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Por qué a protecao social?

A protecédo social no contexto das propostas da CEPAL

Na concepcio do desenvolvimento que a CEPAL forjou desde os
seus primoérdios, privilegiava-se a modernizagdo produtiva como eixo
decisivo de articulacdo entre o crescimento econémico e a integracao
social. Desde principios da década passada e num esfor¢co para
recriar suas formulacoes em funcdo dos novos contextos historicos,
a mesma CEPAL vem propondo um novo marco paradigmatico do
desenvolvimento, adequado a um mundo global de economias abertas.
Hsse marco prolonga a vocacdo secular da institui¢do que tem como
objetivo a busca de sinergias positivas entre crescimento econdémico
e equidade social, no contexto de uma moderniza¢io produtiva em
que tem destaque a importancia de melhorar a competitividade, velar
pelos equilibrios macroecondémicos e fortalecer a democracia politica
participativa e inclusiva. A idéia central em torno da qual se arquiteta esse
postulado é a de que o desenvolvimento das economias latino-americanas
e caribenhas requer uma transformacdo das estruturas produtivas
acompanhada de um processo intensivo de formacio de capital humano.
Quanto mais a competitividade das economias da regido se concentrar
em recursos humanos capacitados e numa incorporacao seletiva e ao
mesmo tempo ampla de progresso técnico e quanto menos ela depender
de salarios baixos ou da explora¢ao excessiva de recursos naturais, tanto
mais sustentavel serd o crescimento a longo prazo e melhores os seus
efeitos distributivos em toda a sociedade.

Com base nessa proposta,a CEPAL vem apresentando periodicamente
novas contribui¢des consistentes em diagnosticos e sugestoes de politicas
econdmicas e sociais que tém sido dadas a conhecer sistematicamente nos



Enfrentando o futuro da protec¢éo social: acesso, financiamento e solidariedade. Sintese

documentos elaborados para os periodos de sessdes durante os ltimos
15 anos.! Na esfera social, atribuiu-se especial importincia ao fomento
de maior igualdade de oportunidades mediante a educagao e as vantagens
que sdo proporcionadas as familias pobres, a abordagem e neutralizacio
das dindmicas excludentes de mercados de trabalho caracterizados pela
heterogeneidade estrutural, a extensdo dos beneficios da sociedade da
informacdo aos grupos mais desprovidos, a redistribuicdo de ativos
mediante o gasto social e o fomento do pleno exercicio da cidadania,
fortalecendo desse modo a democracia, mas também criando as bases
politicas de sociedades mais abrangentes.

Uma das principais mensagens que se quis transmitir nesse quadro
de propostas ¢ que um desenvolvimento mais justo e sustentado requer
sociedades mais integradas, sobretudo no tocante as instancias que
possibilitam a formagao de capital humano, o emprego produtivo e a
participagao da cidadania. A politica social adquire especial relevancia
nesse contexto, a0 qual vem somar-se o fato de que ela deve atuar com
verdadeira vocacdo universal, eficiéncia no uso de recursos, critérios de
solidariedade e capacidade para articular urgéncias a curto prazo e inclusio
social a longo prazo.

Com o presente documento, a CEPAL se prop&e a avancar mais
um passo nessa linha, concentrando a aten¢io na protegao social. Esta
proposta concorda em varios sentidos com o enfoque descrito da
CEPAL. Em primeiro lugar, a protecio social responde a idéia de que o
crescimento deve basear-se na competitividade sistémica, ja que incide
na formacio de capital humano.? Em segundo lugar, retomam-se aqui
as propostas formuladas em outros documentos sobre consolida¢io da
cidadania, na medida em que a prote¢ao social se insere no contexto dos

o As propostas que a CEPAL apresentou aos governos a partir de 1990, nos periodos de
sessfes da Comissao, sdo desenvolvidas principalmente nos seguintes documentos:
Transformacién productiva con equidad: la tarea prioritaria del desarrollo de América
Latinay el Caribe en los afios noventa (LC/G.1601-P); Equidad y transformacion productiva:
un enfoque integrado (LC/L.668); Educaciéon y conocimiento, eje de la transformacion
productiva con equidad (LC/G.1702/Rev.2-P); El pacto fiscal: fortalezas, debilidades,
desafios (LC/G.1997/Rev.1-P); Equidad, desarrollo y ciudadania (LC/G.2071/Rev.1-P);
Globalizacién y desarrollo [LC/G.2157(SES.29/3)] y Desarrollo productivo en economias
abiertas [LC/G.2234(SES.30/3)]; 2234(SES.30/3) (2004). Este ultimo documento contém
uma andlise mais pormenorizada de propostas particularmente relevantes sobre um pacto
de coesao social e a relagéo entre desenvolvimento produtivo e inclusdo social que leva em
consideracao os distintos niveis (ou “velocidades”) do aparato produtivo e do emprego.

2 De acordo com os trés primeiros textos citados na nota acima, a competitividade auténtica
esta centrada na incorporacéo de progresso técnico ao aparato produtivo, enquanto a espuria
baseia suas vantagens em saldrios baixos e na excessiva exploragdo dos recursos naturais.
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direitos sociais exigiveis pelos cidaddos e traduziveis em politicas. Em
terceiro lugar, insiste-se especialmente na necessidade de um pacto social
de protecio que complementa as propostas ja formuladas pela CEPAL
relativamente ao pacto fiscal e ao pacto de coesdo social.?

No tocante a agenda da equidade, a protecio social ¢ hoje decisiva,
posto que é proporcionada mediante contratos sociais em virtude dos quais
s20 muitos 0s que se véem privados de seus beneficios, dada a precaria
insercdo que tém no emprego ou a sua falta de acesso a redes de apoio e
assisténcia. Com efeito, a desigualdade estd refletida de forma muito clara
na exposicio a riscos, e sobretudo na capacidade de reagir na presenca
deles, razio pela qual neste documento se atribui especial importancia aos
mecanismos de transferéncia solidaria dos sistemas de prote¢do social.

Assim como a CEPAL insistiu na equidade do ponto de vista
da igualdade de oportunidades de inclusdo social, agora é necessario
complementar a prioridade que lhe foi atribuida com a igualdade de
oportunidades de protecio social, entendendo que os riscos sao o outro
lado da moeda que as oportunidades representam e que a falta de equiidade
concentra nos grupos desprotegidos as desvantagens da exclusdo social
€ 2 major exposi¢ao a riscos.

A protecédo social diante de uma nova inflexao histérica

Por sua vez, a prote¢io social exige uma mudanga de enfoque diante
da nova ordem global e de sua repercussio nas sociedades nacionais.
A principal razdo que leva a repensar os mecanismos instituidos de
solidariedade com fins de prote¢do social é que o mercado de trabalho
nio mostrou uma capacidade abrangente, seja em termos de criacdo de
emprego de qualidade, seja em termos contributivos. Por isso, nem a
curto nem a médio prazo ele podera ser o unico mecanismo utilizado
para proteger o grosso da populagio de riscos relacionados com a falta
de renda, a saude e o envelhecimento, entre outros.

Com as novas dinamicas de desenvolvimento que vém adquirindo
forca a partir da década passada, o emprego perde capacidade integradora e
os paifses ficam privados de protecao contra o risco da exclusio do mercado
de trabalho formal. Por conseguinte, a protecao social nao pode ficar restrita
a0s mecanismos contributivos que sio oferecidos pelo mundo do trabalho.

3 O primeiro discutido em CEPAL (1998) e o segundo em CEPAL (2004a).
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O grande desafio que hoje se apresenta esta em repensar a solidariedade
com fins de prote¢io social de maneira integral, isto ¢, tanto dentro como
fora do mundo do trabalho, e nesse contexto, retracar os mecanismos de
transferéncia que permitam plasmar essa solidariedade integral.

Cabe recordar que o modelo de estado de bem-estar proposto como
paradigma de prote¢do social desde fins da segunda guerra mundial
até meados da década de 1970 tinha por fundamento a “sociedade
do trabalho”, ou seja, supunha uma situacdo ideal de pleno emprego,
cada vez mais formal, a partir da qual a prote¢do social se consolidaria
mediante contribuicoes sucessivas a forca laboral. A cidadania social
devia ligar-se a cidadania laboral ¢ o Estado era o agente encarregado
da cobertura universal de servicos basicos e de educacio, tudo isso com
fundamento em contribuicdes tripartites, nas quais se somavam a do
Estado, a do empregador e a do trabalhador (modelo “bismarckiano”), e
sob o pressuposto de que o trabalhador —chefe de familia— garantia todo
o grupo familiar com sua renda e protegio social.

Esse modelo, baseado no emprego formal, sempre teve um alcance
parcial na América Latina e no Caribe e continua a té-lo, porque os
mercados de trabalho da regido ndo conseguiram transformar-se na porta
de entrada universal e dinamica para os esquemas de prote¢do social. De
modo especial, cabe destacar as altas taxas de desemprego que se elevaram
a mais de 10% na regido em 2003-2004 (CEPAL, 2005a), enquanto o
emprego em setores informais representava 47% no inicio da presente
década (OIT, 2005). De fato, segundo os dados disponiveis, a cobertura
contributiva diminuiu na regido entre 1990 e 2003 (ver o Grafico 1).

E dificil pensar que a dindmica do mercado de trabalho vé inverter-
se a curto e médio prazo. Apesar da longa trajetéria dos seguros sociais
na América Latina e no Caribe, a protecdo social pela via contributiva
abrange hoje apenas uma fracdo dos trabalhadores e trabalhadoras.
Essa situacdo ¢ particularmente complexa nos setores rurais e no setor
informal da economia; acrescente-se que nem todos os trabalhadores que
ocupam empregos urbanos formais e estio inseridos em setores de alta
produtividade contam com uma prote¢do garantida pela via contributiva.
Além disso, as concepgdes sociais de género que tendem a delegar a
mulher os trabalhos domésticos e os cuidados com a infancia que nao sio
remunerados dificultam a inser¢io laboral feminina, tornando-a muitas
vezes dependente de seu conjuge para o acesso a servicos de prote¢io
social do tipo contributivo.
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Gréfico 1
EVOLUQAO DA COBERTURA DE OCUPADOS C.1990 - C.2002
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Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em levantamentos
familiares.

@ Paises com levantamentos urbanos.

O declinio da cobertura da previdéncia social contributiva pode ser
atribuido ao crescimento econoémico fraco e volatil, bem como as mudancas
que ocorreram no mercado de trabalho e levaram a queda do emprego
formal ¢ as condi¢bes precarias dos diferentes tipos de emprego.

A transformacio estrutural do emprego nos paises latino-americanos,
juntamente com um contexto econdémico mais instavel, traduziu-se em
maior vulnerabilidade diante do desemprego e na tendéncia a maior
precatiedade e informalidade do emprego. Além disso, o agravamento do
desemprego que ocorre nos periodos de recessao demora em regredir nas
fases de recuperacao. Mais ainda, na década de 1990, o aumento da taxa
de desemprego somente foi compensado parcialmente nas reativages do
crescimento, o que levou aparentemente a expansio da taxa “natural” de
desemprego. Esse fenémeno ¢ atribuivel, pelo menos em parte, a algumas
das reformas dos anos noventa que produziram uma queda do emprego
em determinados setores da economia.

O acima exposto explica a importancia de incrementar os
mecanismos de protecdo social ndo contributivos que hoje em dia sio
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limitados por recursos fiscais geralmente escassos, o que deixa amplos
setores da populagio a margem dos sistemas formais de protegao. E por
isso que, juntamente com a busca de formas de melhorar a capacidade
das economias de criar trabalhos decentes e ampliar a base contributiva,
cabe garantir gradativamente um financiamento adequado ¢ estavel que
complemente a protecdo de origem laboral com mecanismos solidarios
de prote¢do nio contributiva. Embora a ado¢io de politicas trabalhistas
pré-ativas seja prioritaria, também ¢é necessario considerar que, pelo
fato de ser esse processo lento e vulneravel ao ciclo econémico e as
limitacGes estruturais da economia, o aumento da protecio social pela
via contributiva a curto e médio prazo ¢ dificil.

Juntamente com os problemas do mercado de trabalho e as restri¢oes
fiscais dos paises, ha outros fatores que acentuam a pressio exercida
sobre os sistemas de prote¢do social. Destacam-se, dentre tais fatores, as
mudangas ocorridas nas familias e a incorpora¢io da mulher a0 mundo do
trabalho, a transicdo demografica e a maior volatilidade da economia.

O modelo tradicional de familia nuclear biparental, chefiada por um pai
provedor, serviu de base para a formulagdo da protecao social. Esse modelo
de familia vem-se modificando rapidamente, em virtude das mudancas
demograficas, econémicas e culturais ocorridas. As familias nucleares que
correspondem ao modelo tradicional de familia nuclear, formada por pai,
mae e filhos e na qual a mulher executa as tarefas domésticas, ja nao sio
maioria na América Latina (CEPAL, 2004b; Arriagada, 2004).

Paralelamente as mudancas na estrutura familiar, da-se na regido
uma incorporagio crescente da mulher a forca de trabalho. Entre 1990 e
2002, a taxa dessa participacdo feminina em zonas urbanas da América
Latina aumentou de 37,9% para 49,7% (CEPAL, 2004b). Todavia, a lacuna
contributiva entre homens e mulheres existente na regiao é significativa,
uma vez que somente 19% das mulheres de 15 a 64 anos de idade
contribuem para o sistema de previdéncia social, indice que se compara
com o de 32%, no caso dos homens.

