo ou
avassalamento. A dialética de integrados e excluidos tao invocada nas sucessivas crises de
modernizagao teria encontrado o seu tronco materno nessa negacao originaria do outro”
(Calderon, Hopenhayn e Ottone, 1996, p. 71).

25 Definicao do Dicionario da Lingua Espanhola, da Real Academia Espanhola.
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¢ notério o indice mais alto das pessoas com percepgdo negativa
nas sociedades mais afetadas pela pobreza e formadas em parte por
povos originarios. Por sua vez, os paises cuja populagdo tem maior
petrcepeio da solidariedade social dos cidadios s3o os que possuem
uma institucionalidade da politica social mais sélida e neles nio
sO a luta contra a pobreza é mais ativa como hé, em geral, maior
expressdo de confianga.”

m Grafico7 =

Américalatina (17 paises): percepgoes sobre

a solidariedade, 1996-1998 e 2003
(Porcentagens)
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26 Cabe consignar que em 1997 o escritério do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento no Chile, e o Centro de Estudos Publicos (CEP) realizaram a Pesquisa
Nacional sobre Seguranga Humana, com base em uma amostra representativa de 1.504
pessoas. Destas, 63,8% concordaram com a afirmacao de que “é dificil fazer alguma coisa
pelos outros sem esperar algo em troca”, enquanto 76,1% concordaram que as pessoas
“passam por cima dos outros a fim de conseguir seus objetivos” (PNUD, 1998). Esta
subjacente nesse resultado a percepcado de um alto grau de orientagéo instrumental da

80

conduta das demais pessoas contraria a gratuidade, a solidariedade.
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m Griéfico 7 (conclusdo) m
Predisposigao a solidariedade em um projeto comum da sociedade, 2003°

Guatemala ; 47

Peru 63
Honduras : ' I 78
Bolivia ‘ ' ' 70

Brasil 61
Colémbia ‘ I 58
Nicaragua 63

Panama ‘ v 53
Equador 55
El Salvador 56
ez o
Costa Rica : : : 68
México | 58
Argentina . : . 67
Paraguai 66
Uruguai 55
Chile : : 515
Total ‘ : : ‘ 61 ‘
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Fonte: Latinobarémetro, 1996 a 1998 e 2003.

@ Registra-se a soma das respostas “muito solidério” e “bastante solidério” a pergunta: “Vocé diria que os
(nacionalidade) sédo muito, bastante, pouco ou nada solidarios?”.

° Registra-se a soma das respostas “muito de acordo” e “de acordo” a pergunta “pelo bem do pais, as
pessoas deveriam estar preparadas para sacrificar seu interesse pessoal?”

Aluz da informacao prestada sobre confianga e solidariedade,
caberia perguntar se haveria alguma “fratura social” minando a
solidariedade social e a reduzindo tdo-somente a colaboracio na
comunidade e se esta estaria associada especificamente a exclusao

social e a discriminacao.

6. Participacao social e comunitaria

A participagdo pode ser entendida como toda ag¢do coletiva
orientada para a satisfagio de determinados objetivos que supSem
a existéncia de uma identidade coletiva fundamentada na presenca
de valores, interesses e motivagoes compartilhadas (Bango,1996).
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A participa¢do comunitaria pode ser entendida como a organizagio
racional, consciente e voluntaria dos habitantes de determinado
espago, com o objetivo de propor iniciativas que satisfagam suas
necessidades, definit interesses e valotes comuns, colaborar na
realizacdo de obras e na prestacio de servicos publicos, ¢ influir
na tomada de decisdes dos grupos de poder dentro desse espago

(CEPAL/SEGIB, 2006).

m Grafico8 =
América Latina (17 paises): participacao social, em torno de 2001
(Porcentagem de pessoas de 15 anos de idade ou mais que integram organizacées)
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m Graéfico 8 (conclusdo) m

Fonte: Comissédo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em tabulagdes especiais
das pesquisas domiciliares dos paises. A classificagédo dos paises € feita de acordo com o nivel do respectivo
PIB per capita. O valor que esté no alto da barra indica a porcentagem das pessoas que participam, e o de
baixo, a porcentagem das que participam em organizagdes comunitérias e em organizagdes e comunidades de
orientacao religiosa.

Neste caso, solicita-se aos entrevistados que indiquem o tipo de organizagdo a que dedicam mais tempo;
nos demais casos indaga-se sobre a participagdo simultanea em diferentes organizagdes, priorizando a
participagdo em comunidades religiosas e, subsequientemente, em outros tipos de organizagdes comunitarias
(juntas de vizinhos, centros de maes, clubes desportivos, entre outras), em organiza¢des funcionais (sindicatos,
associagoes de classe, associagoes de irrigacéo e cooperativas, entre outras), e, finalmente, em organizagoes
politicas. Na Nicaragua, por exemplo, as pessoas que participam unicamente em organizagdes funcionais
representam 2,4%; caso se considere o total das que participam nessas organizagdes, independentemente
de suas outras participagdes, o indice sobe para 3,3%. No Paraguai, esses indices séo de 3,9% e 4,6%,
respectivamente e, no Peru, de 6,0% e 7,3%.

o

Tanto em 2001 como em 20083 indaga-se sobre a participagéo social. Na pesquisa de 2003, entretanto, ndo
se incluiram informagdes sobre origem étnica ou participagdo em comunidades religiosas. Em 2001 nédo
se indagou sobre a participacdo em organizagdes politicas. Para a elaboragao do grafico considerou-se a
proporgéo de participantes nestas Ultimas organizagoes a partir da informagéo de 2003.

Neste pais nao se indaga sobre participagao politica.

O Grafico 8 mostra os niveis de participa¢ao social e
comunitaria de carater associativo em quatro paises, classificados
em funcio da filiagdo a organiza¢des comunitarias (clubes
desportivos, centros de maes, comunidades de orientacio religiosa,
centros culturais e outras), organizacdes funcionais (associagdes de
produtores, cooperativas, sindicatos e associagoes de classe, entre
outras), e organizagoes politicas.

A informacao proporcionada pelo Latinobardmetro, com base em
uma série de indicadores incorporados na rodada de censos do ano
2002 e dados de 1996, ressalta a diminuicao de 61% para 57% do
indice dos entrevistados que manifestaram preferir a democracia a
qualquer outro regime.

De acordo com o TAD, Indice de Apoio 2 Democracia (PNUD,
2004, pp. 132 e 133), 43% dos latino-americanos definiram-se
como democratas, 26,5% como nio-democratas e 30,5% como
ambivalentes.
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Neste estudo constatam-se dois fenémenos interessantes: em
primeiro lugar, as pessoas com nivel educacional mais alto tendem
a definir-se como democratas; em segundo, quanto menor ¢ a
mobilidade economica, menor é a adesao a2 democracia.

Dados do Latinobarometro e do Eurobarimetro proporcionam
evidéncia de que, tanto na América Latina como nos paises europeus,
pouco mais da metade dos cidadaos declaram estar satisfeitos com
a democracia vigente em seus paises e que, na América Latina, esse
indice diminuiu dez pontos percentuais entre 1996-1997 e 2004-
2005 (de 62% para 52%) enquanto, na Unido Européia (15 paises),
aumentou oito pontos (de 48% para 56%).”

Como comentado, um dos ambitos em que se manifestam os
comportamentos dos individuos e suas avaliagbes que importam
a coesao social ¢ o da disposi¢do para participar em espagos de
deliberacio e em projetos coletivos.

No tocante ao interesse pela politica, ha provas contundentes
do desinteresse dos latino-americanos pela matéria. Embora as
respostas a pergunta “até que ponto vocé se interessa pela politica”
possam obedecer a diferentes motivacOes expressas numa mesma
avaliacio negativa, ¢ fato que, desde meados da década passada,
de dois tercos a trés quartos dos entrevistados pelo Latinobardmetro
responderam que estdo “pouco ou nada interessados na politica”
(ver o Grafico 10). Os dados relativos ao ano de 2005 indicam que
74% da popula¢io manifestou esse pouco interesse. Tal percepcio é
consentanea com a baixa freqiiéncia com que a populagao participa
na politica. Com efeito, somente 27% da populagio informa que
fala de politica com freqiiéncia ou muita freqiéncia; 17% afirma
que procura freqientemente ou muito freqiientemente convencer
alguém do que pensa politicamente, e apenas 6% diz que trabalha

27 Tanto na América Latina como na Europa o indice de satisfagdo com a democracia apresenta
diferencas muito acentuadas entre os paises: mais de 40% entre o Uruguai e a Guatemala
(78% e 34%, respectivamente), e mais de 50% entre a Dinamarca e Portugal (92% e 36%).
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m Grifico9 =
América Latina (18 paises) e Unido Européia (15 paises):
avaliacao da democracia, 1995-2005
(Porcentagem de pessoas que declaram estar satisfeitas com
a democracia de seu pais)
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Fonte: Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base no Latinobarémetro 1996-
2005 e no Eurobarémetro 1995-2005.

@ A média regional nao inclui a Republica Dominicana.

> Os dados iniciais correspondem a média dos anos 1995 e 1997.
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ou trabalhou por um partido politico ou candidato. Dir-se-ia que “a
grande maioria dos latino-americanos se marginaliza voluntariamente
da arena politica” (Barros, 2005).

