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RESUMO

O objetivo deste texto é o de revisitar o debate sobre a emergéncia e desenvolvimento dos sistemas
de protecdo social nos paises latino-americanos. Enfatizamos a singularidade do
subdesenvolvimento econdmico em relagdo a dindmica dos paises capitalistas avangados para
depois apresentar tipologias que procuram captar, em dialogo com o debate internacional, as
especificidades dos modelos de protegao social na regido. A hipotese que se coloca é que houve, na
primeira década do século XXI, um movimento das politicas sociais em dire¢ado do enfrentamento da
realidade do atraso e da desigualdade estrutural nos paises. Para isso utilizamos de uma abordagem
histérica com base em dados quantitativos. Depois de uma década impar nos indicadores
econdmicos e sociais, a América Latina atravessa um cenario complexo, onde avangos importantes
podem ser freados pela baixa perspectiva do crescimento econdmico na regido. Além do problema
econdmico, os avancos liderados pelos governos progressistas ao longo da ultima década parecem
ter encontrado os seus limites em muitos paises da regido, sendo ilustrativos os casos de Argentina e
Brasil.

Palavras-chave: Sistemas de Prote¢cao Social. América Latina. Subdesenvolvimento.
ABSTRACT

The purpose of this text is to revisit the debate on the emergence and development of social
protection systems in Latin American countries. We emphasize the uniqueness of economic
underdevelopment in relation to the dynamics of the advanced capitalist countries and then present
typologies that try to capture, in dialogue with the international debate, the specificities of social
protection models in the region. The hypothesis is that, in the first decade of the 21st century, there
was a movement of social policies towards confronting the reality of backwardness and structural
inequality in the countries. For that purpose we use a historical approach based on quantitative data.
After an unprecedented decade in economic and social indicators, Latin America is going through a
complex scenario where important advances can be constrained by the low prospects of economic
growth in the region. In addition to the economic problem, the advances led by the progressive




governments over the last decade seem to have found their limits in many countries of the region, and
the cases of Argentina and Brazil are illustrative.

Keywords: Social Protection Systems. Latin America. Underdevelopment.



1. INTRODUGAO

A histéria dos paises da América Latina, marcada pelo dominio colonial e os lentos
processos de formacao de republicas e Estados Nacionais, esta na base da sujeigdo de contingentes
populacionais a escravidao e mais tarde a insergdo precaria na divisao internacional do trabalho. Os
processos de democratizagdo na América Latina foram fragmentados e isolados durante o século XX
e na atualidade estdo condicionados a movimentos dos capitais financeiros e a autonomia dos
grandes conglomerados, das corporagdes e oligopdlios econdémico-financeiros com poder muitas
vezes superior do que a maioria das nagdes latino-americanas. Nesse contexto contemporaneo se
reproduzem as assimetrias em termos de direitos e condi¢gdes de vida, persistem quando nao se
exacerbam os privilégios em forma desigual entre setores da sociedade, impactando ragas e etnias,
géneros e classes sociais.

O objetivo deste texto € o de revisitar o debate sobre a emergéncia e desenvolvimento dos
sistemas de protecdo social nos paises latino-americanos. Enfatizamos a singularidade do
subdesenvolvimento econdmico em relagdo a dinamica dos paises capitalistas avangados para
depois apresentar tipologias que procuram captar, em didlogo com o debate internacional, as
especificidades dos modelos de protegao social na regido. A hipétese que se coloca € que houve na
primeira década do século XXI um movimento das politicas sociais em dire¢ao do enfrentamento da
realidade do atraso e da desigualdade estrutural nos paises, para isso utilizamos de uma abordagem
histérica com base em dados quantitativos da Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL).

Depois de uma década impar nos indicadores econdmicos e sociais, a América Latina
atravessa um cenario complexo, onde avangos importantes podem ser freados pela baixa
perspectiva do crescimento econdmico na regido, segundo a CEPAL (2017), o crescimento médio
deve ser de 2,2%, em 2018. Além do problema econémico, os avangos liderados pelos governos
progressistas ao longo da ultima década parecem ter chegado ao limite em muitos paises da regido,
sendo ilustrativos os casos de Argentina, Brasil e Equador.