Em todos os paises, a transicdo demografica e o envelhecimento da
populacio influem negativamente nos sistemas de prote¢io e, de modo
especial, na protecao da satide e dos idosos. O aumento da expectativa de vida
se traduz em maior carga para os sistemas de pensoes, encarece a assisténcia a
satude e acentua a relacdo de dependéncia entre beneficidrios e contribuintes.

Em suma, o surgimento de novos tiscos e 0s riscos preexistentes podem
levar muitas pessoas a reformular, ao longo de seus ciclos de vida, suas

10
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decisoes relativamente ao trabalho e a reprodugdo. Até pouco tempo atras,
o modelo predominante tinha por base o pressuposto de empregos e familias
estaveis, porém, cada vez mais, tanto os homens quanto as mulheres vém
passando por numerosos ciclos de incorporagio e afastamento do trabalho,
de aquisi¢io de conhecimentos e de constituicio de uma familia, bem
como por periodos alternados de atividade e inatividade. Isso se reflete em
maior vulnerabilidade e na generalizacdo de um sentimento de inseguranga,
problema que nio ¢ exclusivo daqueles que secularmente tém sido excluidos
dos mecanismos de integracdo social por meio do emprego. Hoje em dia,
uma grande propor¢io da populacio economicamente ativa da América
Latina e do Caribe oscila fortemente entre o emprego ¢ o desemprego e
entre o emprego com e sem prote¢ao. Esse fato significa que os trabalhadores
entram e saem, mais de uma vez em suas vidas, desse espaco consagrado
de integragio e protecio social que era o trabalho formal. Nesse contexto,
a prote¢ao social deve cobtir o custo dessas rupturas, fundamentalmente
para evitar perdas de capital humano e de patrimoénio basico nos petiodos de
mudancas ciclicas que tém efeitos negativos para os individuos e as familias e
se manifestam sob a forma de evasio escolar, desnutricao e trabalho infantil,
entre muitos outros fenémenos; além disso, a prote¢ao social deve resguardar
a titularidade dos direitos basicos de acesso aos servicos de saide e de uma
vida digna na velhice.

A situagdo atual ¢ uma inflexio histérica que obriga a reprojetar a
prote¢ao social no contexto de uma solidariedade integral em que se
combinem mecanismos contributivos e nao contributivos. Universalizar
e melhorar a prote¢io social é um desafio que hoje percorre o debate
politico e académico, ocupa profissionais da imprensa e constitui uma
necessidade premente que ronda a consciéncia de latino-americanos e
caribenhos. S3o numerosas as pessoas que na regido se véem afetadas
pela incerteza quanto ao seu futuro de trabalho, a assisténcia a sadde, a
cobertura da previdéncia social e a disponibilidade de renda familiar.

Por isso, pensar o século XXI ¢ visualizar o futuro reconhecendo
problemas que parecem conhecidos, mas que diferem em relagio
aos padroes seculares. A regido se encontra em um periodo histérico
caracterizado por maior incerteza, crescente instabilidade dos projetos de
vida e vulnerabilidades associadas a esses novos signos. Nesse contexto,
cabe formular ou reiterar a pergunta sobre o fundamento ético do
desenvolvimento: como se garantem os direitos sociais e, sobretudo, o
direito a protegdo social?

11
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Em prol de um sistema de protecéo social
fundado em direitos e plasmado
em um pacto social

A protecgédo social no contexto dos direitos

Hoje, a protecdo social ndo pode ser concebida fora do contexto
dos direitos humanos, na medida em que todos os Estados referendam
constitucionalmente e subscrevem os tratados internacionais sobre
a matéria. Pelo fato, ademais, de que seu fundamento é a prote¢io
da populagio contra os riscos representados pelas doencas, pela
vulnerabilidade da velhice e pela falta de recursos das familias para atender
as suas necessidades basicas, a prote¢do social esta relacionada, em tltima
instancia, com o direito 2 vida e a0 bem-estat.

Invocam-se, cada vez mais, os direitos sociais como critério orientador
fundamental da politica social. Reconhecido o carater imperativo desses
direitos, conviria fortalecer, em regime de urgéncia, os mecanismos de
distribuicdo de ativos que permitam o avanco no sentido de formas de
sociedade menos excludentes. Isso nao supde uma dicotomia entre o
desenvolvimento centralizado em direitos e as op¢oes que privilegiam o
crescimento econémico; ao contratio, supoe a busca de solugdes 6timas
que permitam o enquadramento do crescimento econémico em politicas
que, juntamente com o fomento da cidadania social, contribuam para
a estabilidade politica (mediante a reducao das diferencas sociais), a
legitimacdo da democracia (vinculando-a ao realce geral do bem-estar) e
a maior formacao de capital humano (mediante a amplia¢do do acesso a
educacio, a saude e a empregabilidade).

Nesse contexto, a prote¢do social responde a um ditreito fundamental
que assiste ao cidaddo de pertencer a sociedade, daf o seu carater
imperativo. Segundo Piron, a contribui¢io mais importante de um

13
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enfoque de direitos relativos a prote¢do social sdo as obriga¢des que eles
atribuem aos Estados, a prioridade conferida a cidadania, a exigibilidade
de certas condi¢oes mediante instancias de reivindicagdo e participacio
reconhecidas internacionalmente e o carater politico dos beneficios que
consagram o exercicio dos direitos (Piron, 2004). Mais ainda, uma nocio de
protecao social baseada em direitos néo se limita a respostas assistenciais
ou paliativas, mas estende-se a politicas de fomento do desenvolvimento
do capital humano e a prevencao de riscos, em um sistema integrado de
acesso universal a beneficios explicitamente garantidos.

Diante de necessidades e direitos considerados universais, o
Estado deve apoiar especialmente os que nio estio em condi¢bes de se
autofinanciarem e cuja voz é mais fraca no debate publico. Por conseguinte,
a seletividade ¢ a focalizagdo bem entendidas nio contradizem o carater
universal dos direitos sociais, mas todo o contrario: sao um instrumento
de redistribuicdo que, levando em conta os recursos disponiveis para
reparticao, apontam para a titularidade de um direito social por parte
daqueles que se véem mais privados de seu exercicio. Isso, entretanto,
nao pode justificar uma politica em virtude da qual o Estado somente
proporcione servicos ou beneficios aos pobres, dado que esse corolario
contradiz abertamente o carater universal dos direitos sociais.

Na atual conjuntura histérica da regido, ¢ preciso passar de um
conjunto de politicas sociais a um sistema de protecdo social integral que
as conjugue. Esse passo ¢ coerente com a concepgao de desenvolvimento
concentrado em direitos, porém apresenta dificuldades relacionadas
com seu conteudo e os procedimentos. A primeira dessas dificuldades
¢ o conflito entre direitos, recursos, padroes de distribuicdo e formato
institucional. Ndo existem, portanto, solu¢des universais; de fato, em
cada pais e em distintos petiodos ou conjunturas, o conteudo efetivo dos
direitos sociais nao pode ser concebido sem levar em conta os recursos
disponiveis para distribui¢do e as restricoes que sdo conseqiiéncia tanto
de fatores ex6genos como de equilibrios internos.

14
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Box 1
A protecao social na perspectiva dos direitos

De acordo com a categorizagio de Piron (2004), a consideragao da prote¢io social
no contexto normativo e conceptual dos direitos humanos leva a qualifici-la nos
seguintes termos:

* aprote¢do social é um direito e ndo um beneficio assistencialista;

* existem obrigacoes claras de parte dos Estados para garantir a protegio
social;

* as obrigagbes essenciais e os padroes minimos projetaveis, bem como as
necessidades especificas dos grupos vulneraveis, devem orientar a atividade
estatal;

*  os principios de direitos humanos nao so justificam a protegao social, como
também devem influir na formula¢do de marcos gerais de igualdade e nio-
discriminacio, de participacio e de prestaciao de contas;

* na concep¢io e na prestacio dos servigos de prote¢io social, deve-se levar
em consideracdo o contexto social e politico;

* deve-se reforgar a possibilidade de os cidadaos exigirem o exercicio do direito
a protec¢ao social;

* devem ser adotados mecanismos de prestacio de contas e de desenvolvimento
da capacidade institucional para garantir a adequada formulacao e a devida
prestacao dos servicos de prote¢ao social;

* deve existir um vinculo entre a oferta e a procura de servigos.

Em prol de um pacto social de protegéo

A afirmacao dos valores da democracia ¢ a adesiao a acordos e
principios éticos globais por parte dos Estados da regido levam hoje
em dia a que se reivindique a protec¢ido social, na ddvida entre a eficicia
das politicas e a for¢a normativa dos direitos sociais. Viver protegido ou
protegida nao ¢ s6 uma conquista social ou um resultado dos governos:
¢ um imperativo da cidadania que ¢ exigivel.

Nesse contexto, a adogdo de um pacto social que se reflita em um
acordo politico e permita reerguer a protecio social sobre a base de
direitos universalmente reconhecidos se faz necessaria. Ha pelo menos
dois motivos que a justificam. O primeiro deles é que a envergadura da
tarefa impde a necessidade de amplos consensos nacionais que permitam
a realizagdo de reformas sociais (inovagdes institucionais, magnitude
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e alocacdo dos recursos e a forma em que a solidariedade se traduz
concretamente em transferéncias). O segundo ¢ a importancia essencial
de politicas e institui¢des estaveis ao longo do tempo, que extrapolem a
limitada temporalidade dos governos.*

Um pacto social estruturado em torno da proteciao reveste
aspectos tanto substantivos como processuais. Os primeiros referem-
se aos conteudos e estio relacionados com garantias irredutiveis,
formas concretas de solidariedade e transferéncias, progressividade
da cobertura, beneficios previdenciarios de qualidade e expansio
do acesso. Um pacto social de protecao deve reget-se por principios
de universalidade, solidariedade e eficiéncia. Isso nio significa que
todo beneficio seja universalizavel, mas que a sociedade estabelece, a
partir de um didlogo entre os agentes sociais, os padroes de qualidade
e cobertura que devem ser assegurados a todos os seus membros.
Além disso, a par de conter regras claras e explicitas e normas
sobre gestdo, um pacto social deve aderir a critérios de estabilidade
macroecondmica vinculada a socializacio de beneficios e sacrificios.
Somente uma economia dotada de uma estrutura produtiva estavel e
vigorosa que incorpore vastos segmentos da populacio e seja regida
por um principio de transferéncias solidarias, bem como aponte
para a universalizacdo da prote¢do social e o desenvolvimento de
capacidades e oportunidades, permitira a conciliacao das duas faces
do desenvolvimento: o crescimento ¢ a eqiidade.

Os aspectos processuais de um pacto social dizem respeito a
como este ¢ convocado e quem dele participa, aos procedimentos de
deliberacio e representacio, ao modo de fiscalizar os acordos e controlar
sua aplicacio e a como o Estado desempenha seu papel regulador. Na
auséncia de acordos e pactos, os resultados estardo sujeitos ao vaievém
das negociagoes imprevistas, sem continuidade assegurada a médio
prazo e com incerta legitimidade social. Isso impede que se avance na
construcdo de um sistema de prote¢do social que sirva de marco para
as politicas pertinentes e crie as bases de uma articula¢do coerente entre
as politicas sociais e as econémicas.

4 Um acordo ou pacto social — e fiscal — permite “blindar” a porcdo do gasto social que se
considera como mais importante e cumpre um duplo propésito. Por um lado, a prioridade é
objeto de um acordo politico explicito no ambito parlamentar e, pelo outro, recursos fiscais sédo
destinados a um financiamento que permite a continuidade no tempo dos programas incluidos
em tal categoria.
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E indispensavel, portanto, que os paises da regido estejam de acordo
em relacdo a caminhos para conjugar o desenvolvimento orientado para
os direitos com a configuracao de institui¢des e politicas; estas ultimas
devem possibilitar a geracio e alocacdo dos recursos necessarios para
dar carater efetivo a tais direitos. Isso implica ndo sé a construcao de
pactos entre os diversos agentes do Estado e da sociedade civil como
uma conseqiente institucionalidade e autoridade social que dé forca e
viabilidade politica para um avango nessa dire¢ao. Nesse contexto, pactos
fiscais também terdo de ser concertados a fim de que a sociedade possa
dispor dos recursos necessarios para dar vida aos acordos constituintes
de um pacto de protecio social.?

As sociedades mais igualitarias e que contam com recursos politicos e
técnicos apropriados ostentam maiores conquistas em matéria de prote¢io
social. Por isso, podem tornar mais efetiva a cidadania social (titularidade
real e universal de direitos sociais) do que outras sociedades com nivel
de desenvolvimento semelhante, porém com maior concentracio das
rendas e dos beneficios. Além disso, uma estrutura distributiva melhor
ndo so facilita o financiamento de uma prote¢ao social mais inclusiva,
como também complementa positivamente a formulagdo de institui¢oes e
politicas adequadas, na medida em que determina aos agentes envolvidos
a busca de orientagbes e acordos compartilhados.

Ao mesmo tempo, é indispensavel conjugar a vontade de concertacio
de um pacto de prote¢ao social com a avaliagdo das restricdes financeiras
e das formas de supera-las mediante diferentes mecanismos de politica.
Nao se trata tio-somente de formular orienta¢oes técnicas adequadas que
permitam otimizar a gera¢do e uso de recursos nessa direcdo. Trata-se,
basicamente, de um desafio de carater politico, um componente chave
e problematico do qual faz parte a distribuicdo dos recursos. Nesse
contexto, a estrutura ¢ a carga tributarias, a expansio ¢ seletividade do
gasto social e o grau de descentralizagio sao elementos determinantes,
porém polémicos, para a evolugiao na protecao social mediante melhor
redistribuicdo de custos e beneficios.