O pequeno interesse pela politica ¢ acompanhado de um
repudio crescente aos partidos. Entre 1996 e 2005 o indice desse
repudio, nos 17 paises considerados, aumentou em média cinco
pontos percentuais - de 35% para 40%.*

Como seria de se esperar, a baixa apreciacio dos partidos
politicos, que sao a principal instaincia mediadora entre as aspiragoes
¢ interesses dos cidadios, ¢ a possibilidade de expressa-los no
Estado, estd estreitamente relacionada com a manifestacao de muito
pouca proximidade com eles. Em 2003, 58% dos latino-americanos
indicaram nao se sentir proximos a nenhum partido politico, indice
que aumentou 12% em comparacio com o de 1997, ano em que
alcancou seu nivel mais baixo.

A atitude e a disposi¢io de repidio aos partidos politicos
e de abstencao eleitoral tendem a reforcar-se e denotam pouco
interesse pela participacao na politica, uma dimensao importante
da participagio social.”’ Serdo ambas consequiéncia da fragmentacio
social derivada da exclusdo e da discrimina¢do expressa em uma
baixa avaliacio da democracia® e uma sensacio de mal-estar, cujos
efeitos se potencializam em sociedades pobres com alto indice de
desigualdade? A exclusdo social e a falta de civismo refletidas nessas
atitudes de repudio e marginaliza¢do da politica ndo contribuem
para o fortalecimento do sentido de pertencer a sociedade, mas sio,
antes, fenémenos que dificultam a governabilidade democratica e
a celebragao de acordos e pactos sociais estaveis.

28 Dos 17 paises citados, s6 em seis houve queda desse percentual. Em dois deles (Colémbia
e Republica Bolivariana da Venezuela) a diminuicao foi significativa: em ambos os casos a
abstencéo, o voto nulo ou em branco e o nao-alistamento eleitoral baixaram de um indice
que oscilava entre 50%- 60% em 1996 para 30%-40% em 2005.

29 O interesse pela coesédo social ndo pode desvincular-se do interesse pela construgéo de
cidadania dentro das sociedades latino-americanas (Barros, 2005, p. 116).

30 Cabe assinalar que entre os paises da regiao que demonstram menor grau de satisfagdo com
ademocracia (muito abaixo da média regional) se incluem os que possuem maior propor¢éo
de populacao indigena. Além disso, o estudo sobre a democracia na América Latina mostra
que os paises da regido andina s&o os que apresentam menor indice de populagao que se
identifica como “democrata” (ver o Grafico 6 do estudo citado, pagina 134).
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Porcentagens

n Grificol0 =
América Latina (17 paises): desinteresse pela politica
e repudio aos partidos politicos
(Porcentagens)
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—e— Desinteresse pela politica (pouco ou nada interessados)
—e— Distanciamento dos partidos politicos (n&o estdo préximos de nenhum partido)
—a— Indiferenca e reptdio aos partidos politicos (ndo votam ou o fazem em branco ou nulo)®

Fonte: Latinobarémetro 1996-2005.

@ Exclui-se a categoria “ndo sabe / ndo responde”.

Em suma, os raros ¢ fragmentados dados empiricos

existentes revelam uma situagdo preocupante no que respeita as
variaveis associadas ao sentido de pertencer, a forca dos lagos de
solidariedade, a inseguranca do mercado de trabalho e a legitimidade
muito precaria das instituicGes préprias da democracia, tudo isso
demonstrando que a coesdo social deve ser incluida na agenda da
Regiao como um tema prioritario.
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\A

Oportunidades, habilidades e protecao:
trés pilares da coesao social

Como assinalado nas secoes anteriores, a coesao social é uma relacio
dindmica entre fatores objetivos e subjetivos que se relacionam
entre si. A politica publica pode exercer importante influéncia na
coesao social mediante a ampliacao das oportunidades produtivas, o
fomento do desenvolvimento de habilidades pessoais, a conformacio
de redes mais inclusivas de prote¢iao contra vulnerabilidades e riscos,
e uma gestao eficiente das financas publicas. Também em todas essas
areas um esforco sério e perseverante deve ser empreendido, a fim
de dotar de plena legitimidade as institui¢des da democracia.

1. Oportunidades produtivas e coesao social: o que fazer ante a
informalidade e a precariedade do mercado de trabalho?

O grau de crescimento econoémico determina a quantidade ¢ a
qualidade dos empregos gerados, bem como as remuneracdes
e rendas das pessoas. O emprego é o vinculo mais importante
entre o desenvolvimento econoémico e o desenvolvimento social,
por ser a principal fonte de renda das familias — cerca de 80%
da renda total em nossa Regido. As possibilidades de acesso ao
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emprego, a remuneracio, a cobertura e a protecio social dos
trabalhadotes incidem de forma decisiva no nivel e na distribuiciao
do bem-estar material da populag¢do. A exclusio e a segmentacio
social decorrentes da falta de acesso a empregos de qualidade sao,
portanto, fatores determinantes da pobreza e das desigualdades
sociais que se reproduzem ao longo do tempo e estiao expressas na
elevada e persistente concentracio da renda prevalecente na Regido
(CEPAL, 2000).

Cerca de 70% dos novos empregos gerados na Regido durante
a década de 1990 corresponderam ao sctor informal, o que
constitui um fato preocupante (CEPAL, 2001, 2002b e 2003). Por
conseguinte, uma analise da coesdo social na Regidao nao pode deixar
de considerar a segmentagdo em termos de inser¢do produtiva e
laboral, a extensio da informalidade no seu sentido amplo e o fato
de os sistemas de prote¢io social e trabalhista adotarem a inser¢io
laboral como base dessa prote¢io, bem como a legislacio trabalhista
e a seguridade social como instituigoes-chave.

A informalidade decorre, em grande medida, da insuficiente
criacdo de empregos de qualidade e da inadequada configuracio
do sistema de prote¢dao, dado que nido so6 a legislagdo trabalhista
e a prote¢dao no trabalho assentadas sobre bases contributivas ou
corporativas se convertem em elementos excludentes, como também
os excluidos carecem de voz e representacao e, devido a sua singular
insercao produtiva e laboral, tém dificuldades em se organizar.

Para fortalecer a coesdo social, ¢ necessario quantificar a
importancia do setor informal, definir a sua natureza, propor formas
de expressio e participacao, além de desenvolver estratégias, a fim
de modificar essa inser¢ao laboral precaria e de baixa produtividade
de duas maneiras.

Em primeiro lugar, incorporando os trabalhadores
informais, proposta que esta vinculada a constitui¢ao da cidadania
economica.
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Em segundo lugar, atendendo a necessidade de modificar a
configuracdo dos sistemas de protecio social, a fim de recuperar o
universalismo, pelo menos no que se refere a determinados limiares
de beneficios, em consonancia com a perspectiva de direitos ¢
de solidariedade.’ Essa medida pode ser complementada com
diversos canais de representacio, por meio tanto da incorporagio
dos trabalhadores informais em organizacdes corporativas, quanto
de formas proprias de organizacdo ou associa¢ao destinadas a
realcar seu desempenho econdémico e que podem converter-se
em plataformas de reivindicacio e negociacao. Nesse sentido, sdo
fundamentais as politicas nao s6 destinadas a conciliar o trabalho
produtivo e reprodutivo, como orientadas para facilitar uma inser¢ao
mais promissora da mulher pobre no mercado de trabalho mediante,
por exemplo, uma adequada cobertura da educacdo pré-escolar e
de creches.

A inseguranca e a precariedade do trabalho nao sdo caracteristicas
apenas das atividades informais e da exclusido; também sao
encontradas em empresas organizadas ou mesmo em empresas
informais que se vinculam a empresas formais por meio de rela¢oes
de subcontratacio ou intermediacio.”? Essa pratica costuma
traduzir-se em uma percepcao de inseguranca dos que transitam
nesses ambitos. Tal percepcio afeta o sentido de pertencer a
sociedade e deteriora a coesdo social.

Na realidade, a apreciagao subjetiva costuma ser muito maior
do que a magnitude objetiva do préprio fato. O temor de perda
do emprego chega a ser sete vezes maior do que a taxa real de
desemprego, segundo as pesquisas, e o temor a desprotecao no final

31 Na terminologia de Esping—Andersen, trata-se de formas de “desmercantilizacéo”, um
aspecto do direito social dos cidadaos que traduz o grau em que o Estado de bem-estar
enfraquece o vinculo monetério por assegurar o direito independentemente da participacao
no mercado, mecanismo que limita o carater mercantil dos bens e servigos sociais (Esping
Andersen, 1999, p. 43).

32 E isso que acontece principalmente no caso do trabalho a domicilio para terceiros e ndo
orientado para o mercado.
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de contratos sujeitos a renovagao periddica excede amplamente a
proporcao dos contratos de trabalho que nio sio renovados na data
do vencimento.” Esses temores influem nitidamente na dimensio
subjetiva da coesido social.

Os mecanismos destinados a compensar a perda de rendas
em consequéncia do aumento do desemprego deveriam ser um
componente-chave da prote¢do social, o que permitiria evitar
o agravamento da pobreza em periodos de recessio. Embora
esses mecanismos tenham consistido principalmente em sistemas
de subsidios, também cabe considerar a criacdo de sistemas
baseados em seguros e poupancga obrigatéria que nao compensam
integralmente a perda de rendas, mas mantém a continuidade tanto
do acesso aos servicos de saude como das contribuicGes para a
previdéncia social, além de facilitarem a permanéncia dos filhos
no sistema escolar e o pagamento do domicilio familiar (Machinea
e Hopenhayn, 2005).