Nao devemos assumir que as politicas sociais fomentadas superaram em sua totalidade as
situacdes do atraso, nem que nao sejam validas por isso, porém deve ser pensado que processos
histéricos de longo impacto criam estruturas nas quais a desigualdade e a pobreza se reproduzem
cotidianamente e que a maneira de enfrenta-las esta relacionada a posicéo estratégica do Estado e a
combinagéao de politicas sociais universais.

2. EMERGENCIA E DESENVOLVIMENTO DOS MODERNOS SISTEMAS DE PROTEGAO
SOCIAL

Expressas em duas grandes obras, o contexto histérico fornece um aspecto adequado para
observarmos a natureza das tensdes incrustadas na ordem social capitalista.

Em A grande transformagédo, de Karl Polanyi (1980), a histéria social do século XIX é o
resultado de um duplo movimento, correspondendo a agdo de dois principios organizadores da
sociedade, assentados em forgas sociais distintas, com objetivos e métodos préprios. A visdo de uma
economia de mercado autorregulada é por este classificada como uma utopia que implica a
mercadorizagao dos seres humanos, natureza e dinheiro. Deste modo, o movimento de expanséo do
mercado teria enfrentado um contra movimento que o procurava limitar, um movimento de
autoprotecao da sociedade.

Robert Castel (1998), em As metamorfoses da questao social, adota uma perspectiva
semelhante, onde os processos de industrializagdo e de urbanizacdo, com a erosao das
solidariedades tradicionais e a geragdo de um estado de anomia social, trouxeram uma expansao de
complexas relagdes sociais e o surgimento de novos riscos aos individuos e a sociedade (Aureliano
e Draibe, 1989). As primeiras intervengdes com vista a reduzir a situagao foram realizadas longe do
Estado. O liberalismo puro impediu a intervencdo do Estado, mas se tornou compativel com
sucessivas intervengdes filantropicas que procuraram reconstituir um conjunto de regras e
obrigagcdes morais. Conviveu-se assim com dois modelos de organizagdo social, embora
tensionados: o da “troca contratual” entre individuos livres e iguais, e o registro da “troca desigual”
para os que ndo conseguem participar da primeira modalidade (Castel, 1998, p. 284-287).

Nesta fase, a discusséo sobre a chamada “questao social” (Castel, 1998), comeg¢a a assumir
particular relevancia, com o aumento da pressao no sentido de que o Estado construisse legislacbes
especificas em resposta as dimensdes mais desumanas da industrializagdo, da urbanizagdo e do
mercado. A dindmica de “desmercantilizacdo” produziu uma transformagdo no capitalismo liberal
tendo se cristalizado num principio de organizagédo e coesdo social distinto que comega a ser
construido no final do século XIX, mas sobretudo a partir dos anos trinta do século passado. Até os



ultimos vinte anos daquele século, a assisténcia aos pobres se baseava em intervengdes ocasionais,
residuais e discrecionais, que eram consideradas como “benemeréncias” que se concediam a
pessoas quase sempre avaliadas como sem meérito e, assim sendo, comportavam marginalizagao
politica e civil dos beneficiarios; enfim, a distribuicdo da assisténcia era feita segundo modalidades
institucionais indiferenciadas e sobre base prevalentemente local (Di Giovanni, 1998, p. 16).

Aureliano e Draibe (1989), demonstram que o conceito de sistema de prote¢do social diz
respeito ao processo de transformacdes nas relagées entre o Estado e a sociedade, que se
manifesta em modificagbes na proépria estrutura do Estado e na emergéncia de sistemas nacionais,
publicos ou estatalmente regulados de educacgédo, saude, integragdo de renda, assisténcia social e
habitacdo popular. Para Fleury e Ouverney (2012, p. 30), o sistema de protegéo social “pode ser
considerado um mecanismo de integracdo que neutraliza as caracteristicas destrutivas da
modernizagao, e sua esséncia reside na responsabilidade pela seguridade e pela igualdade”. Assim,
os sistemas de protegcdo devem compreender e diagnosticar situacdes de fragilidade social,
ampliando e desenvolvendo as potencialidades de familias e individuos por meio de politicas sociais
que fortalegam os vinculos sociais e reconhecendo direitos no campo da cidadania.