Efetivamente, para ampliar o alcance do sistema de protecio social,
fazendo frente a uma demanda crescente de beneficios previdenciarios

5 Aidéia do pacto, tanto fiscal como social, ndo é nova no pensamento da CEPAL. Ver a respeito
a proposta de um pacto fiscal por ela formulada (CEPAL, 1998 e 2000) e mais especificamente a
proposta de um pacto de coeséo social apresentado pela Comissé@o no documento do trigésimo
periodo de sessdes (CEPAL, 2004b).

17



Enfrentando o futuro da protec¢éo social: acesso, financiamento e solidariedade. Sintese

nao contributivos, é necessario que se tomem medidas no sentido de
reorientar o gasto social e elevar o financiamento proveniente de recursos
tributarios. Este dltimo caso supoe um trabalho em conformidade com
prioridades definidas em func¢do da situacdo especifica e levando em
consideracio os pontos fortes e fracos de cada pafs.

A preocupagio com o gasto social deve concentrar-se tanto em seu volume
como na sua estrutura e eficiéncia. Ainda que a melhoria do gasto social e seu
uso eficiente devam ser um objetivo de todos os governos e que as conquistas
nessa area constituam avancos significativos em matéria de prote¢io social,
isso ndo deve ser um argumento para que se descarte a “opc¢ao impositiva”.
Ao contratio, os avangos em ambas as frentes devem ser complementares. Na
maioria dos paises da regido, a carga tributaria é comparativa ou notavelmente
baixa, razdo pela qual um desenvolvimento concentrado nos direitos sociais
deve expandir as margens do gasto social, elevar a tributacio e imprimir maior
progtessividade a sua estrutura, sem descuidar da responsabilidade fiscal e
do estimulo adequado a competitividade.

Em termos comparativos, os paises da América Latina ¢ do Caribe
apresentam uma carga tributaria préxima de 17,5% do PIB, cifra
substancialmente inferior a dos pafses da OCDE, embora essa situagdo varie
bastante entre paises. Em varios deles, as receitas tributatrias constituem
praticamente a dnica fonte de rendas correntes do governo central,
enquanto em outros sio complementadas com fundos provenientes da
exploragao de recursos naturais. Hssa heterogeneidade corresponde em
parte a marcante dispersdo da renda per capita que reproduz o padrio
habitual segundo o qual as receitas fiscais aumentam juntamente com o
desenvolvimento econoémico. Esse fato suscita outro desafio, ja que os paises
com maior necessidade relativa de prote¢ao social —os de menor renda per
capita— s3o os que tém menor capacidade de financiamento.

Na América Latina e no Caribe, os sistemas tributirios se baseiam
principalmente em impostos indiretos e por isso sua arrecadagao direta é
mais baixa do que em outras regides. Além disso, no que respeita a evolugio
recente, cabe destacar a perda de importancia dos impostos sobre o
comércio extetior, o fortalecimento do IVA, a falta de avancos substanciais
na tributagao sobre a renda, a concentracao dos sistemas em menor nimero
de impostos e a imposicio de novos tributos extraordinarios ou para fins
emergenciais (Gémez Sabaini, 2005). A partir dessas caracteristicas comuns,
sugere-se a ampliacio gradativa das fontes de tributagdo, o fortalecimento
das bases imponiveis e o aperfeicoamento dos efeitos redistributivos do
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sistema tributario, levando em conta, certamente, o efeito que isso possa
ter sobre a competitividade da economia. Além disso, as melhorias em
matéria de administracio tributaria e dos mecanismos distributivos no
contexto de processos de descentralizagio terdo que desempenhar um
papel importante no futuro.

Em termos gerais, hd margens que permitiriam incrementar a
arrecadacao tributdria, especialmente quando o ambiente macroeconomico
¢ favoravel. Em um contexto caracterizado por crescentes dificuldades
para instituir novos impostos ou elevar as taxas impositivas, a elimina¢ao
de isencdes e a limitacdo das dedugoes tributarias surgem como fontes
significativas de recursos fiscais para o futuro que também poderiam ser
arrecadados mediante melhorias na administracdo tributaria.

Longe de propor um tipo de solucdo simples e geral, trata-se
de instrumentar uma série de reformas de maneira sustentada, com
o proposito de desenvolver um sistema fortalecido ¢ maduro de
financiamento estatal da prote¢ao social. Sem duivida, a concertacio de
acordos solidos é essencial nesse contexto.

O pacto social deve basear-se em um enfoque de direitos humanos e
na sua formulacdo cabe levar em conta a necessidade de uma solidariedade
integrada, ou seja, de ado¢do de um sistema de transferéncias que
oferecam protegdo contra os riscos tanto pela via contributiva como
pela nio-contributiva. S6 por meio de um sistema desse tipo ¢ possivel
universalizar o direito a protecio social e realgar a eqiiidade, sobretudo
numa conjuntura histérica em que o mundo do trabalho deixa grandes
contingentes da populagio a margem do sistema contributivo e numa
situacdo de desamparo diante dos riscos. Assim sendo, o pacto deve conter
disposi¢oes nao s6 sobre como se traduzem os direitos em um exercicio
efetivo, mas também sobre como se financia a solidariedade a fim de
garantir tais direitos a toda a sociedade. Outra dificuldade que se torna
patente nessa esfera é que o fortalecimento do componente solidario nao
contributivo deve ser definido levando em consideracdo o seu impacto
nos incentivos para repartir no componente contributivo.

Nesse contexto, a protecao social responde a duas logicas: a que
relaciona de maneira mais ou menos linear as contribui¢oes (“cotizagdes”)
¢ os beneficios e a que faz uma nitida distingao entre contribuicoes e
retribui¢Ges, via impostos ou subsidios cruzados. No primeiro caso,
quando o filiado projeta uma clara relacio entre o que contribui para
a previdéncia social e os beneficios que aufere, vige o principio de
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eqtiiddade individual. No segundo, enquanto os beneficios nao refletirem
necessariamente as contribui¢des, vige o principio da eqiiidade coletiva.

Um dos exemplos mais claros de eqiiidade coletiva sdo os programas
sociais de luta contra a pobreza, cujo propédsito é fomentar a inclusao
social mediante o financiamento solidario. Neste caso os contribuintes
fazem contribui¢des por meio de impostos e, em contrapartida, o que
os beneficiarios recebem nio esta relacionado com suas contribuicdes.
De fato, o normal é que os beneficiarios dos programas sociais sejam os
que menos contribuam através dos impostos durante a sua vida ativa.
E precisamente por esse motivo que 0s programas sociais tém uma
funcio redistributiva, posto que canalizam transferéncias dos que tém
mais para os que tém menos. A determinag¢ao dos direitos que devem ser
assegurados, portanto dos riscos que a sociedade esta disposta a assumir
como responsabilidade coletiva, deve levar a definicao explicita dos
bens de carater publico dos quais o Estado se faz responsavel de forma
insubstituivel e indelegavel, a margem do fato de sua contribuicao estar
em mios de institui¢des publicas ou privadas.®

Nesse contexto, um pacto ou contrato social contendo padrdes
aceitaveis de protecio social para todos os cidaddos sempre se encontra
entre os dois extremos mencionados: o da eqiiidade individual ¢ o da
eqiidade coletiva. O equilibrio idoneo é o que permite mobilizar recursos
no maior nfvel possivel e, 20 mesmo tempo, lograr uma distribuicao 6tima
dos destinados a protecgao social.

Por dltimo, em todo pacto de protecdo social concentrado no
reconhecimento explicito dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
a politica social deve ser concebida como um instrumento que realce
a equidade e juntamente resguarde os principios de universalidade,
solidariedade e eficiéncia. Tal como declarou a CEPAL, ““a universalidade
nao desobriga a necessidade de exercicio de determinados graus de
seletividade e ndo pode estender-se até niveis de prote¢do que nio sejam
financiaveis; os graus de solidariedade devem ser acordes com as exigéncias
de integracio social e com a estrutura da distribuicio da renda; e a eficiéncia
nao pode ter uma leitura apenas no ambito macroeconoémico, mas deve,
em ultima instancia, ser entendida como a capacidade para maximizar os
objetivos sociais com recursos escassos” (CEPAL, 2000a, p. 106).

6 Provisdo que, ademais, deve ser padronizada, regulada e fiscalizada pelo Estado, para que este
possa garantir a conformidade dos bens publicos pertinentes com determinadas normas relativas
a quantidade e qualidade, bem como o custo que teréo para seus destinatarios.
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Contetdo de um pacto de protecéo social

Um pacto social centrado na prote¢ao representa, como inicialmente
se indicou, a culminac¢io de um acordo no qual os direitos sociais sao
considerados como horizonte normativo e as desigualdades e restri¢oes
orcamentarias como limita¢oes que precisam ser enfrentadas. Trata-se,
portanto, de conciliar os imperativos éticos que servem de fundamento
a um acordo centrado em direitos sociais ¢ as restricoes financeiras
impostas pelos fenémenos que sdo descritos nas paginas seguintes. Além
disso, ¢ importante realcar a eficiencia do emprego dos recursos, a fim
de ampliar a cobertura e elevar a qualidade dos servicos, sobretudo os
destinados a populaciao ndo amparada ou mal amparada. As propostas
apresentadas mais adiante estendem pontes entre os direitos sociais ¢ 0s
critérios de politica que contribuem para ampliar o acesso, incrementar
o financiamento e fortalecer a solidariedade.

Por conseguinte, dedica-se especial atencio a alguns dos principais
temas relacionados com a prote¢ao social, entre outros, 0s processos
de reforma e formato dos sistemas de saide e previdéncia social;
tomando por base tanto a dindmica do mercado de trabalho como as
possibilidades fiscais dos paifses. Também se examinam os programas
de apoio aos grupos mais pobres da sociedade. Procura-se, com essas
analises, precisar e delimitar os elementos que hoje deveriam fazer
parte de um novo contrato ou pacto social que consagrasse o direito
a protecao social.

Paralelamente, caberia determinar, no pacto social, como plasmar
a solidariedade no formato dos sistemas de saide e pensdes. Nao
se trata, portanto, de optar por maior gasto social ou maior pressiao
tributdria, mas de também instituir mecanismos de transferéncia
solidaria como parte dos sistemas de beneficios. E necessario repensar
os sistemas de protecdo a partir da perspectiva da solidariedade integral,
isto ¢, tratando de articular os pilares que o compoem (sobretudo os
contributivos e nao contributivos), mediante mecanismos eficazes de
financiamento solidario.

As sociedades latino-americanas e caribenhas se defrontam, como
imperativo da atual conjuntura histérica, com a necessidade de definir
formas de integrar a eqiiidade individual com a eqtiidade coletiva, a
légica dos incentivos com a da solidariedade. Sao esses, também, os
desafios que alentam este trabalho da CEPAL, no qual se analisam
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alternativas viaveis para progredir na consolidacio da plena titularidade
dos direitos sociais dos homens e mulheres latino-americanos e
caribenhos, corrigindo desigualdades e administrando as restri¢Ges e
possibilidades que o atual processo de globalizacido apresenta.
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Em prol de uma cobertura universal e
garantida dos servicos de saude

Um panorama complexo

Os problemas de saude sdo um dos maiores motivos de apreensio dos
seres humanos. Na medida em que a sociedade se organiza para minimizar os
riscos que eles representam e garantir a todos os seus membros assisténcia a
saude, alivia-se uma parte importante do sentimento de desamparo e reforca-
se na cidadania o sentimento de prote¢io e inclusao na comunidade.

Nos paises da América Latina e do Caribe, as politicas de saude devem
permitir que se faga frente a novos e velhos desafios. Tal como ocorre
no mundo desenvolvido, os primeiros se devem as mudangas na procura
derivadas da dindmica demografica, epidemiolégica e tecnologica. Tais
mudangas requerem ¢ permitem novos beneficios e tratamentos, razao
pela qual elevam os custos dos servicos de saide e os gastos pertinentes.
Os segundos refletem as faléncias histdricas que a regido apresenta no que
respeita ao acesso a servicos de saide oportunos e de qualidade, a recursos
humanos e financeiros e a articulacdo dos sistemas. O imperativo de
universalizar gradativamente a prestacao de servicos de saude é, sem duvida,
um fator que se soma a pressio sobre a demanda e o gasto nesse setot.

A fim de consagrar o direito a satde, na agenda regional de
reformas deve-se perseguir um duplo objetivo. Por um lado, o necessario
fortalecimento gradual dos mecanismos de solidariedade que permitam
dar a toda a populacdo acesso eqiitativo aos servicos de satde,
independentemente da renda ou do risco individuais. Por outro lado, a
importante focalizagdo na oferta de servicos a fim de realcar a eficiéncia
na alocagio dos escassos recursos disponiveis. O espectro de reformas dos
sistemas de saude que podem ser adotados na regido acha-se condicionado
pela situagdo preexistente nos pafses neste ambito, pelo nivel de cobertura,
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pela forma e capacidade de financiamento e pela evolu¢iao demografica
e epidemiolégica da populacio.

A situacao da América Latina e do Caribe no tocante as necessidades
sanitarias mostra realidades muito diversas e em alguns casos, inclusive,
inquietantes (ver o Grafico 2). Enquanto no nivel agregado a regido se
aproxima rapidamente dos paises desenvolvidos no que respeita ao efeito
de doengas nao transmissiveis, ainda nio se resolveu por completo o
problema das doengas atribuiveis a um menor grau de desenvolvimento,
como as transmissiveis e as materno-infantis. Esse fenémeno, que se
conhece como “atraso epidemioldgico”, suscita um duplo desafio para os
sistemas de saude. O atraso epidemiolégico ¢ muito maior nos paises que
tém as menores rendas da regido e afeta em maior escala as criangas.