Nesse contexto, propde-se uma estratégia de “flexisseguranca”
que ja foi incorporada com resultados satisfatorios nos paises
desenvolvidos. Ela consiste em incrementar a flexibilidade do
mercado de trabalho —uma necessidade em economias mais abertas
e competitivas — com uma seguranga que compense o custo humano
do ajuste economico. Essa seguranga supoe a aplicagao de politicas
passivas ¢ ativas ao mercado de trabalho, isto ¢, seguros-desemprego
e normas de reeducacio profissional e intermediacao trabalhista que
evitem a perda de renda durante o processo de transicao, abreviando
sua duracdao. A adequagio da protecio trabalhista constante da
transferéncia da titularidade da protecio do posto de trabalho para
a pessoa também pode contribuir para a manutencio dos niveis
preexistentes de prote¢ao social.

Uma estratégia de flexisseguranga é coerente com uma visao
atualizada da coesao social que nao a associa a rigidez das institui¢oes
(inclusive a do trabalho), mas, sim, a uma combinag¢ao entre margens

33 Uma situagao semelhante ocorre entre os indicadores de violéncia e a conseqliente percepgao
de inseguranca.
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aceitaveis de seguranca ¢ flexibilidade oportuna para fazer frente
a novas situagles. A segunda hipétese sem a primeira é precaria
e afeta negativamente a coesdo dos agentes. A primeira hipotese
sem a segunda tende ao corporativismo dos atores ja inseridos no
mercado e em muito dificulta a adaptagio da organizacio produtiva
aos novos desafios da globalizacio.

O objetivo de os envolvidos manterem a sua percep¢ao, apesar
das mudancas ocorridas, foi alcancado de diferentes maneiras na
pratica. Essas mudancas sio observadas em paises como os Estados
Unidos, cuja legislacio trabalhista ¢ muito flexivel e se caracteriza
pela baixa prote¢ao trabalhista e social, e pelo alto dinamismo do
mercado de trabalho que permite uma rapida reinser¢io nesse
mercado. O modelo de flexibilidade com alta prote¢io que se
observa na Dinamarca também ¢é encontrado em paises como a
Bélgica, Finlandia, Irlanda e Paises Baixos. Na Alemanha e na Franga
ocorrem situagdes intermediarias, isto ¢, ha seguranca contratual
juridica e generosos seguros-desemprego que proporcionam uma
grande sensacio de seguranga, o que contribui para a coesio social,
mas tem resultados economicos insuficientes.

Essa estratégia, que paises de maior desenvolvimento aplicam a
fim de compatibilizar a competitividade ¢ a seguranca, ¢ ainda mais
necessaria em paises de porte médio e pequeno, que sao o caso da
maioria dos que integram a Regido da América Latina e do Caribe.
Ja nos paises com um alto grau de informalidade e exclusao social,
a restricao fiscal maior do que a dos paises desenvolvidos indica a
necessidade de manter-se uma responsabilidade fiscal.

A politica de flexisseguranga cabe acrescentar mais dois
esquemas. O primeiro consiste de um sistema de capacitagio de
trabalhadores orientado para o cumprimento de padroes requeridos
pelas atividades individuais da economia que seja supervisionado
pelo Estado e proporcionado por érgaos técnicos adequadamente
credenciados (Schkolnik, Araos ¢ Machado, 2005). Nesse sentido,
tal esquema se insere nas politicas ativas sobre o mercado de
trabalho orientadas para diminuir o impacto dos ciclos econdomicos
mediante uma formagao profissional de melhor qualidade e mais
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oportuna que reduz, conseqlientemente, a massa de trabalhadores
mais vulneraveis.”

O segundo esquema refere-se aos programas de colocagdes
de emergéncia que constituem uma resposta freqiiente em periodos
de contra¢do econdmica, oferecendo empregos de curta duragio e
baixos salarios a trabalhadores semi-qualificados ou sem qualificacdo
profissional. Para que esses programas também sejam um sinal
positivo em relagio aos direitos do trabalhador, ¢ fundamental
que neles se respeite a legislacdao trabalhista e se evitem tanto o
pagamento de salarios inferiores ao nivel minimo legal quanto a
absoluta falta de protecao.

Em sintese, a maior inclusdo dos integrantes do setor informal,
as politicas de flexisseguranca e os sistemas de credenciamento que
aumentam a empregabilidade contribuem para melhorar a protecao
e a qualidade do emprego, bem como realcam o respeito aos direitos
trabalhistas. Tudo isso nio sé fortalece a coesao social como faz as
pessoas sentirem que sao parte de um sistema que procura ampliar
suas oportunidades e habilidades.

A relacao entre educacio e coesio social possui diversas dimensdes.
E bem conhecida a contribuigio fundamental prestada pela
educacio no sentido de reduzir a pobreza, preparar para o exercicio
da cidadania, proteger os grupos socialmente mais vulneraveis ¢
promover maior eqliidade no acesso a oportunidades de bem-estar.
Esses efeitos sao parte medular da coesio social que se apoia, em
importante medida, nos tipos de habilidade e capacidade que a
educacio aspira estimular no educando para que chegue a ser alguém
capaz de adaptar-se as mudancas produtivas ao longo da sua vida,
dialogar ativamente em espagos de decisdo, exercer seus direitos

34 Trata-se de trabalhadores que, por terem um nivel educacional baixo e faltar-lhes capacidade
técnica especifica, podem e costumam ser os primeiros demitidos em caso de recessao
econdémica.
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de participacdo na vida publica, contar com capacidade de gestao
e de uso de informacdes estratégicas, além de estar disposto a usar
os novos meios de comunicac¢do a fim de participar ativamente do
intercambio simbdlico na sociedade (Hopenhayn e Ottone, 2000).

No plano sociopolitico, a educa¢io pode contribuir efetivamente
para fortalecer a democracia no tecido social. Cabe recordar que
o protagonismo crescente do conhecimento e da educagao para o
desenvolvimento incidem significativamente na dinamica de uma
ordem democriatica. Isso ocorre porque a base material e simbélica
das democracias ja nao esta alicercada exclusivamente em um tipo
de economia ou de institucionalidade politica, mas se sustenta
também no uso ampliado do conhecimento, na informacao e na
comunicacdo. O civismo ja nao esta limitado apenas ao exercicio
de direitos politicos, civis e sociais, mas se estende a participacio,
em condi¢oes de maior igualdade, no intercambio comunicativo,
no consumo cultural, no manejo da informacio e no acesso aos
espagos publicos (Hopenhayn e Ottone, 2000).

No plano socioeconémico, quanto maior é o nivel da
educacdo formal e da qualidade do ensino ministrado, menor a
probabilidade de que quem a recebe seja pobre ou venha a sé-lo.
Além disso, a educacio é o principal recurso para a supera¢ao tanto
da pobreza quanto das causas estruturais que a reproduzem: baixa
produtividade no trabalho, escasso acesso as ferramentas da vida
moderna, marginalidade sociocultural, maior vulnerabilidade das
familias em matéria de saude, e descontinuidade e baixos resultados
da educacao dos filhos.

Por conseguinte, a relagdo entre educagio e coesao social é
decisiva. Mas também ¢ problematica e requer pelo menos trés
ambitos de intervengao. Em primeiro lugar, medidas para promover
maior equidade em matéria de oportunidades e de qualidade da
educacio, evitando a reproducio de desigualdades em relagio as
oportunidades de emprego, a0 acesso a ativos e a participa¢io tanto
cultural como civica, para desse modo assegurar que a sociedade
perceba a existéncia de uma ordem mais justa e meritocratica, com
um claro sentido de pertencimento. Em segundo lugar, medidas
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destinadas a reduzir os desencontros entre os mundos da educacio e
do trabalho, a fim de assegurar maior fluidez nesse elo fundamental
da integracio social (ver o Capitulo 1V) e mitigar lacunas de
expectativas dos educandos quando enfrentam um mercado de
trabalho refratario. E, em terceiro lugar, medidas orientadas para
reverter as formas de discriminaciao decorrentes das dinamicas de
socializacio e transmissao mediante o sistema educativo, de modo
a permitir que a educac¢io seja uma experiéncia de aprendizado no
respeito a diversidade e a reciprocidade de direitos.

A igualdade de oportunidades encontra na educagao um dos seus
mecanismos privilegiados. Isso porque, mesmo em uma sociedade
com grandes lacunas salariais ¢ de renda, é possivel conseguir maior
equiidade aumentando-se a igualdade de oportunidades entre os filhos
de familias dos estratos alto, médio e baixo para que tenham acesso
a melhores postos de trabalho no futuro. Uma distribuicao melhor
de ativos simbdlicos (entre outros, conhecimentos e habilidades)
feita hoje facilita a melhor distribui¢do de ativos materiais (rendas,
bens e servi¢os) no futuro, o que permite reverter a reprodugao da
pobreza entre geragdes.