A uma fase formativa, balizada pelas ultimas décadas do século XIX até ao final da primeira
Guerra Mundial, sucedeu um periodo de consolidagdo no periodo entre guerras com experiéncias
significativas, como é o caso dos aspectos sociais do New Deal norte-americano (1935) e os
primeiros passos para a construgdo de um sistema de protecao social (Welfare State) na Suécia
(1933). Mas o seu periodo aureo foi exatamente apdés a Segunda Guerra Mundial até meados da
década de 1970, em que se verifica a sua expansao, seja no nivel de cobertura, seja no nivel da
diversificagdo dos programas e dos beneficios, sob o signo de uma perspectiva universalista de
cidadania social.

Neste contexto, diferentes tipologias foram desenvolvidas para explicar as origens e o
desenvolvimento dos modernos sistemas de protecdo social nos paises desenvolvidos. A
contribuicdo pioneira de Wilensky e Lebeaux (1958) que distingue entre dois modelos de Welfare
State - residual e institucional — e posterior reformulagao de Richard Titmuss (1974), introduzindo um
terceiro modelo — meritocratico -, constituem marcos incontornaveis deste debate. Mas a proposta de
Gosta Esping-Andersen (1990) de distingdo entre trés regimes de Welfare State - liberal,
corporativista e social democrata — tornou-se o principal referencial no debate sobre esta tematica.
Sera a partir desta obra seminal, que se desenvolveram intensas polémicas, em torno da questao se
estes trés regimes captaram toda a diversidade dos sistemas de protegédo social existentes. Nao
faltaram propostas de reconhecimento de um quarto regime de Welfare State, quer fosse o modelo
mediterrdneo ou o modelo desenvolvimentista do Leste Asiatico (Ferrera, 1996; Draibe, 2007), ou
tentativas de adaptar esta tipologia a contextos diferentes, nomeadamente o da América Latina.

Conforme afirma Lanzara (2011, p. 100), as generalizagbes tipoldgicas sobre as origens e
desenvolvimento dos sistemas de protegéo social nos paises desenvolvidos partem do principio de
que houve, em algum momento histérico, simetria das relagbes entre capital e trabalho, com a
“institucionalizagao do conflito distributivo”. Porém esta relagdo nao pode ser encontrada nos paises
da América Latina, onde existem especificidades decorrentes da sua formacgao capitalista tardia,
periférica e dependente, com informalidade no mercado de trabalho e privagbes sociais e
econdmicas aos seus cidadaos, impondo barreiras de acesso a protegao social € a cidadania.

3. AS RAIZES HISTORICAS DOS SISTEMAS DE PROTEGAO SOCIAL LATINO-AMERICANOS

Na segunda metade do século XIX, ha inUmeras transformag¢des no comércio internacional
em conjunto com as modificagdes na inser¢do da América Latina na divisao internacional do trabalho.
No aspecto do desenvolvimento econdmico, Raul Prebish (2011) discorre que o processo:

[...] comeca na Gra-Bretanha, continua, com diferentes graus de intensidade, no
continente europeu, adquire impulso extraordinario nos Estados Unidos e,
finalmente, atinge o Jap&o... [...] consolidando, assim, os grandes centros industriais
do mundo e, em torno deles, a periferia do novo sistema, vasta e heterogénea,
que participava escassamente das melhorias na produtividade. (Prebish, 2011,
p. 153, grifos nossos)

Contrariamente da agricultura (crescimento pequeno), as industrias dos paises centrais
estavam em um amplo processo de produtividade crescente, por isso, a Inglaterra e os demais
paises do centro detinham vantagens comparativas quando confrontados aos paises periféricos, a
importagdo de produtos agricolas por partes dos primeiros, garantiu a América Latina o seu
condicionamento a exportacdo de matérias-primas, de produtos agricolas e de minerais. Durante os
trinta anos antecedentes da Primeira Grande Guerra, a América Latina tornou-se uma importante
fonte de matéria-prima e de commodities para os paises em franco processo de industrializagao.



Porém, com o advento da Guerra, houve uma reversao nesta tendéncia: a deterioracdo dos pregos
dos produtos primarios nos mercados internacionais reverteu a tendéncia de aumento do coeficiente
de exportagdo para os paises centrais, juntamente com a capacidade de importagdo, expondo as
economias primario-exportadoras ao consenso de que economias baseadas no bindmio latifundio-
minifndio vigente tinham baixissima produtividade, ocasionando em entraves ao desenvolvimento,
permitindo que crises e recessdes abatessem com mais gravidade nessas economias com estruturas
de exportagdo mais rigida (PREBISH, 2011).