Gréfico 2
CARGA DE DOENCAS, AMERICA LATINA E O CARIBE
E O RESTO DO MUNDO
ANOS DE VIDA SAUDAVEL PERDIDOS (AVISA)
POR 1.000 HABITANTES, 2002
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Fonte: Dados fornecidos pelo projeto de carga de morbilidade da Organizacdo Mundial da Saude
(OMS), Genebra.
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Este complexo quadro epidemioldgico significa que existe uma
margem escassa para avancos rapidos no campo da saude. Embora em
alguns paises o incremento dos investimentos na area da saude publica
e a eficacia dos servicos sejam fundamentais, a fim de reduzir os altos
niveis de incidéncia de doencas transmissiveis e materno-infantis, dada
a importancia crescente das doencas nao transmissiveis, as solugoes
eficientes em termos de custo nem sempre bastam. Soma-se a essa
conjuntura o fato de que, em virtude do envelhecimento da populagio,
a carga representada pelas doencas nio transmissiveis aumentara
infalivelmente com o correr do tempo, razao pela qual cabe esperar
uma procura por servicos de saude crescente ¢ mais custosa.

A capacidade dos paises para ampliar a cobertura e o acesso aos
servicos de saude esta estreitamente associada a organizacao dos sistemas
de saide da regido, que compreendem uma variada gama de instituigdes e
mecanismos de financiamento, seguro, regulacao e prestacao de servigos.
As fung¢des pertinentes costumam ser articuladas através de um sistema
publico de satide, de um sistema de previdéncia social e do setor privado.
A forma de coordenar e articular esses trés subsetores dd origem a distintas
modalidades de funcionamento que supoem diferentes dinamicas em
termos de cobertura, eqliidade e eficiéncia do setor da saide.

Independentemente das caracteristicas especificas de cada pafs,
¢ possivel identificar uma série de critérios comuns que devem ser
considerados na formulagao das reformas do setor da satide nos paises da
regido. Em primeiro lugar, os paises terdo que expandir o desenvolvimento
de mecanismos de cobertura de patologias mais caras e complexas. Em
segundo lugar, a necessidade de fazer frente aos problemas de exclusiao
social e iniqliidade em conexio com a saude obriga a definicio de politicas
¢ instrumentos que permitam a universalizacao crescente da cobertura.
Em terceiro lugar, dadas as mudangas tecnoldgicas ocorridas no setor
da saude, a persistente elevacdo dos custos e o crescimento projetado
da demanda e das necessidades financeiras, a melhoria da eficiéncia e a
reducdo dos custos converteram-se em elementos centrais das reformas
e politicas de saude.

Para ampliar eficazmente a cobertura da populacio, as politicas de
saude devem fortalecer e universalizar a prote¢do contra os riscos, de
modo que a necessidade de realizar pequenos gastos nao constitua um
obstaculo a obten¢do da necessaria assisténcia. Isso obriga a realizacdo de
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um trabalho em trés dire¢oes simultaneamente: a expansio dos sistemas
de seguro de cobertura universal e obrigatdria, o fortalecimento da saude
publica tradicional, e o realce da eficiéncia e da redugdo dos custos na
prestacdo de servigos.

Politicas de seguro

A organiza¢io do financiamento com base em esquemas de seguro
de carater universal supde a definicdo de uma série de elementos. Em
primeiro lugar, cabe estabelecer a inter-relacao entre as distintas fontes
de financiamento (impostos gerais, contribui¢bes para a previdéncia
social e gastos privados), dado que o grau de integragdo que se consiga
serd o principal fator determinante da solidariedade e da eqtidade dos
sistemas de saude. Em segundo lugar, devem ser definidos explicitamente
0s mecanismos ou instrumentos que garantam a solidariedade e, em
terceiro lugar, ¢ necessario estabelecer também os critérios com os quais
se determinam os servigos cobertos pelos seguros de saude.

Integracéo dos sistemas e equidade: em prol
de uma solidariedade integrada

No campo da saude, a solidariedade se manifesta quando o acesso
a0s servicos ¢ independente das contribuicoes para o sistema ¢ da efetiva
capacidade de pagamento das pessoas. Embora os paises da regido apresentem
diferentes formas e graus de inter-relacio entre o financiamento contributivo
e ndo contributivo, deve-se considerar que uma integragdo maior entre a
previdéncia social e o sistema publico permite maiores sinergias entre ambos,
o que eleva o financiamento da solidariedade e fomenta maior eqtiidade.
Além disso, a articulagio entre previdéncia social e sistemas publicos pode
ter um efeito positivo na eficiéncia, naqueles casos em que a integracao dos
subsistemas permite maior aproveitamento da capacidade instalada e facilita
a racionalizacio do uso dos recursos mediante o aperfeicoamento da gestio
e da administraciao dos subsistemas.

Dado que a maioria dos paises da regido conta com escassos
recursos tributdrios e que as contribui¢bes para a previdéncia social
direcionada para a saude sdo importantes fontes de financiamento, a
integracdo do financiamento contributivo e nao contributivo deve ser
uma alternativa a curto e médio prazo. Hssa integracio pode assumir

26



CEPAL 2006

muitas formas e na regido existe uma grande variedade de mecanismos
institucionais que abrangem desde o financiamento das contribui¢oes
publicas a conta exclusivamente das receitas gerais até sistemas com
certo grau de integracdo entre o financiamento contributivo ¢ o
orcamento nacional, bem como pafses sem integraciao ou articulag¢ao

(ver o Quadro 1).

AMERICA LATINA E O CARIBE: INTERAGAO ENTRE FINANCIAMENTO

Quadro 1

PUBLICO E CONTRIBUICOES DA PREVIDENCIA SOCIAL

NO SETOR DA SAUDE

Tipo 1
Financiamento: receitas
gerais, sistemas
integrados a partir de
financiamento ndo
contributivo

Tipo 2
Financiamento: integragéo
de receitas gerais e
contribuigbes para a
previdéncia social

Tipo 3
Financiamento: Baixa
ou nula integracdo de
receitas gerais e
contribuigbes para a
previdéncia social

A estrutura da
assisténcia é
heterogénea entre
provedores publicos e
privados

Assisténcia publica e
privada: Bahamas,
Barbados, Belize, Brasil,
Dominica, Granada,
Guiana, Haiti®, Jamaica,
Sao Cristovao e Neves,
Santa Lucia, Séao
Vicente e Granadinas,
Suriname, Trinidad e
Tobago, Venezuela
(Rep. Bolivariana da)’
Assisténcia somente
através do sistema
publico: Cuba

Em todos os casos ha
algum grau de separagéo
explicita das fungdes de
financiamento e assisténcia.
Também varia o nivel de
integragdo do
financiamento

Tipo 2A: Integrado com
manutengao do
financiamento contributivo e
nivel Unico de cobertura a
cargo da previdéncia social:
Costa Rica

Tipo 2B: Integrado com
cobertura diferenciada entre
financiamento contributivo e
nado contributivo: Coldmbia,
Antigua e Barbuda®, Rep.
Dominicana®

Tipo 2C: Modelo dual com
integracéo parcial: Chile

A estrutura da
assisténcia publica é
heterogénea e existem
diferentes tipos de
vinculagao entre os
setores publico e
privado

Argentina, Bolivia, El
Salvador, Equador,
Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua,
Panama, Paraguai,
Peru, Uruguai,

Fonte:
Nota:
servigos de saude.

Comissdo Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).
Em todos os paises, a excecédo de Cuba, existe um subsetor privado que também presta

2No Haiti praticamente nao existe seguro social; a assisténcia previdenciaria e o financiamento provém
fundamentalmente do setor publico e de organizagbes ndo-governamentais.

b As reformas dos Ultimos anos fomentaram maior participagédo e cobertura do sistema publico.

¢ Tanto Antigua e Barbuda como a Republica Dominicana se encontram em um periodo de transigéo,
implementando reformas na area da satde com vistas a maior integracéo do financiamento.

Independentemente do caminho que se escolha, o refor¢o gradual
da integracio e articulagdo do sistema de previdéncia social direcionado
para a saude e o sistema publico é fundamental para melhorar a gestio
dos riscos a saude da popula¢io, incrementar a capacidade de oferta
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de servicos e realgar a equidade da cobertura. Quanto maior for a
segmentacdo desses dois subsetores, mais dificil serd o financiamento das
contribui¢des solidarias e mais ineficiente a estrutura provedora.

Definicdo de coberturas garantidas e exigiveis

Na legislacdo de praticamente todos os paises da América Latina e
do Caribe, o direito da populagdo a saude esta consagrado. Quando nio
existem servicos garantidos nem financiamento publico adequado, tais
direitos dificilmente sio exigiveis e costumam ser racionalizados através de
listas de espera de atendimento com prazos incertos e pouca transpatréncia
no que respeita aos critérios de hierarquizacio das patologias. Uma opgio
para fomentar a exigibilidade dos direitos e fazer frente aos problemas de
financiamento e iniqiidade na cobertura ¢ a defini¢do de conjuntos ou
pacotes de garantias explicitas, universais e exigiveis. Esses conjuntos de
servicos assistenciais obrigatdtios devem ser oferecidos a toda a populagao,
independentemente de seu risco e renda. O critério para definir os que
devem ser incluidos sdo as necessidades sanitarias de toda a populagio.

A defini¢do de um conjunto de servigos assistenciais exigfveis ¢ um
método util para facilitar o seguro, posto que expde explicitamente os
beneficios que devem ser financiados e ajuda a determinar os respectivos
custos. Além de proporcionar um instrumento de organizagio e de refletir
as restricbes orcamentarias, o objetivo da definicio de um conjunto de
direitos universais e garantidos nao é reduzir a cobertura individual, mas
garantir um nfvel de cobertura de servigos de satde exigfvel e, em principio,
igual para todos. Esses pacotes ndo devem ser concebidos como uma
estrutura rigida, mas, antes, como um mecanismo para o estabelecimento
de prioridades que deve ser ampliado sucessivamente. Por dltimo, o
estabelecimento de prioridades sanitarias nao deve pér de lado o tratamento
das patologias nio incluidas; de fato, caberia garantir que a cobertura do
conjunto ndo absorvesse toda a capacidade do sistema publico.

Eficiéncia, organizacado e supervisao do sistema de salde
Um elemento muito comum, tanto nos pafses da regiao como
fora dela, é o problema do aumento dos custos do sistema de sadde.

Como antes se assinalou, uma combina¢do de fatores demograficos,
epidemiolégicos e tecnoldgicos deu origem a demanda por novos
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produtos e processos que absorvem maiores recursos financeiros. Os
problemas de informacio e outras falhas que se observam no mercado
da saude potencializam, por sua vez, a tendéncia estrutural a elevacdo dos
custos dos sistemas. Além disso, os gastos com a area da saude foram
afetados pelas transformagdes estruturais que caracterizam os sistemas
de previdéncia puiblica e privada.

Separacgao das funcdes

A adogao de sistemas de seguro facilita a separacdo das funcoes de
financiamento e prestagio de servicos de saide e pode, ademais, gerar
incentivos para diminuir custos, mediante a articulagdo com os provedores
publicos e privados. No contexto do setor da satude, a fun¢do dos seguros
ndo deveria limitar-se a proporcionar garantia financeira para os casos
cobertos, o que vale dizer que nao devem atuar como caixas de pagamento,
mas, antes, como administradores de riscos relacionados com a saide,
devendo participar ativamente na aquisicio de servigos de saide para
seus filiados. Na medida em que os seguros atuam como compradores
eficientes em representacio de seus filiados, permitem que os problemas
de assimetrias da informagio entre provedores e consumidores se
atenuem, o que, por sua vez, diminui o problema da demanda induzida.
Além disso, facilitam o emprego de mecanismos de pagamento que
estimulem a racionaliza¢io do uso dos recursos, dado que, pelo fato de
serem compradores institucionais, podem incentivar a ado¢ao gradativa
dos sistemas de captacdo que sdo analisados mais adiante.

Mecanismos de compra de servigos de salde

A principal vantagem da separagao das fungdes ¢ que ela permite
a introducao de incentivos conducentes a racionalizacao e melhoria da
capacidade e das operacoes de compra de servicos de saude por parte
das institui¢des que administram os recursos financeiros, quer se trate
de ministérios da saude, de seguros sociais ou de seguradoras privadas.
A racionalizagao do sistema de compras consiste, entre outras coisas, na
utilizacdo de instrumentos de pagamento que permitam a transferéncia
de parte do risco financeiro para os provedores de servigos, mediante a
consideracdo de fatores relativos ao nivel e tipo de demanda projetada.
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Embora os mecanismos prospectivos incentivem a eficiéncia ¢ a
contencio de custos, eles também estimulam a limitagdo da cobertura e
a queda da qualidade dos servicos, posto que o provedor somente dispoe
desses dois parametros para adaptar as receitas aos custos de producio. Os
pagamentos retrospectivos fomentam, por sua vez, uma oferta excessiva
de servigos de saude e impdem uma elevaciao dos gastos, em virtude de
problemas de demanda induzida e de risco moral.