Em um documento recente, a CEPAL e a UNESCO (2005)
sustentam que para promover maior eqiiidade em matéria de
educacio na América Latina nao basta a universalidade da educacio
primaria (meta do Milénio sobre educacao), mas ¢ preciso responder
a trés desafios complementares de cobertura e continuidade. O
primeiro desafio ¢ assegurar o acesso universal das criangas entre trés
e seis anos de idade a uma educacio pré-escolar de qualidade que
contribua para sua formagao geral e melhore, por efeito indireto, os
resultados educacionais no nivel primario. O segundo é promover o
acesso dos adolescentes a educagao secundaria e a sua permanéncia
nesse nivel até completarem 12 anos de escolaridade, o que aumenta
consideravelmente as suas possibilidades de incorporagio ao
emprego formal. Finalmente, é necessario flexibilizar a oferta do
sistema educativo formal a fim de facilitar a adequada assisténcia
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aos jovens e adultos na perspectiva de uma educacio que prossiga
pela vida inteira, a partir da alfabetizacao.

Para efeitos da coesao social, ¢ fundamental que a sociedade
veja a educagdo como uma instituicao de importancia decisiva para
igualar oportunidades e promover uma ordem mais meritrocratica,
segundo a qual todas as pessoas tenham a op¢ao de desenvolver
suas capacidades e usa-las posteriormente de maneira produtiva
e no pleno exercicio de sua cidadania. O sentido de pertencer a
sociedade vé-se assim fortalecido a partir de um sistema educacional
que ¢ visto por todos como justo e contribui para a equidade
intergeracional.

As mudancas na gestao do sistema educacional devem orientar-
se para a combinacio de melhoras de qualidade com avangos da
eqtiidade. Por exemplo, a combinag¢io puablico-privada na provisio
de servicos faz sentido quando sio utilizados mecanismos de
mercado que melhorem a qualidade da oferta. Isso, entretanto,
nao deve, em nenhum caso, redundar em maior segmentacao da
qualidade, porque acaba por premiar os que podem pagar e punir os
demais. Se a tltima hipétese ocorrer, a educacao nao contribui para
a coesao social, mas, antes, acentua as diferengas de capital humano
e com isso perpetua as lacunas entre geracoes. Pela mesma razao,
¢ preocupante que em pafses da Regido se consolidem sistemas
educativos duais em que a qualidade do ensino publico se deteriora
em comparac¢io com a educacio particular e a concorréncia entre
escolas, nos sistemas subvencionados, termina por colocar barreiras
de admissao que discriminam os alunos mais vulneraveis.

De igual modo, a descentralizagdo do sistema educacional é
muito util para ampliar a capacidade que os municipios e as escolas
tém de tomar iniciativas e adequar a oferta a condigoes e necessidades
especificas da demanda local. Para que a descentralizacio também
seja proativa em termos distributivos, devera prever a transferéncia
de recursos técnicos e financeiros as entidades descentralizadas em
zonas de menores recursos, o que permite a focalizagao de esforgos
com critério de eqiiidade. Evita-se com isso o circulo vicioso que
supde a existéncia de “escolas ruins para municipios pobres”.
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Nio obstante as grandes diferencas que apresentam em funcao da
renda, os jovens estao mais incorporados nos processos formais
de aquisi¢ao de conhecimentos e formagio de capital humano que
os adultos, embora, simultaneamente, a sua exclusiao dos espacos
em que esse capital humano pode ser aproveitado — o mundo do
trabalho e as fontes de renda — seja maior. Em parte porque o
progresso técnico e a expansio da oferta de recursos humanos
qualificados exigem mais anos de educag¢ao para o acesso a empregos
modernos, mas também devido a baixa qualidade do ensino, os
jovens enfrentam a desvalorizagdo da sua dotagdo educacional
— o mesmo nimero de anos de escolaridade “vale menos” hoje
do que ha duas décadas — e a nova organiza¢ao do trabalho torna
o emprego mais instavel. Os novos postos de trabalho surgem
principalmente no setor informal e muitas pessoas que ingressam
no mercado de trabalho o fazem sem direitos adquiridos e com
incipiente experiéncia profissional.

Sob o prisma da coesio social, 0 maior problema estd no
fato de que uma educacido mais ampla gera maiores expectativas
de acesso a melhores empregos a saida do sistema educacional.
O risco, por conseguinte, ¢ que essas expectativas se frustrem
caso persista ou se prolongue a assincronia assinalada entre mais
educacio e menos opgdes para capitaliza-la. Isso pode provocar
maiores tensOes entre adultos e jovens, bem como uma percep¢io
mais ampla de falhas na meritocracia e uma confianca menor tanto
no futuro quanto nas instituicdes de integracio social.

A formacio profissional, a capacitagio para o trabalho e o
apoio a jovens empreendedores de baixos recursos sao fundamentais
e exigem investimentos mais vultosos destinados a realcar a
qualidade e a cobertura desses programas. Trata-se de um salto
qualitativo na adequagdo da formagio e da capacitacdo para novas
demandas do mercado de trabalho e para a mudanga tecnoldgica,
além da participagdo de multiplos atores, como universidades,
grupos de empresarios e empregadores e agentes de financiamento,
entre outros.
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A educagido também pode desempenhar um papel decisivo na
formacao de valores e atitudes que permitam reverter as diferentes
formas historicas de discriminacao e fomentar uma cultura ampliada
de respeito aos direitos humanos. Nesse sentido, a socializagao
na escola e a transmissao de valores no programa escolar devem
apontar claramente nessa direcio. F importante que, tanto a partir
dos cédigos implicitos de relagdo na escola como dos conteddos
ministrados, os educandos interiorizem a avaliagdo positiva da
igualdade de direitos e do respeito as diferencas em funcao de
género, etnia, raga, cultura e lugar de origem.

Com essa finalidade, ¢ importante por em pratica um enfoque
multicultural que nio s promova o respeito as diferencas, mas
também infunda maior consciéncia sobre 0 modo como a nega¢io
histérica do outro, mediante a discriminacdo e a exclusdo por
razdes adstritas ou culturais, deu origem a profundas assimetrias
nas oportunidades de aprendizado para a vida e para o trabalho. E
necessario, por conseguinte, que no acesso a maiores oportunidades
de aprendizado se dé prioridade aos grupos que secularmente tém
sido mais discriminados e excluidos.

Por isso, se um dos propésitos da educag¢ao ¢ fomentar maior
coesao social, cabe-lhe incorporar um paradigma multicultural
que harmonize a maior igualdade de oportunidades com o maior
reconhecimento da diversidade.

Um aspecto fundamental da coesdo social ¢ o financiamento
solidario dos sistemas de prote¢do social. Riscos como o
desemprego, o subemprego, a doenca, a perda ou diminuicao radical
da renda na velhice, entre outros, sao fatores determinantes do bem-
estar presente e futuro das pessoas que, a0 se sentirem protegidas
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diante desses riscos, também sentem que a sociedade atende a
contingéncias que as afetam sem que elas possam individualmente
controla-las. A capacidade de integrar as pessoas em um marco
normativo comum depende, em boa medida, da percepgao que elas
tém de pertencer a um sistema conjunto de intera¢ao, cooperagao,
negocia¢ao e solucio de conflitos que, a0 menos parcialmente, as
protege de certos riscos fundamentais por meio de sistemas de
protecio social (Filgueira, 2000).

Os riscos mencionados niao sao aleatdrios. Tanto sua
distribuicio como sua intensidade na escala dos paises e entre
diferentes setores e categorias sociais obedecem ao funcionamento
de mercados, familias e Estados, em um entrelacamento no qual
as politicas sociais desempenham uma fun¢do primordial. A
intensidade dos riscos e os mecanismos instituidos para mitiga-los
variam de uma sociedade para outra (Huber e Stephens, 2004).

A coesao social vé-se ameacada quando se generaliza a
percepeao de que os riscos siao transmitidos de uma geragio para
outra, ou seja, quando as pessoas entendem que, em relacio a
protecao contra os riscos, ha uma cidadania social de “primeira”
e “segunda” classe, ¢ que essa hierarquia, por se perpetuar entre
geracOes, reveste certo carater estatutario. Em contraposicao,
quando o Estado e a sociedade conseguem criar mecanismos de
transferéncia que diminuem as lacunas no tocante ao impacto
de acontecimentos catastroficos sobre a seguranca das familias,
especialmente em relagiao ao futuro, a consciéncia de pertencer a
sociedade se fortalece.

Os sistemas de prote¢do social, entretanto, ndo funcionam sé
como mecanismos contributivos que correlacionam contribuigdes e
beneficios. Eles também requerem mecanismos de solidariedade que
impliquem transferéncias de uns para outros. As transferéncias dos
que tém mais para os que tém menos ou de populages de menor
risco para outras de maior risco fazem parte da dinamica solidaria
que possibilita uma sociedade mais coesa.
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O modelo de Estado social tradicionalmente associado ao
emprego formal™ e as suas categorias de ocupagio, estruturado
em torno do homem chefe de familia ,respondia ao pressuposto de
estabilidade do modelo biparental nuclear e de demandas estaveis
em matéria de capital humano por parte do mundo produtivo.
Esse modelo nao corresponde a historica estrutura de riscos dos
paises latino-americanos, que nunca foi semelhante a dos paises do
primeiro mundo, nem a nova estrutura de riscos.