Assim, na América Latina — periferia do sistema capitalista —, o desenvolvimento econdmico
se dara, quase que exclusivamente, em poucos setores, predominantemente de baixa capacidade
tecnoldgica, onde sera necessaria a produgdo de alimentos e matérias primas de baixo custo
destinados aos paises centrais.

Nas duas ultimas décadas do século XIX as economias latino-americanas se tornaram
primario-exportadoras, com o centro dindmico da economia voltado ao exterior. A diferengca da
economia colonial para a economia primario-exportadora se deu nas relagcbes de trabalho, na
primeira o trabalho escravo, na segunda o trabalho assalariado. A economia colonial se organizou
para cumprir a fungdo de instrumento de acumulagao primitiva de capital. A produgao colonial era
mercantil e complementar a economia da metrépole, gerando excedentes comerciais transformaveis
em lucros e recebendo produtos manufaturados da metrépole (CARDOSO DE MELLO, 2009).

Na Ameérica Latina, o capitalismo industrial trouxe consigo o inicio da crise das economias
coloniais ao destruir o trabalho compulsério, estimular decisivamente a ruptura do pacto colonial e a
constituicdo dos Estados nacionais. O aumento da demanda por café nos paises centrais no final do
século XIX impulsionou a queda da economia mercantil escravista e a ascensdo da economia
exportadora capitalista. Em 1885 o prego do café comecgou a subir, elevando a taxa de lucro. Como
consequéncia, houve expansao da lavoura com base na utilizagdo massiva da méo de obra imigrante
(CARDOSO DE MELLO, 2009).

Apds 1945 as economias latino-americanas puderam se industrializar utilizando o aparato
técnico das economias centrais, mas a necessidade de capital exigido nesse processo foi muito
maior do que a dos paises pioneiros. A industria latino-americana também enfrentou problemas de
debilidade da demanda que dificultavam a implantacdo da producdo em larga escala. Ao contrario
dos paises desenvolvidos, a escala crescia conforme a produtividade aumentava a renda. Os
empregos que poderiam ser gerados com o aumento da demanda por bens de capital nos paises
periféricos foram transferidos aos paises de centro, produtores desses bens.

A partir desse contexto econdmico, os paises da América Latina tentaram forjar algo
semelhante aos sistemas de bem-estar de vertente conservadora, na tipologia de Esping-Andersen
(1990) — em que a protecao social estava interligada ao acesso ao mercado de trabalho formalizado.
No entanto, a expansao gradativa da protecéo social para determinados grupos de trabalhadores deu
lugar a um processo de relagao clientelista com o Estado, com a légica da incorporagdo segmentada
de grupos emergentes, assim como da forte presenca do mercado de trabalho informal.

Os beneficios sociais na regido latino-americana séo de longa data, de acordo com Mesa-
Lago (1978), estes foram desenvolvidos em trés grandes ondas. Os paises pioneiros (Argentina,
Brasil, Chile e Uruguai), realizaram ainda na década de 1920 medidas de protecdo social designadas
para determinados grupos ocupacionais. Contudo, com a industrializacdo e urbanizacdo, outras
categorias profissionais foram assimiladas ao sistema de protecdo social. Os demais paises nao
exibiram os mesmos éxitos, apresentando fragmentacao das politicas de protegéo social, resultando
em uma seguridade social estratificada, onde os grupos de maior poder econémico se beneficiaram
de melhores politicas sociais em detrimento aos desassistidos.

O grupo intermediario (Bolivia, Coldmbia, Costa Rica, Equador, México, Panama, Paraguai e
Peru) promoveu transformagdes na protegéo social a partir da década de 1940, com forte influéncia
das propostas advindas do Relatério Beveridge, da Inglaterra.

O grupo tardio (El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua e Republica Dominicana) é
formado pelos paises que desenvolveram sua protegao social a partir das décadas de 1950 e 1960.
Sao paises extremamente pobres, com baixissimos niveis de protecdo social e de cobertura
populacional, com concentragao de servigos apenas nas capitais.