Porisso, o que tem ocorrido até agora permite pensar que os sistemas
de saide devem funcionar com uma adequada combinacio desses dois
mecanismos. Idealmente, é necessario selecionar a modalidade mais
adequada a cada situac¢o, escolhendo-se a unidade de pagamento que
mais convenha ao financiador e uma distribuicao de riscos entre este ¢
o provedor que atribua ao prestador de servigos os riscos derivados da
maior ou menor eficiéncia de seus servicos. Também se deve permitir
que os ministérios da saide e os seguros sociais contratem servigos fora
do ambito publico, a fim de otimizar o uso da capacidade instalada no
pais. Isso, entretanto, nao significa diminuir as fun¢des dos hospitais
publicos porque eles, nesse contexto, além de prestarem assisténcia
previdenciaria, desempenham um papel fundamental na determinagao
dos protocolos e na configuragao da estrutura dos custos, funcionando
como referéncia e elemento disciplinador dos provedores de assisténcia
privados em um contexto de concorréncia por comparacio.

Regulacédo e supervisdo

Na medida em que os processos de reforma incentivam uma mudanga
na combinagao puiblica e privada em matéria de seguro, financiamento e
prestacio de servicos, é fundamental que se avance no desenvolvimento
de mecanismos de regulagio e supervisao. Este tema ¢ transversal a todas
as formas de organiza¢do dos sistemas de financiamento e assisténcia.

No ambito da satude, as falhas de mercado inerentes as assimetrias
da informacio, tanto no que respeita a prestacdo dos servicos como ao
seguro, véem-se exacerbadas pelas caracteristicas do setor. Embora a
introducio de concorréncia seja certamente desejavel, tais falhas fazem
com que, para tornar a competi¢ao eficaz e promotora de eficiéncia, se
requeira um modelo dotado de uma sélida estrutura reguladora. Isso
se aplica tanto a regulacdo da prestacio dos servigos em termos de
qualidade e eficicia como a regulamentacdo dos aspectos financeiro e
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atuarial do seguro. Para contar com um instrumento regulatério forte
e capacitado para atuar, ¢ preferivel que a mesma entidade se ocupe
da regulacio e da supervisio dos distintos subsetores.

Politicas de saude publica

Além de ocupar-se da organizacido dos esquemas de seguro, as
politicas de sadde também devem estimular medidas de fomento ao
consumo, por toda a populagdo, de servicos sanitarios que produzam
importantes redugdes na carga de doengas. Esses servicos compreendem
atividades de saude publica coletiva altamente eficientes em termos de
custo, como as campanhas promocionais e as atividades preventivas ou
curativas no nivel da assisténcia basica.

Expansao da assisténcia basica

O aumento da cobertura da assisténcia basica é um elemento central
para melhorar o acesso a bens e servigos sanitarios e, conseqiientemente,
as condi¢des de saude da populagio. Embora a maior cobertura da
assisténcia bésica seja sempre desejavel, ela adquire especial relevancia
em pafses onde hé baixa cobertura da saude ¢ alta incidéncia das doengas
nao transmissiveis.

No contexto das reformas empreendidas no sentido de fazer chegar
a cobertura dos servicos de saude a populacdo de menor renda e as
zonas rurais mais remotas, procurou-se deslocar os centros de assisténcia
bésica dos estabelecimentos hospitalares e localiza-los no cora¢ao das
comunidades beneficiarias. Essa foi a estratégia seguida por muitos
paises da regido e posta em pratica mediante a contratacio de provedores
externos e organiza¢des nao-governamentais —para aproveitar a infra-
estrutura privada existente— ou mediante a construcdo e operacio de
novos postos e centros de saude, subordinados ao ministério da saude ou
a previdéncia social, conforme o caso. Um elemento fundamental dessas
iniciativas foi a ado¢ao de compromissos para aperfeicoar a gestao, tendo
por base a utilizagao de novos instrumentos de alocagao de recursos e a
separacio entre financiamento e assisténcia.

Os novos modelos de assisténcia basica desenvolvidos na América
Latina e no Caribe nao sé produziram resultados significativos, como
também ensinamentos valiosos para a reformulacio das politicas de saude
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na regido. Tornou-se patente a importancia de fortalecer os componentes
de atendimento, de prevencio e de promogao da assisténcia basica, embora
o ultimo tenha sido menos desenvolvido. Nesse sentido, as iniciativas nao
podem ser concebidas como programas isolados, dado que requerem
uma reformulacio de toda a rede ¢ uma articulagdo muito precisa entre
os varios niveis de atendimento. A experiéncia mais ambiciosa nesse
ambito foi a costarriquense, em virtude da qual se aumentou a capacidade
resolutiva do atendimento ambulatorial e se definiu com relativa clareza
a porta de ingresso dos pacientes no sistema, com procedimentos de
referéncia e contra-referéncia de pacientes.

Coordenacgéo e compensacao de sistemas descentralizados

Na década de 1980 e, sobretudo, na de 1990, a descentralizacio da
assisténcia publicaa saude passou a ser um dos elementos mais importantes
das politicas publicas dos paises da América Latina e do Caribe. Nos
ultimos anos, muitos governos da regiao iniciaram processos marcados
por politicas de reforma em matéria de poderes e atribui¢des chamadas de
“descentralizacdo”, embora envolvessem processos que, a rigor, obedecem
a diferentes caracteristicas especificas. Como resultado, os governos
subnacionais estdo desempenhando um papel mais importante na gestio
dos assuntos publicos.

O estudo das iniciativas de descentralizacao da sadde na América
Latina permite reconhecer uma grande variedade de padroes, relacionados
com a velocidade, a seqliéncia e a natureza do processo de redistribuicio
de funcdes. Em alguns casos, os processos de descentralizacdo foram
concebidos como instrumentos para estimular maior participagiao dos
cidadaos e apoiar os novos processos de democratizacio da regido. Niao
obstante, na medida em que a dependéncia da prestagdo de servicos de saide
descentralizados aumentou em relacio a recursos financeiros ¢ humanos
locais, correu-se o risco de ampliar as lacunas de qualidade em contextos
com sérios desequilibrios regionais pré-existentes. Nesse sentido, cabe insistir
na necessidade de conceber e por em pratica mecanismos de articulagio
e compensacio regional desde o inicio das politicas de reforma, a fim de
estimular a equiidade e a solidariedade inter-regional.

32



CEPAL 2006

Reformas dos sistemas de pensoes

Nao obstante os multiplos esforcos realizados pelos paises da regiao a fim
de melhorar e reformar seus sistemas de pensdes, estes foram incapazes
de proporcionar uma adequada prote¢do a importantes segmentos da
populagdao. Nesse ambito, a expansido da cobertura continua sendo a
principal tarefa pendente. Hoje, de cada 10 pessoas com mais de 70 anos
de idade, apenas quatro recebem diretamente algum tipo de renda a
titulo de aposentadoria ou pensio. Com efeito, em alguns dos paises de
menor renda por habitante, tal propor¢do chega a ser inferior a 20%, o
que reproduz as desigualdades de acesso ao bem-estar em cada etapa da
vida das pessoas.

Na medida em que as pensdes concedidas pelos sistemas de
contribui¢cdes dependem da capacidade das pessoas de contribuir de
maneira regular ao longo de sua vida ativa, a baixa participacdo dessas
contribui¢des se traduz numa cobertura de pensoes limitada ou de
pequeno vulto. Desse modo, a estrutura precaria dos mercados de trabalho
da regidao que se reflete em baixas taxas de contribuicdo e na estreita
relagio entre o tipo de inser¢do laboral e a capacidade das pessoas de
contribuir tende a transferir-se diretamente para a esfera da previdéncia
social contributiva. Por conseguinte, a popula¢io da América Latina e
do Caribe vé-se ameacada pela incerteza em relagiao a qualidade de vida
a que pode aspirar na velhice, o que real¢a a importancia de ampliar-se a
cobertura de esquemas nido contributivos de pensdes.

Além disso, as mudancas demograficas significativas que se avizinham
exetrcerdo, cedo ou tarde, pressdes financeiras cada vez maiores sobre

33



Enfrentando o futuro da protec¢éo social: acesso, financiamento e solidariedade. Sintese

todos os sistemas previdenciarios da regido. Cada vez mais, os paises
que utilizam esquemas de reparti¢io se verdo forcados a introduzir
importantes mudangas nos parimetros de seus sistemas. Isso suscita
enormes desafios em matéria da titularidade e exigibilidade de direitos
sociais que garantam a todos os membros da sociedade uma velhice digna
e segura. Para evoluir nessa direco, ¢ indispensavel que os sistemas de
pensdes avancem no que respeita a cobertura, solidariedade e viabilidade
financeira. Estes objetivos, que se refor¢am entre si, devem estar presentes
em todos os processos de reforma.

Problemas dos sistemas de contribuicdes

Uma das causas da escassa cobertura previdencidria na regidao ¢
a énfase excessiva atribuida aos sistemas tradicionais de previdéncia
social baseados na contribui¢io para o financiamento das necessidades
de consumo na velhice. Embora na América Latina e no Caribe esses
esquemas tenham proporcionado contribuicoes significativas para a
prote¢ao dos trabalhadores e suas familias contra os riscos de invalidez,
velhice ou morte, eles excluiram importantes segmentos da populagio,
especialmente os vinculados a atividades sazonais, informais ou de baixa
produtividade.

Os déficits de financiamento dos sistemas de contribuicbes para
pensdes da maioria dos paises da regido absorveram grande parte dos
escassos recursos destinados ao gasto social, o que deixa pouca margem
para o desenvolvimento de esquemas nio contributivos que permitam,
de forma solidaria, estender a cobertura previdenciaria a todos os setores
da populagio. Com efeito, os seguros sociais tradicionais, baseados
em contratos intergeracionais de reparticio e de beneficio definido,
comegaram a apresentar uma série de problemas financeiros nas ultimas
décadas. Tais problemas foram causados, entre outros motivos, por
mudancas demograficas, esquemas nao sustentaveis, criacio de privilégios
setoriais e auséncia dos necessarios ajustes paramétricos para garantir um
financiamento sustentavel no tempo (ver o Quadro 2).
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Quadro 2

CRITICAS FREQUENTES AOS ESQUEMAS DE REPARTICAO
E BENEFICIO DEFINIDO

Problema

Caracteristica

Recomendagdes de politica

Sistemas
segmentados e de
escassa
portabilidade®

Multiplos sistemas privados,
publicos e regimes especiais de
alto custo

Homologar, unificar e
impulsionar a portabilidade

Evaséo ou
abandono no caso
de sistemas
previdenciarios ou
impositivos

Limitada capacidade de
financiar pensdes através de
contribui¢des oriundas dos
salarios ou de impostos gerais

Mudar a concepgao da
contribui¢éo, de imposto para
poupancga, mediante contas
individuais (financeiras ou
nocionais)

Regras complexas
de beneficios

Redistribuicdo pouco
transparente, ndo
necessariamente progressiva,
que concede poucos incentivos
para a formalizagao

Separar o componente
contributivo do néo
contributivo, tornar a
solidariedade mais
transparente e progressiva

Investimentos de
pouca rentabilidade
de fundos de

Utilizados em politicas sociais,
escassa protecéo e supervisdo
da rentabilidade dos fundos

Necessidade de regras claras
em matéria de investimento e
supervisao dos fundos

reserva previdenciarios

Adversas Informalidade do emprego e Necessidade de ampliar a
tendéncias envelhecimento da populagéo base contributiva e de
demogréficas e do estender a cobertura ndo
mercado de contributiva

trabalho

Regras de A exigua relagdo com as Estreitar a relagéo entre

beneficio definido
excessivamente
generosas

contribuigbes se traduz no
pagamento de cotas muito
baixas na juventude e muito
altas nos ultimos anos de
filiagdo, o que provoca um
desequilibrio financeiro

contribui¢des e beneficios
(contribui¢des definidas)

Altos custos
administrativos

Causados pela multiplicidade de
sistemas, duplicacdo de fungdes
e ineficiéncia administrativa

Necessidade de reformar a
gestdo administrativa ou de
introduzir a concorréncia pela
administragé@o de fundos

Fonte: Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em CEPAL,
“Sistemas de pensiones de América Latina, diagndstico y alternativas de reforma. Estudios
de caso de América Latinay el Caribe”; conclusdes e recomendacdes, serie Financiamiento
del desarrollo, N° 9 (LC/L.656), Santiago do Chile, 1991, e Andras Uthoff, “Reforma a los
sistemas de pensiones en América Latina y el Caribe”, serie Financiamiento del desarrollo,
N° 29 (LC/L.879), Santiago do Chile, Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), 1995; e Daniel Titelman e Andras Uthoff, “The role of insurance in social protection
in Latin America”, International Social Security Review, vol. 58, N° 2-3, 2005.

2 O problema da grande segmentagdo tem-se revelado mais comum nos paises da regido em
que programas de previdéncia social foram estabelecidos mais cedo ou cuja estrutura estatal
se encontrava fortemente descentralizada. Na Colémbia chegaram a coexistir cerca de 1.000
programas de seguro social no setor plblico e no Chile havia, no ano anterior a reforma, 90 “caixas”
de trabalhadores de diferentes setores. Por sua vez, no México coexistem atualmente sistemas
especiais para trabalhadores do setor privado (12 milhdes), empregados federais (2,5 milhdes),
estatais (900.000) e paraestatais (247.000), além de regimes especiais para as universidades
publicas, os bancos de desenvolvimento e os municipios. A pensdo média paga pelo setor
paraestatal representava em 1997 aproximadamente o dobro da correspondente aos demais
empregados publicos e mais de seis vezes o beneficio médio percebido pelos trabalhadores do
setor privado (Aguirre, 2005).
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As reformas realizadas

As reformas realizadas ndo conseguiram responder adequadamente
a complexidade dos problemas apresentados pelos sistemas de pensdes
na regido. De modo geral, as dificuldades em matéria de sustentabilidade
financeira e déficit fiscal persistiram nos paises que optaram pela introducio
de esquemas de capitalizacio individual, dado que os custos de transicao
foram maiores e mais persistentes do que as proje¢des feitas (Uthoff 1995,
CEPAL, 1998). Sob essa 6tica, as reformas de tipo paramétrico foram mais
bem-sucedidas em alguns casos, na medida em que ndo geram esses tipos
de custos. Todas as reformas, entretanto, apresentaram a caractetistica
comum de n3o terem conseguido estender os beneficios do crescimento e
da modernidade aos setores tradicionalmente excluidos da protegao social
contributiva. Por conseguinte, aliviar os problemas de cobertura continua
sendo um dos principais desafios pendentes.