A proposta formulada pela CEPAL no trigésimo primeiro
petiodo de sessdes (CEPAL, 20006a), reconhece que a configuracio
do financiamento da prote¢do social, inspirada em um modelo
reduzido de Estado de bem-estar e baseada na “sociedade do
trabalho”, se converteu em uma promessa nio cumprida nem
corrigida pelas reformas dos incentivos ao desenvolvimento do
mercado da década de 1990, que exacerbaram a iniquidade dos
sistemas de protecao social.”® Junto com a analise das tendéncias dos
mercados de trabalho, a CEPAL conclui que, a curto e médio prazo,
o emprego remunerado e formal ndo pode ser o tinico mecanismo
de acesso a prote¢do social. Um esquema que permita melhor
equilibrio entre os mecanismos de incentivos e de solidariedade
¢ necessario, ¢ medidas devem ser tomadas para fazer frente as
mudancas demograficas, epidemioldgicas e da estrutura familiar.

Um modelo de protecao social baseado em direitos,
direcionado para a coesio, deve ser ressaltado sobre estes quatro
elementos essenciais da politica social: a determinacdo dos niveis

35 Ver andlise das criticas a esta orientagéo de politicas em Draibe e Riesco (2006).

36 No contexto das reformas dos incentivos ao desenvolvimento do mercado, as contribuicoes
para a previdéncia social achavam-se subordinadas a contratos de natureza individual. Isso
excluia de seus beneficios as pessoas que nao podiam cumprir com a obrigacdo de pagar
suas contribuigdes, devido a precariedade de seus empregos, e a iniquidade se reproduzia
no proéprio sistema de protecdo social. Para superar desequilibrios atuariais e aumentar a
cobertura dos sistemas de protegao social, nas reformas realizadas na década de 1990,
foi dada prioridade em muitos casos a concessao de incentivos, a fim de fortalecer nos
contratos individuais a relagao entre esforgos contributivos e protecdo. Acentuaram-se com
isso as lacunas de cobertura desses sistemas e 0s mecanismos de solidariedade perderam
forga. Apds uma exaustiva andlise da pouca cobertura proporcionada por esses esquemas,
a CEPAL sugere um novo contrato social baseado no gozo efetivo dos direitos sociais.
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e das fontes de financiamento contributivo e nao contributivo; a
extensao da solidariedade no financiamento; o desenvolvimento
da institucionalidade social para uma gestdo eficiente da politica
de oferta de beneficios, e a identificagdo dos direitos explicitos que
podem ser garantidos e exigidos em termos de acesso a beneficios
sociais.

Um sistema de prote¢ao, mais que uma estrutura institucional,
¢ um acordo politico para o qual a sociedade contribui a fim de
estabelecer as bases sobre as quais deseja construir e regular sua
convivéncia: determina que direitos sio aplicaveis a todos e o modo
como sao assegurados e viabilizados. Por conseguinte, um certo
nivel de coesao também ¢é necessario para alcangar consensos nessa
direcdo. Nesse caso, a evolu¢iao de um conjunto de politicas sociais
para um sistema integral de protecio social requer coesao social e,
por sua vez, a promove. Implica, entretanto, o enfrentamento de
conflitos entre direitos, recursos, padroes distributivos e proje¢oes
institucionais.

A medida que os paises se desenvolvem, a proporgio do nimero de
dependentes por trabalhador formal é reduzida e aumentam a carga
tributaria nacional e a alocagdo de recursos a provisao de servigos
sociais publicos. Na Regido, entretanto, as dinamicas demograficas
e do mercado de trabalho levam a existéncia hoje de um nimero
grande de pessoas dependentes por trabalhador formal. A isso vem
somar-se o fato de que a capacidade de financiamento do Estado
¢ limitada nio sé pela baixa carga tributaria, mas também porque
se aplica a um menor PIB per capita. Em alguns paises, portanto,
¢ muito larga a lacuna entre o numero de dependentes que pode
beneficiar-se do gasto social e o que efetivamente necessita fazé-
lo. Por essa razao as familias devem procurar formas de satisfazer
suas necessidades no mercado ou, na pior das hipoteses, deixa-las
insatisfeitas (Uthoff, Vera e Ruedi, 20006).
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Em virtude do acima exposto, o risco se transferiu em grande
medida para os jovens, as criancas e¢ as mulheres, especialmente
as que sao maes, as que estdao inseridas no mercado informal e as
que sdao chefes de familia. O Estado respondeu a essa mudanca
na quantidade, qualidade e distribuicio do risco social de forma
lenta, fragmentaria e, as vezes, equivocada. Essa situacio exige uma
nova arquitetura da prote¢io social que combine os esforcos do
Estado, da familia e do mercado para a consecucido, com eqiidade
e eficiéncia, do mais amplo acesso possivel a prote¢ao social.

A familia e o mundo doméstico nio sao ambitos fechados,
mas, a0 contrario, estao constituidos em torno do mundo publico.
A familia ¢ um espaco de densa criacdo simbolica em que a¢des que
moldam a coesao social s@o concebidas e reproduzidas. Observou-
se que a formagdo do sentido de solidariedade estd intimamente
ligada ao desenvolvimento do sentido de pertencer; nao por acaso
a familia ¢ precisamente a provedora inicial e a que rectia o sentido
de pertencer a um estilo de vida, um grupo, um bairro, uma classe,
enfim, um pais (Jelin, 1994).

Na familia, as exigéncias de trabalho doméstico nao
remunerado provém destas quatro categorias sociais principais:
criangas, enfermos, idosos e trabalhadores que, ap6s longas jornadas
de trabalho, tém pouca ou nenhuma disposi¢cao para assumir
tarefas domésticas e prestar ajuda na esfera familiar. Embora a
primeira categoria esteja diminuindo, as demais vém crescendo, e
a necessidade de assisténcia aos idosos serd maior a medida que
a expectativa de vida aumentar (Duran, 20006). Alguns estudos
empiricos sobre a distribuicio do tempo por sexo confirmam
que, na Regido, as mulheres trabalham menos horas remuneradas
do que os homens e empregam mais tempo em atividades nio
remuneradas, o que se traduz em jornadas de trabalho mais longas,
enquanto os homens dispéem de mais tempo para lazer e outras
atividades (CEPAL, 2004, p. 25; Aguirre, Garcia e Carrasco, 2005).
Isso significa que, embora a incorpora¢ao maci¢a da mulher no
mercado de trabalho seja um processo que tem certo vulto — o
indice de participagio economica das mulheres em areas urbanas
da América Latina aumentou de 45,9% em 1990 para 58,1% em
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2005 — (CEPAL, 2006b), enormes dificuldades sdo enfrentadas
quando se trata de redistribuir fun¢des no ambito doméstico, em
virtude da imobilidade de tradi¢des culturais patriarcais. Nesse
ambito, a tradicional demanda por cuidados domésticos de parte
das criancas vem somar-se a crescente demanda por cuidados de
parte dos idosos.

A articulagao da cidadania, também a partir da igualdade e do
reconhecimento da diferenca de género, supde que a autonomia
e a liberdade de escolha no ambito da reproducio e dos cuidados
na esfera familiar constituem uma fonte de direitos especificos,
estruturados em torno dos direitos reprodutivos e da socializa¢io
dos cuidados domésticos. E necessario conciliar familia e trabalho
em conformidade com um enfoque de eqiidade de género e
visando a um acordo mais equilibrado no tocante as bases do
bem-estar (Draibe e Riesco, 2006; Arriagada, 2006; Duran, 2000;
Sojo, 2004).”

A incapacidade de concretizar a universalidade da protegao social
nos paises da Regido deu lugar a trés tipos fundamentais de
beneficios: os que sio diretamente subsidiados e prestados pelo
setor publico, a fim de atender a populagdo mais pobre; os que
estao vinculados a sistemas de seguridade social financiados por
contribui¢oes dos trabalhadores, destinados a protegé-los e as suas
familias; e os que sdo financiados por particulares para a provisao
de servicos de melhor qualidade. Essa forma de organizacao
segmentou o financiamento destinado a prote¢ao social e a qualidade
da assisténcia proporcionada que se refletem em diferencas
acentuadas em termos de qualidade, custos e prazos para o acesso
aos beneficios.

37 Martinez e Camacho (2005) fizeram uma analise da infra-estrutura dos cuidados domésticos
prestados na regido. A discusséo atual de politicas conciliatérias na América Latina pode
ser vista em Mora, Moreno e Rohrer (2006).
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A seguranca proporcionada por uma combinagio entre a
assisténcia publica gratuita, as contribui¢des para a seguridade
social e os planos privados baseados em co-pagamentos nao
deve necessariamente conduzir a uma sele¢do ou “depuragiao”
da populagio beneficiaria que torna a cobertura e a qualidade da
assisténcia prestada dependentes da capacidade de pagamento. Esse
problema poderia ser evitado se em lugar de maltiplos subsistemas
que diferem segundo a instituicdo seguradora ou prestadora de
que se trate (de assisténcia publica, previdéncia social ou seguro
privado) houvesse uma integracdo consoante uma légica comum
que estruturasse o financiamento, a assisténcia e a regulagao do
sistema de protecao social. A falta de um sistema integrado dessa
natureza tem sido um problema recorrente na América Latina. Por
sua vez, as reformas orientadas para a incorporagao dos subsistemas
em um sistema integrado de protecio social também devem regular
as opcoes de mercado e da esfera privada, com normas que zelem
por uma combinac¢io adequada das iniciativas publicas e privadas,
a fim de realizar os objetivos sociais e publicos.