Observando-se a periodizagédo da proposta de Mesa-Lago (1978), os paises pioneiros foram
aqueles que realizaram seus projetos de industrializagdo com a participagao de solidos movimentos
operarios e da predominancia do Estado na conducdo da politica de desenvolvimento nacional.
Assim, o trabalho deste autor foi fundamental para identificar a estratificacdo da cobertura,
combinada com um maior ou menor grau de fragmentacao institucional, como caracteristicas centrais
dos sistemas de bem-estar na América Latina.



4. DUAS TIPOLOGIAS PARA A COMPREENSAO DA REALIDADE DA PROTEGCAO SOCIAL
LATINO-AMERICANA

Fernando Filgueira (1998), explorou o contexto histérico da emergéncia da protegéo social na
regido a partir da década de 1930 até as reformas econdmicas das décadas de 1970 e 1980,
utilizando indicadores econdmicos (gastos sociais) e indices de cobertura dos servigos publicos
(educagéo, saude, previdéncia, dentre outros). O autor, assim como Santos (1979), salienta que os
esforgos iniciais de criagdo da politica social na América Latina partiram do desenvolvimento de uma
cidadania regulada e segmentada, produzida pela modernizagédo conservadora, onde o Estado
controlou o acesso aos direitos sociais.

Esta abordagem acompanhou também a proposta de Esping-Andersen, destacando a
génese corporativista dos modelos latino-americanos. Contudo, ndo podemos reduzir o modelo de
bem-estar latino-americano ao conservador europeu pois mesmo que seja uma afirmagéo precisa em
uma perspectiva geral, ndo deixa de ser reducionista, porque ela apresenta trés premissas
inadequadas: primeiro, que as tipologias de regimes de bem-estar das economias desenvolvidas
podem ser replicadas a realidade latino-americana; segundo, que podemos assumir a regido como
homogénea; e terceiro, que as reformas econdmicas e sociais introduzidas, durante as décadas de
1980 e 1990, foram reproduzidas e apresentaram os mesmos resultados em todos os paises
(Kerstenetzky, 2012). De acordo com Filgueira, o principal obstaculo para se produzir uma tipologia
especifica para a regidao é a imensa variedade de modelos e diferentes graus de desenvolvimento
que se encontram os sistemas de protegao social.

Apenas a titulo de exemplo, ndo é correto afirmarmos de forma geral a existéncia e a
continuidade dos Estados de Bem-Estar na América Latina, onde, com raras excegdes, a democracia
ndo prevaleceu de forma duradoura, tampouco todos os direitos civis ou politicos foram garantidos,
ou os direitos sociais foram universalizados para toda a populacédo. Nao é apropriado também que
abordemos a regidao como um todo, simplesmente porque existem enormes diferengas entre os
paises que a compdem. Os contrastes se manifestam em varios indicadores e escalas, tais como:
PIB per capita, gasto social, gasto publico em saiude e em educagdo, tamanho populacional etc.
(Tabela 1). O que Célia Lessa Kerstenetzky (2012, p. 164) afirmou em seu livro de “microcosmo de
disparidades”.

Tabela 1 - Uma regido heterogénea, a América Latina em alguns indicadores

Populagao total Gasto publico Gasto com indice de Gini’
em milhdes® educacao’ saude per (nacional ou
(2018) (% PIB) capita? urbano)
(PPC de
2011)

Argentina 44 .522 5,3 (2014) 1137,24 0,47 (2014)
Bolivia 11.235 7,3 (2014) 427,41 0,49 (2013)
Brasil 212.814 6,0 (2013) 1318,17 0,55 (2014)
Chile 18.349 4,9 (2015) 1749,36 0,51 (2013)
Colombia 49.454 4,5 (2015) 961,89 0,54 (2014)
Costa Rica 4.964 7,2 (2015) 1389,34 0,50 (2014)
Equador 16.863 5,0 (2015) 1039,76 0,45 (2014)
México 129.499 5,3 (2014) 1121,99 0,49 (2014)
Nicaragua 6.283 4,5 (2010) 444,62 0,48 (2009)
Panama 4.116 3,2 (2011) 1676,95 0,52 (2014)
Paraguai 6.887 5,0 (2012) 872,93 0,54 (2014)
Peru 32.554 3,7 (2014) 656,18 0,44 (2014)
Uruguai 3.469 2,9 (2006) 1792,18 0,38 (2014)

Fonte: Elaboragéo propria 'Cepalstat, 2018; 2World Bank Data, 2018.