As reformas estruturais podem ser classificadas em trés grandes
categorias: 1) as de tipo substitutivo, que trocam totalmente o regime
de reparticao por um de capitalizacao individual; ii) as que introduzem
regimes paralelos, isto ¢, mantém o componente de reparticio, mas
estabelecem, como alternativa, um de capitalizagdo individual; iii) as que
criam regimes mistos que incorporam um componente de capitalizacio
individual de forma complementar ao regime de repartigdo.

Na maioria dos paises da regido optou-se por manter os sistemas
publicos de reparticio —embora tenham sido introduzidas, em alguns
casos, modificagbes em alguns parimetros fundamentais— de modo a
evitar o custo fiscal da transi¢do para um esquema de capitalizagdo. As
reformas paramétricas, orientadas para o restabelecimento do equilibrio
financeiro dos sistemas de reparticio podem ser classificadas, por sua vez,
em dois tipos basicos: i) as que tendem a estreitar, no nfvel individual,
a relacao entre as contribui¢des para o sistema e as pensoes pagas por
este, ¢ ii) as que tendem a aumentar a arrecadacio, reduzir os beneficios
ou restringir o acesso as aposentadorias e pensoes.

Recentemente, comprovou-se que, ao contrario do que se esperava,
a incorporagdo de componentes de capitalizagdo nio se traduziu em
aumento da participagao contributiva. Isso se deve a reduzida capacidade
de poupanca de parte de segmentos importantes da populagao, a baixa
freqiéncia de suas contribuicdes e ao fato de que as necessidades basicas
nao satisfeitas de amplos setores da populagdo fazem com que as taxas de
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desconto aplicaveis aos beneficios futuros sejam muito altas, de modo que
se privilegia o consumo presente. Por isso, na auséncia de reformas que
fortalecam os componentes nao contributivos dos sistemas previdenciarios,
os grupos mais desprotegidos (e especialmente as mulheres) permanecerao
a margem dos sistemas contributivos ou receberio baixas pensdes.

Além de ser ineficaz para estender a cobertura previdenciaria aos
setores tradicionalmente excluidos da economia formal, a incorporagio
de contas individuais de capitaliza¢do eliminou parte importante da
solidariedade inerente aos sistemas de reparticio. Com isso, a tendéncia
foi de reprodugio das iniqiiidades da vida laboral, transformando-as em
iniqiidades previdenciarias (CEPAL, 2002). Para evita-las, em certos
paises foram incorporados programas de pensdes minimas garantidas ou
de subsidios as contribui¢oes previdenciarias que se revelaram ineficazes
para atingir a populagdo com menor capacidade de contribuigao.

Em relacio ao financiamento, as reformas dos sistemas de pensoes
orientadas para a capitalizacio melhoram, em principio, a solvéncia fiscal
a longo prazo. Nio obstante, o custo da transicao gerou, na maioria dos
casos, grandes desequilibrios fiscais a curto e médio prazo, que chegaram
a por em risco a estabilidade macroeconomica de paises da regido e
poderiam atuar em detrimento da protecido dos idosos que a reforma
procura garantir.

A agenda de reformas

Os paises da regido enfrentam o duplo desafio de estender a cobertura
previdenciaria a toda a sua populagdo idosa e de garantir a sustentabilidade
financeira, a curto e longo prazo, do sistema em seu conjunto. Talvez uma
das principais licbes aprendidas ¢ a de que a realidade dos paises da regido
nao permite que se basciem os processos de reforma dos sistemas de
pensdes exclusivamente no componente contributivo.

A énfase da agenda de politica de cada pais dependera, entre outros
fatores, da situacio inicial de seus sistemas de pensoes, da sua capacidade
de financiamento publico, do nivel dos passivos previdencidrios casuais
e das preferéncias préprias de cada sociedade em matéria de eficiéncia
e solidariedade. A seguir, apresenta-se uma série de aspectos que cabe
levar em conta nos respectivos debates nacionais.
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Cobertura e solidariedade

Dada a limitada ou inexistente capacidade de poupanca de segmentos
importantes da popula¢iao, bem como a tendéncia a maior informalidade
e precariedade do emprego nas duas tltimas décadas, as reformas devem
orientar-se para o desenvolvimento ou o aperfeicoamento de esquemas
nao contributivos a fim de aumentar a cobertura, sem descuidar das
mudancas que os sistemas contributivos requeiram. Os esquemas nao
contributivos devem ser concebidos como instrumentos essenciais para
assegurar o acesso generalizado da populagdo destituida de capacidade
para contribuir para pensdes dignas, e ndo como mecanismos de cariter
assistencial e de financiamento incerto. Além disso, cumpre fortalecer
os esquemas de solidariedade voltados para os contribuintes de menor
renda; incentivar a participagdo contributiva dos trabalhadores dotados
de certa capacidade de poupanca que atualmente nao participam
do sistema, e garantir uma adequada integra¢do entre os regimes
contributivos e ndo contributivos.

Fortalecimento do componente nédo contributivo

A forma mais direta de alcancar a universalidade da cobertura consiste
em garantir uma renda minima a toda a populagdo acima de determinada
idade, independentemente de sua histéria contributiva ou de suas fontes
de renda alternativas. Ora, as restricoes fiscais induzem a que essas
pensdes nao contributivas sejam centradas nos idosos de menor renda.
Conforme se aprecia no Grafico 3, proporcionar uma pensio focalizada
que permita reduzir a metade a incidéncia da pobreza na populacio
acima de 65 anos de idade custa em média aproximadamente 0,9% do
PIB. Uma pensao universal produziria o mesmo efeito na pobreza, mas
a um custo equivalente a cerca de 2% do PIB. Como se vé no grafico
citado, ha entre os pafses uma alta heterogencidade nesse sentido; em
alguns casos, inclusive, uma pensao focalizada representa uma fracdo
superior a 2% do PIB.
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Gréfico 3

AMERICA LATINA: CUSTO E EFEITO NA POBREZA DA CONCESSAO DE
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Fonte:

Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), com base em pesquisas
domiciliares aplicadas no ano de 2002, exceto nos casos do Paraguai (2000), do Brasil, da
Nicaragua e de El Salvador (2001) e do Chile (2003).
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Incentivos a participacéo nos regimes contributivos
e solidariedade contributiva

Apesar de se haver comprovado que os esfor¢os no sentido de incentivar
as contribui¢cdes no solucionaram os problemas da cobertura previdencidria
em nivel agregado, uma estrutura adequada de incentivos pode ter efeitos
positivos no fomento da contribuicio em determinados segmentos da
populagao, bem como reduzir os problemas de subdeclaracio.

A fim de incentivar as contribuigGes, a estratégia adotada em numerosas
reformas constou de aumentar a correlacio entre as contribuicoes
pagas ¢ os beneficios recebidos. Esta correlagdo, entretanto, ndo deve
ser absoluta, dado que sio necessarios mecanismos de solidariedade
(contributivos e nao contributivos) que ajudem a melhorar a qualidade das
pensoes dos trabalhadores de menores salarios relativos. Esse aspecto ¢
particularmente relevante, posto que, na medida em que se estreita a relagdo
entre contribui¢oes e beneficios, a tendéncia é de solapar a solidariedade
contributiva inerente aos esquemas de reparticao tradicionais.

Outro aspecto que deve ser considerado ¢ o da relagdo entre os
componentes contributivos e nio contributivos, de modo a evitar
que as normas de compatibilidade entre pensoes de ambos os tipos
e os mecanismos de focalizacdo das pensdes ndao contributivas criem
incentivos a ndo contribuicdo. Para tanto, é necessario que a configura¢io
do sistema permita que as pensdes ndo contributivas sejam compativeis
com aposentadorias contributivas —ou seja, que uma pessoa possa receber
simultaneamente beneficios de ambos os regimes—, bem como inclua um
mecanismo de taxas decrescentes de beneficios nao contributivos. Isto
¢, a focalizacdo dos beneficios nao contributivos deve ser gradual, com
fundamento em um montante basico de beneficios previdenciarios que
deve, entretanto, ser reduzido a partir de determinado umbral de corte,
em funcio do nivel de necessidades nio satisfeitas dos postulantes.

Viabilidade financeira e custos de transigcao

Atualmente, a maioria dos paises da regido se defronta com dificuldades
para cobrir financeiramente as necessidades de sua populagdo em matéria
de pensdes, as quais se somam as exigéncias futuras detivadas do processo
de envelhecimento. Em conseqiiéncia, a sustentabilidade financeira integral
dos sistemas de pensées ¢ um elemento central de qualquer processo de
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reforma. Na medida em que os sistemas de pensdes na regido devem
incorporar componentes contributivos e nao contributivos, a viabilidade
financeira de um processo de reforma dependera tanto da trajetéria fiscal
como da evolucio atuarial dos modelos contributivos.

No ambito contributivo, conforme se argumentou, a introdug¢ao de
esquemas de capitalizagdo individual —apesar de sua tendéncia a melhorar
a situacdo atuarial a longo prazo dos sistemas previdenciarios— implica
custos de transi¢io que podem afetar seriamente a viabilidade financeira
das reformas. Para reduzir esses custos, deve-se, nos processos de
reforma, avancar gradativamente no sentido de sistemas contributivos
que combinem um componente unificado e reformado de reparticio
com um componente de capitaliza¢ao individual.

Isso permite ndo s6 delimitar os custos de transi¢ao, mas também facilitar
a diversificagdo de riscos econdmicos, dado que a viabilidade financeira do
sistema de reparticio ¢ mais sensivel a variagdes no setor real da economia,
enquanto o sistema de capitalizacao responde mais a variacoes no ambito
financeiro. Essa combinacio também facilita a melhor diversificacio dos
riscos demograficos em face de mudangas nas relacdes de dependéncia.

As reformas paramétricas podem ser classificadas em duas categorias
basicas: as que tendem a estreitar, no nivel individual, a relagdo entre as
contribui¢des para o sistema e as pensdes por este pagas, e as que tendem
a aumentar a arrecadacio, diminuir os beneficios ou restringir o acesso as
aposentadorias e pensoes. Na primeira categoria incluem-se as mudancas
que tendem a ampliar o numero de contribui¢cdes consideradas no calculo
da renda bésica usada para estimar as pensoes, bem como as normas que
tendem a punir as aposentadorias antecipadas e a premiar o adiamento
do momento de requeré-las. Um caso particular desse tipo de reformas
sao os esquemas de contas nocionais que permitem avancar no sentido
de uma correlacio maior entre contribuicoes e beneficios e reducio
dos custos de transi¢ao. De acordo com tais esquemas, as prestacoes
passam a ser calculadas com base no histérico integral das contribui¢des,
mais outras variaveis demograficas. Na segunda categoria de reformas
paramétricas incluem-se as que incrementam de maneira generalizada
as contribuicGes para o sistema ou reduzem a magnitude dos beneficios
pagos por este, mediante aumentos das taxas de contribuicio, mudancas
nos mecanismos de indexacio das pensdes, elevagio da idade legal para
fazer jus a aposentadoria (com fundamento na maior expectativa de vida)
ou do numero de contribui¢Ses necessarias para requeré-la.
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Em funcio dos principios expostos neste documento e na medida
em que existam mecanismos que permitam o compartilhamento entre
todos os trabalhadores do peso de conferir viabilidade financeira aos
esquemas publicos de reparticao, considera-se que caberia adotar com
cautela mecanismos que apresentem tendéncia a sacrificar beneficios em
favor da sustentabilidade financeira.

Consideracdes de género

Uma das principais transformacdes por que passou a sociedade
latino-americana consiste na mudanca paulatina ocorrida nas estruturas
familiares, desde as biparentais com filhos e um tnico provedor até aquelas
em que a mulher passou a ter maior participa¢ao no mercado de trabalho.
Em face da distribui¢do desigual das fun¢oes domésticas, a mulher viu-se
diante da necessidade de compatibilizar as tarefas de cuidar da familia
com a participagio laboral. Isso vem somar-se a ja histérica discriminagao
de género nos mercados de trabalho da regido, o que se traduziu numa
baixa capacidade de contribuicao de parte das mulheres.

Embora seja certo que a solugdo desse problema escapa aos sistemas
de pensoes, recomenda-se a revisio do uso das tabelas de mortalidade,
a fim de prevenir discriminacdes ligadas a fatores demograficos, e a
promogao da solidariedade de género no financiamento. Assinala-se ainda
a necessidade da adog¢ido de medidas para cobrir os enormes passivos que
possam resultar das limitacdes que tém as mulheres para autofinanciar
suas contribuicGes nas condicdes atuais.