Nesse processo, as finangas publicas podem desempenhar um
papel fundamental ao contribuirem para mudar a forma de acesso aos
beneficios por parte dos atores que deixam de recolher contribui¢oes
especificas (na qualidade de empregados) e de fazer co-pagamentos e se
incorporam a um sistema fundamentado na sua condicio de cidadaos
com direitos exigiveis, asseguraveis e solventes, combina financiamento
contributivo e ndo contributivo e é dotado de mecanismos claros de
solidariedade. Esse ¢ o principio de cidadania que deve orientar as
atuais reformas dos sistemas de prote¢ao social.

As novas propostas em matéria de regulacio que combinam os
principios de eqiiidade, solidariedade e eficiéncia apontam para um
sistema integrado que permite, entre outras coisas, unir diferentes
fontes de financiamento em um fundo solidatio; determinar a
forma de distribuicao dos recursos que acumula; definir o conjunto
de beneficios basicos; estabelecer padroes minimos de qualidade
dos servicos; precisar a regulagdo das empresas que funcionam
no mercado da prote¢do social, e definir a politica de jurisdicdo e
informacio ao consumidot.
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As interacdes da coesio social com as financas publicas e a
protecao social devem ser levadas em conta na configuracio do
contrato de coesdo social que deve ser apoiado por uma ampla
gama de agentes. Sao aspectos decisivos desse contrato a carga
tributaria e sua composi¢io, o critério contraciclico do gasto social
e sua flexibilizagao, a orientacdo sctorial e subsetorial do gasto
segundo seu efeito progressivo ou regressivo sobre a eqiidade, e
a regulacio clara e exigivel no ambito dos passivos contingentes
explicitos, quando distintos agentes publicos e privados participam
da prestacio de beneficios. Esses fatores ndo sdo neutros no que
respeita a coesao social.

O financiamento do gasto social depende de dois fatores
fundamentais. O primeiro é a estrutura do mercado de trabalho
em que, como se sabe, apenas uma fracao dos trabalhadores
tem acesso a atividades protegidas, com direito de usufruir dos
beneficios sociais, em virtude da sua condicio de contribuintes
para a seguridade social. Aos demais, quer se trate de seus familiares
nao incluidos nesses beneficios ou de trabalhadores nao inseridos
em sistemas contributivos, restard o recurso a assisténcia publica,
a propria familia ou ao mercado (Esping-Andersen, 1996 e 2000).
Essa heterogeneidade pode ser dimensionada confrontando-se a
proporcao dos trabalhadores formais com a das pessoas que nao
tém acesso a atividades formais (jovens, inativos, desempregados
ou trabalhadores informais, ¢ idosos).

O segundo aspecto crucial das finangas publicas é a carga
tributaria que tanto permite ao Estado cobrir lacunas de prote¢ao
diante de riscos em setores mais vulneraveis como, de modo geral,
lhe proporciona recursos para aplicar em politicas sociais que
contribuam para maior coesio. Na América Latina a carga tributaria
ascende em média a 17% do PIB, indice muito infetrior ao de 41%
da Unido Européia, 36% da OCDE e 26% dos Estados Unidos.
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Se as considerag¢des sobre eqiiidade distributiva constituirem
um elemento essencial da coesdo social, os dados da Regido
demonstram que nao sé ela nao foi alcangada, como — salvo raras
excegOes — as desigualdades se acentuaram na dltima década. Na
maioria dos paises os sistemas produzem efeitos regressivos,
significando que sequer permitiram a consolida¢ao da distribui¢io da
renda decorrente do funcionamento do mercado. Essa situacao nao
pode, entretanto, ser atribuida as possibilidades endégenas desses
instrumentos. Ela ¢, de fato, conseqiiéncia de sistemas tributarios
muito carregados de impostos indiretos, bem como de beneficios
e isencoes destinados a favorecer fundamentalmente os setores de
rendas mais altas. A situacao descrita é¢ muito diferente da existente
nos paises desenvolvidos cujas estruturas tributarias mostram a
viabilidade de reverter a concentrada distribui¢ao primaria resultante
da acdo do mercado, a fim de obter uma distribui¢ao mais igualitaria
da renda disponivel.

Dois corolarios centrais emanam da analise da situacao
tributaria da América Latina e do Caribe. O nivel da carga tributaria
global da maioria dos paises ¢, em média, um terco menor do que
deveria ser, em funcio dos respectivos niveis de renda per capita. Em
termos absolutos, implica que a carga tributaria na Regiao deveria
superar a atual em 3%-4% do PIB. Esse maior nivel de recursos
proveria os fundos necessarios ao financiamento de programas
sociais ¢ sistemas de seguridade social ndo contributivos. Foram
realizados exercicios de simulacio das mudancas nas estruturas
tributdrias e das curvas de concentracio que mostram o quanto
o desenvolvimento de um sistema progressivo ¢ dificil nas atuais
circunstancias.

Contudo, para que a adogao de reformas seja possivel, é
preciso haver amplos consensos e uma enérgica vontade politica,
bem como uma capacidade institucional e administrativa que vele
pela qualidade do gasto. Na América Latina e no Caribe esses
dois fatores tém constituido tradicionalmente o né goérdio da
questao: fica, pois, formulada a pergunta sobre como desata-lo
ou corta-lo. Em qualquer circunstancia, ¢ fundamental velar pela
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qualidade da imposicio tributaria e ndo obstar a competitividade
das economias pela imposi¢io de taxas excessivas ou por uma
tributacdo insuficiente.*®

Sao varias as op¢oes dos paises para aplicacdo das financas publicas
no sentido de proporcionar protecao social aos seus cidadaos,
apoiar sua formagao, prestar-lhes assisténcia em situagoes criticas, e
prover servigos basicos. Para ampliar o nimero de pessoas atendidas
pelo Estado, ¢ possivel recorrer tanto a maiores receitas fiscais
provenientes de um aumento da carga tributaria relativamente ao
PIB, como a ampliacdo da propor¢iao do gasto social dentro do
gasto total. Do contrario, caberia as familias cobrir o custo desse
incremento, mediante contribui¢des diretas ou co-pagamentos no
mercado. O acesso melhora com maior eficiéncia na provisao de
beneficios.

Por conseguinte, as financas publicas devem permitir um
financiamento que melhore o acesso dos cidadaos aos beneficios
sociais, de maneira eficiente — isto é, 20 menor custo e de acordo com
padroes de qualidade —, solidaria e oportuna, condicionado a trés
marcos fundamentais da sua gestao: (i) modalidade de arrecadacio
e oportunidade do gasto dos recursos; (ii) sua aloca¢io a grupos
destinatarios, procurando imprimir um sentido de eqiiidade aos
resultados, e (iii) intertemporalidade de seus efeitos.

No que respeita a0 primeiro marco, a relagao entre arrecadagao
e gasto social deve ser sincronizada, a fim de facilitar politicas
contraciclicas, fazendo-se reservas nos perfodos de apogeu e maiores
gastos nos perfodos de crise. Com isso, os efeitos negativos que
possam afetar a coesao social sio suavizados, mediante a reducao
do impacto social corrosivo da volatilidade economica, e mantém-se
na sociedade uma percep¢ao maior de estabilidade e protegao.

38 Especificamente no Brasil trava-se um importante debate sobre a qualidade da altaimposi¢cao
tributéria e seus efeitos adversos na competitividade. Ver Afonso (2007).
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Quanto ao segundo marco — maior eqiiidade na dotagao dos
recursos —, a seletividade ou focalizacio deve realcar a efetividade
do principio de universalidade da politica social, mediante aloca¢io
de recursos que permitam superar formas especificas de exclusio
ou barreiras de acesso (CEPAL, 2000, p. 32 e 33). Para aumentar
a equidade na dotacio de recursos, ¢ vital o aprimoramento dos
programas focalizados. Além disso, convém diminuir a imobilidade
de uma grande porcentagem do gasto total, o que nem sempre
¢ factivel, devido a falta de flexibilidade inerente ao orcamento
fiscal, especialmente no que respeita aos gastos com previdéncia
e pessoal. Essa politica permitiria um crescimento do gasto total
consentaneo com a previsao do PIB, simultaneamente com um
aumento contraciclico do gasto social focalizado.

Um terceiro marco ¢ o carater intertemporal das financas
publicas, que impoe maior atengdo a avaliagao e ao manejo dos
riscos fiscais associados as responsabilidades que o setor publico
vai assumindo, ao efeito que produzem nos fluxos de rendas
e gastos e, conseqiientemente, a possibilidade de assegurar a
qualidade dos beneficios ao longo do tempo. Sob o aspecto da
protecao social, esse tema nao é menos importante, uma vez
que, na auséncia de uma adequada previsio dos compromissos
fiscais futuros, hd o risco de ter que sacrificar a qualidade das
contribui¢des para fins sociais, a fim de cobrir passivos que com o
tempo se vao tornando efetivos e crescentes, com o conseqiiente
efeito negativo na coesao social.

Sob esse aspecto, também caberia exercer um controle
democratico das responsabilidades que o setor publico vai
assumindo sob duas dimensdes: (i) o seu carater explicito ou
implicito, e (i) as suas responsabilidades diretas ou contingentes.
Para uma responsabilidade ser explicita, ¢ imprescindivel que seja
contratual ou legal; em contraposicio, as implicitas supdem tao-
somente uma obrigacao moral ou uma declaracao de intencio. Por
sua vez, as responsabilidades diretas sao as que nao dependem de
um fato concreto para se materializarem, ja que seu cumprimento
¢ obrigatorio em qualquer circunstancia, ao contrario das
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responsabilidades contingentes, que somente sio assumidas quando
sobrevém um fato extraordinario, como um desastre natural.”