O universalismo foi o critério principal para a elaboragdo da tipologia de Filgueira (1998), pois
constitui o principio que melhor promove as metas de coesdo social, impedindo a existéncia de



barreiras de acesso baseadas na posi¢ao social de individuos ou comunidades. Dai derivou a divisdo
em trés grupos de paises: o primeiro grupo, denominado de universalismo estratificado, integrado por
Argentina, Chile e Uruguai; o segundo grupo é formado por Brasil e México, denominado de regimes
dualistas; finalmente, o ultimo grupo é chamado de regimes excludentes, composto por Bolivia, El
Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, Nicaragua e Republica Dominicana.

Entre os universalistas estratificados estariam os paises em que grande parte da populacdo é
coberta por politicas de protecao social, algumas, inclusive, com efeitos redistributivos, muito embora
a estratificagdo de grupos ocupacionais ainda esteja preservada. Estes paises coincidem com os
pioneiros na metodologia de Mesa-Lago (1978), onde o desenvolvimento dos primeiros esquemas
compulsorios se deu pela formagdo de um mercado de trabalho precoce na regidao. Menores graus
de mercantilizagdo e a presenga de uma alta estratificagdo de beneficios sociais sdo marcas de
Argentina, Chile e Uruguai.

Nos regimes dualistas, como no Brasil e no México, aproximadamente metade da populagéo
€ protegida por um sistema de bem-estar, enquanto a outra metade ndo é. Como caracteristica
comum ao desenvolvimento econbmico, Filgueira aponta que nestes paises houve alta
heterogeneidade regional — basta olharmos para o caso brasileiro, onde o desenvolvimento se
concentrou na Regido Sudeste do pais. Nos grupos populacionais, que de certa forma estéo
protegidos, predominam-se modelos corporativos de inclusdo, com os sistemas de protegéo
amortecendo a estratificagdo, existem ainda politicas sociais de carater redistributivo. Nos setores
populares das regides menos desenvolvidas economicamente, predominaram-se as formas
clientelistas de incorporagdo. A estratificagdo encontrada no modelo anterior é acentuada e a
heterogeneidade territorial € ainda mais profunda. Como resultado ha caréncia de protegéo social em
grandes setores populacionais, com baixa intensidade democratica, o que favorece esse dualismo.

Finalmente, nos regimes excludentes, apenas alguns habitantes se beneficiam de politicas e
gastos sociais. Neste grupo estdo concentrados os baixos niveis de cobertura de servigos sociais
publicos e, em geral, ha uma apropriagdo do Estado por uma elite, o que aprofunda as desigualdades
e vulnerabilidades sociais e econémicas. De acordo com Filgueira (1998), aproximadamente 20% da
populagdo desses paises € incorporada em algum tipo de politica social. A Tabela 2 resume a
tipologia proposta pelo autor.

Tabela 2 — A tipologia de Filgueira

Regimes Caracteristicas Paises
Universalismo Protecdo mediante seguros sociais, de saide  Argentina, Chile e
estratificado e extensdo da educagdo primaria e Uruguai

secundaria para toda a populagdo.
Estratificagdo de beneficios e de condigdes
de acesso aos diferentes grupos
ocupacionais.

Dualista Heterogeneidade territorial, com Brasil e México
desenvolvimento do mercado de trabalho
formal em determinadas regides. Estado
clientelista e patrimonialista em regibes de
baixissimo desenvolvimento socioeconémico.

Excludentes Baixa cobertura e barreiras de acesso a Bolivia, El Salvador,
protecao social. Elite econdmica apropriou-se Equador,
do Estado, desenvolvendo politicas publicas Guatemala,
em seu proprio beneficio. Sistemas de Honduras,
protecdo social que beneficia apenas os Nicaragua e
privilegiados. Republica
Dominicana

Fonte: Adaptado de Filgueira (1998).