Unificagcdo dos sistemas

A coexisténcia de diversos regimes especiais de pensdes em um
mesmo sistema converteu-se numa importante fonte de iniqiiidade,
bem como numa pressio financeira adicional, ja que eles absorvem
importantes recursos e beneficiam pequenas fragdes da populagio. Por
conseguinte, a unificagio dos sistemas, além dos efeitos que produz
em matéria de eqliiddade, é positiva numa perspectiva financeira a longo
prazo. Para consegui-la, requer-se a introducao de reformas no sentido da
homologacio, unificagio e portabilidade dos beneficios. Relacionar mais
claramente as contribui¢bes com os beneficios previdenciarios, além do
componente solidario, tende a facilitar a unificacio dos sistemas.
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Os programas sociais
e seus desafios futuros

Nos ultimos anos, deu-se énfase ao vinculo da pobreza com outras
caréncias que a explicam e com elas estdo ligadas; entre outras, a falta
de capacidades produtivas, de patrimoénio e de acesso a capital social e
simbolico, bem como de outros componentes sociais, culturais e politicos.
Ser excluido ou estar privado de tais capacidades, ativos e redes é nio sé
sinoénimo de pobreza, mas também de falta de um exercicio efetivo de
cidadania. Isso impede uma participagio plena na sociedade e ¢ danoso para
a exigibilidade dos direitos. Em conseqiiéncia, a aloca¢io de recursos, tanto
materiais como simbélicos, que permitam superar condi¢oes de pobreza,
¢ responsabilidade do Estado e do conjunto da sociedade e constitui uma
area chave das politicas publicas.

Os programas sociais que apontam para a superacio da pobreza
nio devem orientar-se tdo-somente para o atendimento de urgéncias a
curto prazo. Também devem impulsionar o desenvolvimento de redes
e capacidades que promovam, a médio e longo prazo, a inclusio social
dos beneficiarios. Mais ainda, a persisténcia das condi¢oes de pobreza ou
indigéncia de segmentos significativos da popula¢éo levou a um consenso
na regiao acerca da impossibilidade de encontrar uma solugio rapida, bem
como a concordancia em relagdo a necessidade de captar a complexidade
da pobreza em suas distintas expressoes. Isso se deve tanto a volatilidade
econémica como as deficiéncias de capital humano e as restricGes para
a criagao de empregos estaveis e de qualidade. Esses fatores contribuem
para que determinadas atividades publicas produzam um efeito a curto
prazo, sem, entretanto, oferecer as familias uma solugéo legitima para que,
no longo prazo, saiam da pobreza por seus proprios meios.
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Dai a necessidade de que os programas complementem atividades
de alivio das manifestacdes de pobreza a curto prazo com medidas para
eliminar suas causas estruturais ou intertemporais. Juntamente com baixos
nfveis de renda, as familias pobres apresentam um nfvel insuficiente de
capital humano em matéria de nutricio, satde e educacio, entre outros
aspectos, o que afeta as possibilidades futuras dos mais jovens e atenta
contra aigualdade de oportunidades. Outros fatores que sistematicamente
contribuem para a reprodugdo intergeracional da pobreza sdo as
caracteristicas de género, pertencer a uma minoria étnica e o domicilio
em zonas rurais, que constituem claras desvantagens sociais. Por sua
vez, a exposicdo a situagdes adversas transitorias e recorrentes tende a
castigar em maior medida os mais pobres, os quais contam com menos
recursos para enfrenti-las.

A qualidade multidimensional da pobreza, bem como seu carater
de processo e de relacao, deve ser levada em conta na formulacio das
politicas orientadas para supera-la. A diversidade de programas sociais na
regido reflete esse carater multidimensional da pobreza que se traduz numa
grande variedade de objetivos e orientacoes. Com efeito, o espectro inclui
desde beneficios sociais (sob a forma de transferéncias em dinheiro e em
espécie, como moradias sociais), até redes de gestdo, diante dos riscos e
vulnerabilidades a que grupos especificos da populagio estio expostos,
bem como iniciativas com otienta¢ao produtiva.

Em diversos programas sociais dos paifses da regido procura-se
potencializar o desenvolvimento do capital humano. De maneira direta
ou indireta, esse proposito esta subjacente em projetos de nutrigao,
assisténcia a infancia, educagio, saude, capacitagio, habitacio, infra-
estrutura e saneamento. As sinergias entre as distintas dimensdes do
capital humano, como elemento de desenvolvimento e superagio
da pobreza a longo prazo, foram objeto de crescente interesse nos
programas sociais. Por conseguinte, nas préximas paginas serd
dispensada especial aten¢do aos programas de emergéncia vinculados
ao emprego, de grande cobertura e visibilidade em tempos de crise,
e aos de transferéncias condicionadas, os quais se destacam por sua
difusio e potencial de inovacao.

Esse espectro nio inclui, certamente, todas as politicas orientadas
para fazer frente a pobreza e estimular maior protecdo social dos grupos
mais vulneraveis. Ele é, entretanto, especialmente representativo do
trabalho orientado para conjugar o apoio de emergéncia a curto prazo
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com a expansdo das capacidades a médio e longo prazo e o fomento das
oportunidades produtivas.

No contexto de outras iniciativas recentes na regiao em matéria de
programas sociais de orcamento elevado, grande cobertura ou conteudo
inovador, podem-se mencionar as seguintes: em Cuba, o acesso livre
e universal a saude, a educacdo e a protecao social constitui uma
aproximacio alternativa ao impulso do capital humano da populacdo. A
rede integral cubana é composta por 167 programas sociais, a0os quais
se destina mais de 65% do orcamento estatal. Também cabe citar as
“missGes” na Republica Bolivariana da Venezuela, dentre as quais se
destacam a Missao Mercal, de venda direta de alimentos a baixo preco,
a Missao Barrio Adentro, no ambito da satde, e a Missao Robinson, de
alfabetiza¢do; os programas de assisténcia, como os abrigos infantis do
Instituto Colombiano de Bem-Estar Familiar ICBF) e o Programa de
Assisténcia Integral a Infancia Nicaragiiense; as iniciativas de formacao
e capacitacio, “Jovens em A¢ao”, na Colémbia, o Programa de Bolsas
de Capacitagao para Trabalhadores Desempregados (PROBECAT), no
México, e o Plano Nacional de Qualifica¢do do Trabalhador (PLANFOR),
no Brasil, entre outras, bem como os numerosos programas materno-
infantis, como o “Programa Arranque Parejo en la Vida”, no México, e
o “Maternidade Gratuita”, no Equador.

Embora a solu¢do dos problemas de protecio social seja uma
tarefa indelegavel do Estado, a participacao da cidadania e da sociedade
civil permite o enriquecimento da iniciativa estatal, pois favorece a
transmissdo da aprendizagem social dispersa nas comunidades, o que
ajuda na adaptabilidade dos programas as necessidades das pessoas no
ambito local e a heterogeneidade cultural. Nesse contexto, cabe assinalar
as vatias iniciativas em matéria de inovagao social que emanaram das
comunidades, da sociedade civil e do setor privado, neste ultimo caso na
esfera da responsabilidade social das empresas.

Programas de emergéncia vinculados ao emprego

Os programas de emergéncia vinculados ao emprego, em vigor,
foram concebidos em virtude da crise que afetou a regido na década
de 1980. Deve-se, porém, destacar que os problemas de desemprego
estrutural e a persisténcia da pobreza na regido, que sio reflexo da taxa
de crescimento econdémico baixa e volatil, motivaram sua permanéncia
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independentemente do ciclo econémico e das crises. Nesse sentido,
podem ser considerados como programas orientados para a luta contra
a pobreza focalizados através do emprego.

Essas iniciativas incidem diretamente e de maneira contraciclica na
renda das familias, dado que permitem a percepcio de rendas adicionais
em conjunturas econdémicas adversas. Além disso, cumprem uma
importante funcio de prote¢do social, ja que proporcionam retribui¢des
a fim de evitar que a renda das familias seja inferior a niveis criticos.

A experiéncia regional acumulada na matéria indica que, na sua
forma tipica, os programas de emergéncia vinculados ao emprego
proporcionam ocupagdes a curto prazo a trabalhadores semi-qualificados
ou sem qualifica¢do em projetos que fazem uso intensivo de mao-de-obra
relacionados com a criacdo e reparacdo de infra-estrutura econdmica,
social e comunitaria. Em troca dessa participa¢do nos projetos, entregam-
se aos beneficidrios retribuices sob a forma de transferéncias monetarias
ou de produtos alimentares.

Esses programas apresentam algumas vantagens operativas para
atender a situacdes de crise, ou seja, sdo flexiveis, podem ser postos
rapidamente em execu¢ao no caso de situages de emergéncia e permitem
a canalizacio de recursos e capacidades do setor tercidrio, das empresas
e das comunidades beneficiarias.

De modo geral, os programas de empregos temporarios estio sendo
utilizados na América Latina e no Caribe para fazer frente a fend6menos tao
diversos quanto as sazonalidades agticolas, as conseqiiéncias dos desastres
naturais, as seqiielas de conflitos armados e a inseguranga alimentar. A
cobertura da populag¢io como propor¢io da que é economicamente ativa
tem sido importante. O custo desses programas, em termos do PIB, é de
cerca de 0,43%, havendo chegado a cifras proximas de 1% no caso dos
que tém maior extensao.

Depreende-se das avaliagdes disponiveis sobre o impacto produzido
que os programas de emergéncia vinculados ao emprego constituiram-
se em mecanismos relativamente eficazes para responder a situacoes de
crise, ja que permitiram proporcionar renda aos grupos da populagio da
regido mais vulneraveis as crises econoémicas. Nos programas sobtre os
quais se dispbe de informacio, o grosso dos beneficiarios encontrava-se
abaixo da linha de pobreza ou indigéncia. Além disso, os efeitos positivos
na renda monetaria a curto prazo incidiram principalmente sobre as
mulheres, e as iniciativas de maior cobertura permitiram redu¢des nas
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taxas de indigéncia ou pobreza extrema. Um problema presente ¢ que,
embora esses programas tenham criado ocupacdes transitorias a curto
prazo, nao hd consenso em relacio a sua capacidade de gerar postos de
trabalho estaveis.

Nesse sentido, o principal desafio estd em lograr que os beneficiarios
adquiram capacidade produtiva, a fim de evitar que os programas se
limitem a desempenhar um papel nitidamente assistencial. Isso requer
o fortalecimento da capacitagdo profissional, maior articulagdo com as
politicas produtivas e a existéncia de mecanismos predeterminados para
quando os beneficiarios deixarem o programa.

Capital humano e efeitos a longo prazo: os programas de
transferéncias condicionadas

As situagbes de pobreza condicionam as oportunidades de
desenvolvimento que as familias transmitem de geracdo em geracio. O
baixo nivel educacional de amplos estratos da populagao constitui um
importante mecanismo de transmissao intergeracional da pobreza. De
fato, o escasso nivel de educagao dos jovens dos estratos mais pobres e
a sua falta de acesso a educacio de qualidade bloqueiam o seu principal
canal de mobilidade e inclusio social. Além disso, a escassez de alimentos
e o acesso desigual a infra-estrutura (dgua potavel, saneamento) e
a servigos adequados de satde redundam em um desenvolvimento
fisico inadequado que diminui ainda mais a capacidade de aquisi¢ao
de conhecimentos.

Em resposta a essas situa¢Oes, os programas sociais na América
Latina e no Caribe tém uma longa histéria de intervengoes destinadas a
potencializar o capital humano. Com essas iniciativas procurou-se, com
diferentes mecanismos e distintas dimensées, proporcionar oportunidades
produtivas e atuar sobre o ambiente familiar e comunitario. Nos ultimos
anos, essas intervencgdes foram complementadas por uma nova geracao
de iniciativas, a saber, os programas de transferéncias condicionadas
(PTC). Estes combinam o alivio imediato da pobreza (como déficit de
renda) com o fortalecimento do capital humano das novas geracdes, o
que fomenta as sinergias positivas entre esses objetivos a curto e longo
prazo e entre distintas dimensdes do capital humano. Para conseguir
tal efeito, condiciona-se a ajuda monetaria ou em espécie a requisitos
educacionais ou de saude.
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Sao estas as principais inovagoes desses programas: dedica-se
especial atengdo a co-responsabilidade das familias beneficiarias;
emprega-se o condicionamento como incentivo no nivel familiar e
como elemento de articulacdo de metas a curto e longo prazo, e nao
como instancia de auto-selecdo e focalizacdo; insiste-se de maneira
explicita na busca de sinergias setoriais para a acumulagdo de capital
humano, no tocante a nio apenas crian¢as em idade escolar, mas
também a primeira infancia, e na atribuicio de poderes as familias, em
particular as mulheres, com base no papel preponderante que lhes ¢é
atribuido no recebimento e administracio dos beneficios, bem como
nas tarefas de difusdo de atividades e supervisao do funcionamento
das operagoes no ambito local. Além disso, muitos desses programas
contam com amplos recursos e com critérios de elegibilidade
relativamente claros, o que resulta em altos niveis de cobertura, ao
contrario de iniciativas anteriores que se concentravam em Aareas
geograficas restritas ou com critérios de ingresso mais difusos.

Os requisitos educacionais impostos pelos programas referem-se
a niveis minimos de freqiiéncia escolar pelas criangas. Por sua vez, os
relativos a saude e nutricio condicionam as transferéncias monetarias
as visitas a centros de assisténcia bésica a satide, para que tanto os filhos
quanto as maes recebam assisténcia preventiva em matéria de saude
materno-infantil e nutricdo. Além disso, com freqiiéncia, os adultos
também tém que participar de semindrios de informacao sobre satde
e nutricdo.