A clara identificacdo dessas responsabilidades que o Estado
assume ¢ decisiva para a coesao social, pois a sociedade deve saber
como e quando reclamar seus direitos. Por isso, a identificacio e
a quantifica¢do desses passivos de forma continua ¢ permanente
devem ser publicas, para que se conheca a extensao em que as
promessas de protecio poderio se materializar, como resultado das
funcdes e garantias que o Estado assume ou, entio, 0 modo como
se transferem responsabilidades da prote¢io social para o mercado
e as familias, tal como ocotreu na ultima onda de reformas.

39 A titulo ilustrativo, as responsabilidades diretas explicitas s&o as comumente reconhecidas,
quantificadas e inventariadas como obrigacdes, tais como a divida publica externa e as
despesas consignadas na Lei Orcamentaria. As responsabilidades diretas implicitas sao as
decorrentes de obrigagdes do Estado em consequiéncia de politicas de médio prazo, como
€ 0 caso da prestaga@o de um servico a idosos indigentes, desde que haja uma obrigacéo
legal autodeterminada e um compromisso de carater moral e social implicito do governo. As
responsabilidades contingentes implicitas séo as nao reconhecidas oficialmente, mas que
emanam de objetivos politicos declarados ou de pressoes politicas de grupos de interesse,
exercidas em determinado momento. Sdo exemplos deste Ultimo caso o socorro prestado
pelo Estado a bancos privados durante uma grave crise financeira, ou o resgate dos passivos
decorrentes do ndo-pagamento pelos governos locais de dividas nao garantidas, e a ajuda a
vitimas de desastres naturais. As responsabilidades contingentes explicitas séo as previstas
de antem&o por lei ou contrato, embora o gasto implicito e o seu volume dependam de
que efetivamente sobrevenha um fato que determine tal obrigagcao, como seria 0 caso das
garantias estatais de pensdes minimas e dos pacotes basicos de salde que somente se
tornariam efetivas se as pensoes autofinanciadas fossem inferiores a um minimo legal, e se
as pessoas exigissem a prestacao de assisténcia sanitaria basica dentro de um sistema de
pagamento predeterminado.
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VI

Um novo contrato social

A América Latina deve dar um salto de qualidade a fim de aproveitar
as oportunidades da globalizagdo. A realizacdo desse objetivo exige
taxas de crescimento elevadas e sustentadas; politicas publicas
eficientes para reduzir as desigualdades de renda, as lacunas
educacionais e os problemas de emprego; investimentos vultosos
em educacio, ciéncia ¢ tecnologia; a transicao para uma sociedade
meritocratica ¢ respeitosa da diversidade, e o abandono de velhas
praticas de discriminacio.

Esses requisitos supdem um novo contrato social. As politicas
de longo prazo destinadas a reforcar a coesdo devem sustentar-se
em um contrato baseado no apoio de uma ampla gama de atores
determinados a negociar e aprovar grandes acordos. Isso implica
que os atores estejam dispostos a sacrificar parte de seus interesses
pessoais em beneficio do conjunto. E preciso, ademais, compreender
que essa cessdo de interesses particulares com vistas a0 bem
comum ndo constitui um ato de puro altruismo, mas decorre da
convicgao de que o bem comum ¢ o melhor resguardo do interesse
das pessoas.
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Para criar as condi¢des politicas conducentes a coesio
social, a CEPAL considera prioritario o estabelecimento de regras
fiscais claras em que se prevejam niveis e fontes de financiamento
contributivo e nao contributivo de cariter solidario e se reconhecam
niveis minimos de satisfacio dos direitos sociais explicitos, garantidos
e exigiveis. O exercicio de direitos universalmente reconhecidos nao
se restringe as vontades individuais no que respeita a sua aplicacio,
nem as meras dinamicas de mercado.

De acordo com os principios de universalidade e solidariedade,
o pacto de coesdo social deve zelar pela transparéncia e eficacia
no uso dos recursos. Além disso, deve visar ao desenvolvimento
de um consenso orientado para o seguinte (CEPAL, 2006a e
CEPAL, 2000):

1) A garantia de um minimo de protec¢ao social a todo membro da
sociedade pelo simples fato de ser cidadao. Essa protecao deve
ser realista em funcao do nivel de desenvolvimento da sociedade
e da margem viavel de redistribuicao e de transferéncias entre
distintos setores, o que impde a necessidade de uma atuagiao
em prol da sua viabilidade politica.

i) A amplia¢ao dos limiares de prote¢io, previsao e investimento
social; tanto o ritmo de expansio como sua seqiiéncia e
progressividade devem ser definidos pela otimizacao da relagdo
entre crescimento e eqiiidade. As medidas redistributivas
devem resguardar a competitividade e a sustentabilidade do
crescimento.

iif) A solidariedade, sob formas concretas, cujos mecanismos
podem variar de um pafs para outro por razdes de idade, género,
condi¢bes de emprego, renda e vulnerabilidades especificas dos
seus cidadios.

iv) Uma institucionalidade social dotada da necessaria autoridade
e legitimidade.

v) O zelo pela vigéncia efetiva da solidariedade no financiamento
fiscal e contributivo, também mediante regulagio.
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vi) No caso dos sistemas contributivos, o recurso a otimizagao
social das contribuicoes, a fim de fortalecer a solidariedade,
devendo também aspirar a determinadas retribuicGes, a partir
das contribui¢des que evitem abusos em nome do principio
de solidariedade, e vincular o esforco contributivo individual
tanto a quantidade e qualidade dos beneficios efetivos quanto
ao principio de solidariedade.

vil) O incremento da progressividade do gasto social e da carga
tributaria, bem como o beneficio direto dos grupos mais
desprotegidos mediante investimentos sociais.

viii)A ado¢iao de normas sobre os efeitos em matéria de coesdo
social do incremento de recursos que o Estado devera assumir
como uma obriga¢ao derivada do respectivo pacto.

Nas propostas mais relevantes estabelece-se um vinculo entre
as financas publicas ¢ a coesdo social. Nelas se sugere a conciliagao
do contrato social com um pacto fiscal, a partir de certas “regras
gerais do jogo” que a autoridade fiscal se compromete a aplicar.
Somente pelo respeito as limitagdes impostas por essas regras ¢
possivel dar viabilidade financeira ao cumprimento das metas ¢ das
disposi¢coes de um contrato social, de tal modo que os cidadios nio
s6 exijam direitos como também acordem formas de garanti-los e
torna-los exigiveis.

Trata-se de um contrato social cristalizado em um pacto fiscal
coerente com os sistemas contributivos, que permite consagrar o
vinculo entre finangas publicas e coesdao social. Um pacto dessa
natureza confere legitimidade as politicas de financiamento publico
destinadas a compatibilizar a viabilidade econémica com o efeito
social, entendido como a expansdo do acesso dos setores mais
carentes a beneficios sociais e canais de formagao de capital humano.
Tal pacto, como ja se viu, contribui de diferentes maneiras para a
coesdo social. A interacdo das finangas publicas com a prote¢iao
social pode ser concebida, a0 mesmo tempo, como pontos de
partida e chegada da coesio. E um espaco de didlogo baseado
numa linguagem compartilhada e em regras de conduta acatadas
por todos os atores. Trata-se de substrato de uma politica de Estado
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direcionada para a promoc¢iao de maior eqiiidade, a diminui¢do da
exclusio e a consagracio de direitos sociais para todos, infundindo
um sentido de pertencer e de justiga distributiva mais profundo e,
finalmente, despertando confianc¢a no futuro e na institucionalidade
social.

= 88



Coesao Social - Incluséo e Sentido de Pertencer na América Latina e no Caribe. Sintese

Bibliografia

Afonso, José Roberto (2007), “Universalizacioén, ingresos generales y
contribuciones a la seguridad social: el financiamiento bifurcado de
la proteccién social y de la salud en Brasil”, Cobesidn social en Amiérica
Latina y el Caribe: una revision perentoria de algunas de sus dimensiones, série
Seminarios y Conferencias, Ana Sojo e Andras Uthoff (eds.), Santiago
do Chile, Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), no prelo.

Aguirre, Rosario, Cristina Garcfa e Cristina Carrasco (2005), “El tiempo,
los tiempos, una vara de desigualdad”, série Mujer y Desarrollo, N° 65
(LC/L.2324-P/E), Santiago do Chile, Comissio Economica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL), julho.

Arriagada, Irma (20006), “Cambios de las politicas sociales, politicas de género
y familia”, série Politicas Socialess N° 119 (LC/1.2519-P/E), Santiago
do Chile, Comissio Econdémica para a América Latina e o Catibe
(CEPAL). Publicacio das Nag¢oes Unidas, N° de venda: S.06.11.G.46.

Atkinson, A.B. e outros (2002), Social Indicators: The EU and Social Inclusion,
Londres, Oxford University Press.

Bango, ] (1996), “Participacion juvenil e institucionalidad publica de juventud:
al rescate de la diversidad”, Revista Iberoamericana de Juventud, N° 1,
Madri.

Barros, Luis (2005), Percepciones sobre cobesion social en Ameérica Latina, Focus
Eurolatino, Santiago do Chile.