A segunda tipologia € de Marcel e Rivera (2008, p. 157) busca também inspiragdo nas
analises de Esping-Andersen. Porém, os autores procuraram assimilar na sua abordagem as
especificidades dos paises latino-americanos como, por exemplo: limitados niveis de bem-estar,
sociedades relativamente tradicionais e conservadoras, com Estados que ainda carregam em suas



histérias um regime democratico ainda ndo consolidado e um importante contingente de
trabalhadores informais. Ao contrario dos trabalhos de Esping-Andersen, os paises latino-americanos
possuem uma maior gama de provedores de bem-estar, para além do Estado e mercado, o que pode
ajudar a “explicar as grandes diferengas nos niveis de bem-estar observadas na regido em relacao
aos padrées de gastos sociais e de coesao social’.

Desta forma os autores defendem a existéncia de cinco provedores de bem-estar nos paises
latino-americanos — Estado, mercado, economia informal, familia e empresas —, produto da formagao
de sociedades em transicdo e com fortes segmentagdes sociais internas, podendo existir em um
mesmo pais mais de um provedor de bem-estar social.

O desafio da tipologia foi o de evidenciar se a coexisténcia entre provedores de bem-estar
social ocorre de forma complementar ou excludente. Dois ou mais provedores de bem-estar serdo
excludentes quando estes promovem caminhos diferenciados para a promog¢do ao acesso dos
cidadaos ao bem-estar, assim como quando um provedor impde limites ao desenvolvimento do outro.
O exemplo mais comum é quando coexiste a informalidade do mercado de trabalho com o mercado
e com o Estado como os principais provedores de bem-estar. Desta maneira a informalidade delimita
0 espacgo de atuagcdo do mercado, reduzindo os contratos formais de trabalho e o comprimento das
regulagdes e leis trabalhistas, assim como restringe a capacidade do Estado para receber impostos e
taxas para manter ou mesmo ampliar suas politicas e programas sociais. Desta maneira os regimes
se enquadrarao como dualistas.

A relagéao de exclusado anterior ndo se reproduz quando o mercado coexiste com o Estado,
com as empresas ou familias como provedores do bem-estar. Muitos paises da América Latina
apresentam programas de aposentadorias e pensdes fornecidos pelos Estados nacionais de maneira
universal, programas esses que podem ser complementados pela previdéncia privada, derivada do
mercado ou mesmo com transferéncias intrafamiliares.

Com base na coexisténcia entre diferentes provedores de bem-estar social — de forma
complementar ou excludente — os autores distinguem entre quatro regimes de bem-estar: potencial
Estado de bem-estar, conservador, dualista e informal-desestatizado. A Tabela 3 identifica os paises
que correspondem a cada um dos regimes.

Tabela 3— A tipologia de Marcel e Rivera

Regimes de bem-estar Paises
Potencial Estado de bem-estar Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai
Conservador Equador, México e Venezuela
Dualista Bolivia, Coldmbia e Panama
Informal-desestatizado El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguai e
Peru

Fonte: Adaptado de Marcel e Rivera (2008).

Os Potenciais Estados de bem-estar foram encontrados em cinco paises da América Latina:
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai. De acordo com Segura-Ubiergo (2007 apud Marcel e
Rivera, 2008), este grupo apresenta quatro elementos econdmicos e politicos similares no contexto
histérico de formagao dos sistemas de protecéo social: (i) processo de desenvolvimento econdmico e
industrial; (ii) graus diferenciados de abertura comercial; (iii) presengca de governos democraticos; e
(iv) presenca de movimentos sindicais de esquerda.

O desenvolvimento econdmico com base na substituicio de importagdes permitiu aos
Potenciais Estados de bem-estar o fortalecimento da elite econdmica bem como da militancia sindical
industrial. Assim, esses paises criaram leis trabalhistas e programas sociais como uma resposta aos
movimentos sindicais urbanos. Como destaca Lanzara (2016, p. 36), para o caso brasileiro: “Para dar
vigéncia a um sistema de direitos sociais assentados sobre uma ordem social profundamente
desigual, o Estado brasileiro munira-se de um poderoso artificio, criando um sistema de ‘tensdes
reguladas’ em torno da concessdo desses direitos”. Na Argentina, o0 mesmo se verifica com a
ascensao do movimento sindical e sua alianga duradoura com o Peronismo.