Logrou-se, por meio desses programas, cobrir segmentos importantes
da populacdo a custos razoaveis (ver o Quadro 3). O grosso dos
beneficiarios se encontra nos quintis mais pobres da populacido, apesar
de existir uma ampla margem no primeiro quintil para melhorar o alcance
dessa cobertura. Na maioria dos programas, as transferéncias monetarias
resultaram em aumento da renda familiar, ainda que seu montante nem
sempre tenha sido suficiente para produzir um efeito significativo nos
indices de pobreza.
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Quadro 3
COBERTURA E CUSTO DE 8 PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS NA AMERICA LATINA E NO CARIBE

Beneficiarios / Populagao Gasto / PIB

Programa . .
(em percentuais) (em percentuais)
Bolsa Familia
(Brasil, 2003) 16,0 0,28
Chile Solidario
1

(Chile, 2002) 6,5 0,10
Familias em Agéo
(Colémbia, 2001) 4,0 0,30
Superemo-nos 11 0.02

(Costa Rica, 2000)

Programa de Provisao
Familiar (PRAF) 47 0,02
(Honduras, 1990)

Programa de avango
mediante saude e
educacgéo (PATH)
(Jamaica, 2002)

Oportunidades (ex-

Progresa) 25,0 0,32
(México, 1997)

Rede de Protegéo Social

“Mi Familia” 1,2 0,02
(Nicaragua, 2000)

9,1 0,32

Fonte: Pablo Villatoro, “Los nuevos programas de proteccion social asistencial en América Latinay
el Caribe”, documento de trabalho, Santiago do Chile, Comissdo Econémica paraa América
Latina e o Caribe (CEPAL), 2005, inédito.

Da informacio disponivel pode-se também concluir que os
programas tiveram um efeito significativo em termos de acumulagio
de capital humano. No que respeita a educacio, os efeitos sdo positivos
tanto a curto como a médio prazo. Isso se reflete nas taxas de matricula e
frequiéncia escolar, nas promocoes de nivel escolar e nos anos adicionais
de escolaridade, entre outros indicadores. Foram ainda constatados,
embora em menor medida, efeitos favoraveis na diminuicao do trabalho
infantil. Entretanto, de acordo com o unico caso sobre o qual se dispoe
de dados (o programa “Oportunidades” no México), os resultados sdo
menos alentadores no que respeita a aprendizagem.

Os efeitos dos diferentes programas nos ambitos da saude e da
alimenta¢ido também sdo, em geral, positivos. Observam-se aumentos
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significativos dos controles sanitarios preventivos, do acesso aos servigos
de satude e da utilizagdo dos servicos ambulatoriais. Depreende-se das
avaliacoes realizadas que esses efeitos sio maiores nas criancas da
primeira infancia.

No que respeita ao efeito dos programas de transferéncias condicionadas
relativamente a institucionalidade da politica social, destacam-se os esforcos
de integracdo no ambito setorial, apesar de se haver observado, em vatios
casos, problemas de coordenacio entre os programas de transferéncias e
os prestadores de servicos de educacio e saude (Rawlings, 2005). Para fazer
frente a essas dificuldades, criaram-se no contexto de alguns programas
instancias de coordenacio intersetorial em diferentes niveis. Um aspecto
de grande relevancia é o maior grau de institucionalizagio do formato e
da aplicagdo dos programas. De fato, tanto no caso do “Oportunidades”
como no do “Bolsa Familia” (os dois maiores programas sociais da regiio)
logrou-se reunir iniciativas relativamente dispersas em torno de um consenso
politico que estimulou a ctiacdo de instituicGes dotadas de poder suficiente
para coordenar os esforcos. Para o avanco de programas que favorecam
metas tangiveis em matéria de educacio, saude e nutrigio, requer-se um
trabalho sustentado em nivel publico, razdo pela qual é imprescindivel
contar com uma sélida institucionalidade social, capaz de manter a coeréncia
intertemporal dos programas e seus objetivos a longo prazo, em virtude
especialmente das multiplas demandas a curto prazo que os governos da
regido costumam enfrentar (Machinea, 2005).

Desafios futuros

Nao obstante os resultados alcangados, ha ainda tarefas pendentes,
sobretudo em matéria de direitos e obrigac¢des, atribuicdo de poder
as mulheres, incentivo a participacdo da cidadania ¢ ao capital social,
compatibilizacdo entre a oferta e a procura de servicos e ampliagiao das
possibilidades de inserc¢do laboral dos beneficiarios.

Direitos e obrigacdes
A condicio de cidadao suscita relagbes entre direitos e obrigacoes.
Nos programas de transferéncias condicionadas, essas relagdes podem

ser entendidas como a complementaridade entre a transferéncia de renda
por parte do Estado e a exigéncia de contrapartida feita as familias. Dessa

50



CEPAL 2006

maneira, a relacdo entre beneficios e compromissos atua também como
um instrumento eficaz de criacdo de incentivos para as familias e estimula
sinergias positivas.

E importante, porém, evitar que o condicionamento produza efeitos
negativos e nao desejados entre os beneficiarios; a condicionalidade deve
ser entendida como um instrumento a mais dentre os disponiveis para
a formulac¢do dos programas sociais e ser avaliada em funcio do efeito
potencial que possa ter em cada situa¢do particular.

Outro principio importante para a consolidacio da titularidade dos
direitos é a orientacdo que os programas sociais devem ter no sentido
de procurar e incorporar as familias elegiveis, em lugar de simplesmente
esperar que os necessitados de apoio o solicitem. E preciso considerar
que, em muitos casos, a populacio alvo dos programas sociais tem pouca
vinculagdo com a estrutura institucional estabelecida e escasso contato
com as campanhas oficiais de informacio, o que torna dificil para cla
responder de moto-préprio as iniciativas publicas.

Atribuicdo de poder e participacdo da cidadania

A atribui¢ao de poder, a participacio e o fomento do capital social
devem ser considerados tanto meios quanto fins nos programas de apoio
aos setores mais pobres. Na qualidade de meios, sdo instrumentos que
melhoram a eficacia dos programas, através de sinergias ¢ do melhor
aproveitamento dos ativos da comunidade, bem como realcam a
exigibilidade, a prestagdo de contas e a transparéncia dos procedimentos.
Como fins, sdo conquistas realizadas no plano da cidadania, uma vez que
implicam maior poder, inclusao e voz dos beneficiarios. Todavia, nem a
dimensao comunitaria nem a criago do capital social tiveram destaque
como prioridades explicitas nos programas de transferéncias condicionadas,
e o enfoque de capital social ndo pdde ser posto adequadamente em pratica
nos ambitos especificos de gestdo e configuracio.

Um maior poder atribuido as mulheres no contexto dos programas
de transferéncias condicionadas subentendeu uma carga de trabalho mais
pesada, associada ao cumptrimento dos requisitos dos programas na esfera
familiar ¢ a sua participa¢ao, na qualidade de promotoras, no ambito
comunitario. A configuracio dos programas deve equilibrar o novo papel
feminino com as novas obrigacdes que se criam, especialmente quando se
leva em conta a importante carga de trabalho que as mulheres carregam
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dentro e fora da familia.

A participa¢do da cidadania na gestdo e avaliagdo dos programas
também ¢é um desafio pendente. Uma supervisio mais ampla por
parte dos cidadaos se traduz em maior capacidade de ingeréncia, na
medida em que facilita o acesso as autoridades ¢ aos responsaveis pelos
programas e proporciona informacio para a avaliacdo do rendimento
destes dltimos. Além disso, a participa¢do determina maior ingeréncia
e capacidade de didlogo dos beneficiarios, isto ¢, mais “voz publica”
para os que tradicionalmente sdo vitimas da falta de acesso a instancias
de decisao. Por ultimo, a participacdo da cidadania é positiva porque
obriga a que haja maior transparéncia e prestagao de contas da atividade
publica, o que limita a méd gestdo, a corrupcio e o abuso.

Os beneficios da participa¢io da cidadania ndo se traduzem apenas
em melhor gestdo dos programas sociais. Eles também estimulam a
inclusdao da sociedade civil na conformagao e aplicagao de iniciativas
(especialmente no que respeita a adaptacao ao ambito local e a
heterogeneidade cultural dos beneficiarios); na aloca¢do de recursos ¢
na defini¢ao de prioridades. A maior participacdo deve constituir, nesse
sentido, um fator enriquecedor dos proprios programas sociais, posto
que favorece a transmissio e o aproveitamento da aprendizagem social
dispersa nas comunidades.

O capital social

Também ¢ importante prosseguir com a incorporag¢ao da dimensiao do
capital social em programas de superagdo da pobreza, dada a possibilidade
que essa dimensio tem de, a0 promover as redes que permitam a vinculagio
dos setores pobres entre si ¢ com o resto da sociedade, propiciar maior
inclusdo. A incorporacio do critério de capital social nos programas de
superagao da pobreza significa privilegiar as relagdes sociais existentes nas
comunidades nas quais se vai intervir, bem como os graus de participagio
na tomada de decisdes por parte de seus membros. Se o programa
desconhecer as dindmicas préprias das comunidades e seus processos de
autogestao (registrados na memoria historica e na tradi¢ao de atividades em
colaboragido da comunidade), nao se conseguira potencializar os espagos
de organizagio existentes nos grupos de destinatarios e tampouco as redes
preexistentes e as liderancas positivas.
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Articulacdo entre a demanda e oferta de servigos

Os programas sociais baseados em incentivos a demanda de servi¢os
(de educacio e satde, entre outros) devem ser acompanhados da
presenca real da correspondente oferta de servigos. As obrigacoes que se
impoem no ambito de alguns programas no tocante a freqiiéncia escolar
e a centros de assisténcia a saude e de nutri¢io somente produzirdo um
efeito integral se contarem com uma rede de escolas, postos sanitarios e
profissionais capacitados para prestar tais servicos. Mas é precisamente
nas areas da educacgdo e saude que ocorre um sério déficit de acesso
por parte dos pobres da regido. Por conseguinte, as intervengdes devem
incluir uma etapa de verificagdo nao sé da presenca da correspondente
oferta como da facilidade de acesso, além de contar com recursos
orcamentarios e administrativos para solucionar as deficiéncias que
forem identificadas. Esse tipo de intervenc¢io requer um certo nivel de
coordenagio intersetorial que nem sempre esta explicito nos programas
sociais. B fundamental, portanto, refor¢ar varias iniciativas na regido que
incluam instancias institucionais de coordenacio intersetorial, desde a
constituicdo de gabinetes de assuntos sociais e a articulagdo através de
redes até a instituicio de uma autoridade social principal.

Deve-se também assinalar que a disponibilidade dos servicos nao
depende apenas de sua quantidade, mas também de sua qualidade
e, inclusive, do cardter da oferta. Quem provém de ambientes
especialmente desfavoraveis requer interven¢oes formuladas de acordo
com suas caractetisticas e necessidades, dado que uma oferta homogénea
em situagbes heterogéneas sé pode levar a manutencido das diferencas
originais que atentam contra o principio da equidade. Por sua vez, essa
heterogencidade da oferta deve traduzir-se em maior adaptabilidade
as condigOes particulares dos que necessitam dos servigos, mas sem
aumentar a segmentacio no que respeita a sua qualidade. Por ultimo, a
coordenagio dos programas sociais de luta contra a pobreza nio deve
dar-se unicamente no ambito dos servicos de saude e educacao; também
¢ importante que se estabelecam pontes com outras areas da atividade
estatal, especialmente com as politicas publicas de infra-estrutura,
habitacio, agua potavel, saneamento e transporte.
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Produtividade e empregabilidade

O desenvolvimento do capital humano ¢ um dos principais
mecanismos para a reducio das desigualdades no futuro e a superagao da
reproducio intergeracional da pobreza, dado que melhora a capacidade
produtiva das pessoas. Todavia, a avaliacdo do efeito dos programas de
transferéncias condicionadas sobre a pobreza futura das criancgas ainda ¢é
prematura, pois o resultado estard relacionado nao s6 com a acumulagio
de capital humano, mas também com as oportunidades de emprego,
uma vez que os beneficidrios tenham deixado o programa. No contexto
dos pafses da regido, as melhorias em matéria de inser¢ao produtiva dos
pobres ndo estdo asseguradas, visto que as economias defrontam sérias
dificuldades para criar trabalho decente (OIT 1999).

Essas dificuldades acham-se refletidas tanto na estrutura econdémica
como na evolugao recente da regido, que registrou sérias crises e uma alta
volatilidade, com o conseqiiente crescimento insuficiente e descontinuo,
bem como o aumento do desemprego, entre outros resultados negativos. Por
conseguinte, os esforcos no sentido de potencializar a educagio, a saide e a
nutricio por meio de programas sociais devem estar associados a politicas
produtivas que estimulem o incremento da oferta de trabalho decente.

Isso requer o fortalecimento do desenvolvimento produtivo. As
politicas orientadas para a melhoria do desempenho econémico foram
analisadas pela CEPAL em varias oportunidades e de modo especial no
altimo periodo de sessdes (CEPAL, 2004). Podem-se destacar, dentre
elas, as que estimulam o fortalecimento das pequenas e microempresas.
Estas constituem um importante complemento para as estratégias de luta
contra a pobreza, se for levado especialmente em conta que cerca de dois
tercos dos novos postos de trabalho criados na regiao nos anos noventa
foram gerados no setor informal. E importante assinalar que as politicas
produtivas devem estar vinculadas nao s6 a politicas macroeconoémicas que
permitam acelerar e estabilizar o crescimento, mas também a uma crescente
tomada de consciéncia de que nao se resolve a informalidade a curto prazo.
Para “formalizar” o trabalho, sao necessarias dinamicas sustentadas de
crescimento e politicas ativas de emprego e modernizagao produtiva.
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