89 =



Bibliografia

BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento (1999), Informe sobre e/
progreso econdmico y social 1998/ 1999: Amiérica latina frente a la designaldad,
Washington, D.C.

Calderén, Fernando, Martin Hopenhayn e Ernesto Ottone (1996), Fsa
esquiva modernidad. Desarrollo, ciudadania y cultura en América 1.atina y
e/ Caribe, Caracas, UNESCO/Nueva Sociedad, primeira edicio.

Castells, Manuel (1999), La era de la informacion: economia, sociedad y cultural. La
soctedad red, vol. 1, Madri, Alianza Editorial.

CEPAL (Comissao Econoémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
(2006a), Ia proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad
[LC/G.2294(SES.31/3)], Santiago do Chile.

(2006b), Panorama social de América Latina 2006 (LC/G.2326-P),

Santiago do Chile, dezembro.

(2005), Panorama social de Ameérica Iatina 2005 (1.C/G.2288-P),
Santiago do Chile.

(2004), Camzinos hacia la equidad de género en América 1atina y el Caribe
[LC/L.2114(CRM.9/3)], Santiago do Chile, abril.

(2002a2), Globalizacion y desarrollo [1.C/G.2157 (SES.29/3)], Santiago
do Chile.

(2002b), Panorama social de Amiérica 1atina 2001-2002 (1.C/G.2183-
P), Santiago do Chile, outubro. Publica¢ao das Na¢oes Unidas, N° de
venda: S.02.11.G.65.

(2001), Panorama social de Ameérica 1.atina 2000-2001 (LC/G.2138-
P), Santiago do Chile, setembro. Publicagao das Nac¢oes Unidas, N°
de venda: S01.11.G.141.

(2000), Equidad, desarrollo y cindadania [1.C/G.2071(SES.28/3)],
Santiago do Chile.

CEPAL/IPEA/PNUD (Comissio Econdémica para a América Latina e o
Caribe/Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada/Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento) (2003), “Hacia el objetivo
del milenio de reducir la pobreza en América Latina y el Caribe”, série
Libros de la CERAL, N° 70 (I.C/G.2188-P), Santiago do Chile, fevereiro.
Publicacio das Nacdes Unidas, N° de venda: S.02.11.G.125.

CEPAL/SEGIB (Comissio Econémica para a América Latina e o
Caribe/Secretatia-Geral Ibero-Americana) (CEPAL) (20006), Espacios
theroamericanos (1.C/G.2328), Santiago do Chile.

CEPAL/UNESCO (Comissao Econdémica para a América Latina ¢ o
Caribe/Organizacio das Nacoes Unidas para a Educagio, Ciéncia
e Cultura) (2005), “Invertir mejor para invertir mas: financiamiento y
gestion de la educacion en América Latina y el Caribe”, série Seminarios
y Conferencias, N° 43 (LC/1..2246-P/E), Santiago do Chile, janciro.
Publicagao das Nagdes Unidas, N° de venda: S.05.11.G.4.

Cobo, Rosa (1999), “Multiculturalismo, democracia paritatia y participaciéon
politica”, Politica y Sociedad, N° 32, Madri.

=90



Coeséo Social - Inclusao e Sentido de Pertencer na América Latina e no Caribe. Sintese

Draibe, Sonia ¢ Manuel Riesco (20006), “Estado de bienestar, desarrollo
econémico y ciudadanfa: Algunas lecciones de la literatura
contemporanea”, série Estudios y Perspectivas, México, DE, sede sub-
regional da CEPAL no México, no prelo.

Durén, Marfa Angeles (2006), “El trabajo no remunerado y las familias”,
documento apresentado no workshop internacional sobre contas satélites
das familias: género e saude; medindo a contribui¢io do trabalho nido
remunerado da mulher na saude e no desenvolvimento econdémico,
Santiago do Chile, Comissaio Econémica para a América Latina e o
Catibe (CEPAL)/Otganizacio Pan-Americana da Saide (OPAS).

Esping-Andersen, Geosta (2000), Fundamentos sociales de las economias
postindustriales, Barcelona, Ariel.

(1999), Social Foundations of Postindustrial Economies, Nova York,
Oxford University Press.
(1996), Welfare States in Transition, L.ondres, Sage.

Ferrajoli, Luigi (2002), Derechos y garantias: la ley del mds débil, Madri, Editorial
Trotta, terceira edicio.

Filgueira, Fernando (20006), “Cohesion, riesgo y arquitectura de proteccion
social en América Latina”, relatério de consultoria, Santiago do Chile,
Comissao Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL),
inédito.

Hirschman, Albert (1977), Salida, voz y lealtad, México, D.E, Fondo de
Cultura Econdémica.

Hopenhayn, Martin (2005), Awmérica Latina: designal y desconcentrada, Buenos
Aires, Grupo Editorial Norma.

Hopenhayn, Martin e Ernesto Ottone (2000), E/ gran eslabin: educacion y
desarrollo en el siglo XXI, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica.

Huber, Evelyne e John Stephens (2004), “Combatting old and new social
risks”, documento apresentado na Décima Quarta Conferéncia
Internacional de Europeanistas, Palmer House Hilton.

Jelin, Elizabeth (1994), “Las familias en América Latina. Familias siglo
XXT7, série Ediciones de las Mujeres, N° 20, Santiago do Chile, ISIS
Internacional.

Machinea, José Luis ¢ Martin Hopenhayn (2005), “La esquiva equidad en
el desarrollo latinoamericano: una visién estructural, una aproximacién
multifacética”, série Informes y Estudios Especiales N° 14 (1.C/1..2414-P/
E), Santiago do Chile, Comissio Economica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL), novembro. Publicacio das Nagbes Unidas, N° de
venda: S.05.I1.G.158.

Martinez Franzoni, Juliana e Rosalia Camacho (2005), “sAgua y aceite?
Conciliacién entre mundos productivo y reproductivo en América
Latina”, relatério de consultoria para a Sociedade Alema de
Cooperagao Técnica (GTZ) e o Fundo de Populacio das Nagoes
Unidas (UNFPA).

91 =



Bibliografia

Mora, Luis, Marfa José Moreno e Tania Rohrer (coords.) (20006), Cobesidn
social, politicas conciliatorias y presupuesto priblico. Una mirada desde el género.
Reunion internacional de expertos/ as, México, DE 24 a 26 de outubro,
Fundo de Populagio das Nagoes Unidas (UNFPA)/Sociedade Alemi
de Cooperaciao Técnica (GTZ).

Nacgoes Unidas (2005), Obyetivos de desarrollo del Milenio. Una mirada desde
América Latina y el Caribe (1.C/G.2331-P), José Luis Machinea,
Alicia Barcena e Arturo Ledn (coords.), Santiago do Chile, Comissao
Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Publicacio
das Nac¢oes Unidas, N° de venda: S.05.11.G.107.

Ocampo, José Antonio (2004), Reconstruir el futuro. Globalizacion, desarrollo y
democracia en América Latina, Bogota, DC., Comissao Econdmica para
a América Latina ¢ o Caribe (CEPAL)/Grupo Editorial Norma.

PNUD (Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento) (2004),
La democracia en Ameérica Latina. Hacia una democracia de cindadanas y
cindadanos, Buenos Aires, Alfaguara.

(1998), Desarrollo humano en Chile 1998.Las paradojas de la modernizacion,
Santiago do Chile.

Rawls, John (1971), A Theory of Justice, Cambridge, The Belknap Press of
Harvard University Press.

Sauma, Pablo (20006), “El istmo centroamericano durante el periodo 1990-
2002: los efectos de la volatilidad del crecimiento en el empleo, los
salarios reales, el gasto publico social, la pobreza y la distribucion del
ingreso”, série Estudios y perspectivas, N° 46 (LC/MEX/1..710), México,
DE, sede sub-regional da CEPAL no México, fevereiro. Publicacao das
Nagoes Unidas, N° de venda: S.03.11.G.32.

Schkolnik, Mariana, Consuelo Araos e Felipe Machado (2005), “Certificacién por
competencias como parte del sistema de proteccion social: la experiencia
de paises desarrollados y lineamientos para América Latina”, série
Politicas Sociales, N° 113 (LC/1..2438-P), Santiago do Chile, dezembro.
Publicagao das Nacoes Unidas, N° de venda: S.05. 11.G.184.

Sojo, Ana (2004), “Vulnerabilidad social y politicas publicas”, série Estudios
) Perspectivas, N° 14 (LLC/1..2080-P), México, DF, sede sub-regional
da CEPAL no México, abril. Publicacio das Na¢oes Unidas, N° de
venda: S.04.11.G.21.

Székely, Miguel (2000), “Un nuevo rostro en el espejo: Percepciones sobre la
discriminacion y la cohesion social en México”, sétie Politicas Sociales,
N° 128 (LLC/L.2643-P), Santiago do Chile, Comissio Econ6mica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL). Publicagiao das Nacdes
Unidas, N° de venda: S.06.11.G.169.

Uthoff, Andras, Cecilia Vera e Nora Ruedi (2000), “Relacién de dependencia
del trabajo formal y brechas de proteccién social en América Latina
y el Caribe”, série Financiamiento del D esarrollo, N° 169 (LC/L 2497-
P), Santiago do Chile, Comissao Econ6 mica para a América Latina
¢ o Caribe (CEPAL).

=92