Podemos ainda observar nos Potenciais Estados de bem-estar a existéncia de uma maior
continuidade democratica — mesmos com os Golpes Militares na regido estes paises consolidaram
suas instituicdes em detrimento dos demais grupos —, somada ao maior desenvolvimento econémico,
com a participagao de sindicatos atuantes e, finalmente, com a presenca de partidos politicos
progressistas/socialdemocratas. Contudo, os avangos na protecédo social universal foram barrados
pela presenca das elites agrarias e industriais conservadoras, ocorrendo entdo a segmentagéo da



protecéo social beneficiando os grupos com maior capacidade de exercer pressdo sobre o Estado,
em detrimento de outros setores sociais (MARCEL e RIVERA, 2008, p. 192).

O regime conservador esta presente no Equador, México e Venezuela. Neste grupo a
protecdo social é realizada principalmente através de familias e empresas. A exploracdo de recursos
naturais, especialmente do petréleo, sdo fatores econdmicos similares neste grupo. As rendas da
exploracao petrolifera exercem uma tripla influéncia sobre as finangas publicas: (i) redugéo da carga
tributaria para empresas e individuos; (ii) discricionariedade dos gastos publicos; e (iii) periodos
alternados de extrema abundancia e outros de escassez, ocorrendo desequilibrios nas contas
publicas, prejudicando a implementagéo de politicas publicas. Grupos de interesse, como sindicatos
petroleiros, garantem seletivas e melhores politicas de prote¢ao social, ocorrendo a segmentagéo do
sistema de protecdo social, em uma clara relagao clientelista entre Estado e demais grupos de
interesse de classe.

Os regimes dualistas de protecdo social — Bolivia, Coldbmbia e Panama - caracterizam-se
pela dindmica excludente de um provedor em detrimento do outro que ocorre entre informalidade,
mercado e Estado. Os processos de industrializagéo, de urbanizagao e de formacgao de sindicatos de
esquerda foram menores em comparagéo aos demais paises. Além da informalidade, tanto a Bolivia
como a Colédmbia possuem problemas histéricos de divisao cultural, territorial e da presenga de
confrontos entre o Estado e organizagbes paramilitares.

A Ultima classificagdo da tipologia de Marcel e Rivera (2008), denominada de regime
informal-desestatizado, abarca El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguai e Peru. Sao
0s paises mais pobres e menos urbanizados da América Latina, possuindo algumas relagbes
econdmicas que podem ser consideradas pré-capitalistas. Sdo paises que se caracterizaram por
elevados niveis de insegurancga e violéncia, pela virtual auséncia do Estado como provedor de bem-
estar, sendo essa lacuna preenchida pelas familias e/ou mercado.

Destes, os paises classificados como potenciais Estados de bem-estar demonstram os
melhores indicadores socioecondmicos (Tabela 4) e maior participagdo do gasto social como % do
Produto Interno Bruto (PIB) dentre os demais (Tabela 5).

Tabela 4 - Indicadores socioecondmicos, América Latina, 2015

% da populacdo Coeficiente IDH** Esperanca

em condigdes de de Gini* de vida**
extrema pobreza*
América Latina (17 paises) 32,5 48,1 0,706 73,8
Potenciais Estados de Bem-Estar 11,6 47,4 0,786 76,4
Regimes conservadores 32,6 45,1 0,745 75,1
Regimes dualistas 31,1 50,7 0,652 71,8
Regimes informais desestatizados 50,5 48,8 0,649 721

*Cepalstat (2018). **Global Health Observatory (GHO) data (2018).
Fonte: Elaboragéo propria, a partir da tipologia de Marcel e Rivera (2008).

Tabela 5 - Composi¢ao do gasto social publico (% do PIB), 2015

Gasto social Educacdo Saude Seguridade social

América Latina (17 paises) 13,83 4,49 3,31 6,05
Potenciais Estados de bem-estar 20,86 5,02 4,74 9,48
Regimes conservadores 11,83 4,60 2,83 3,5
Regimes dualistas 7,9 413 1,77 4,37
Regimes informais desestatizados 8,8 3,83 2,97 3,8

*Dados da Cepalstat (2018).
Fonte: Elaboragéo propria, a partir da tipologia de Marcel e Rivera (2008).

As tipologias apresentadas constituem tentativas de interpretacdo da realidade latino-
americana, dialogando com a literatura internacional sobre o tema — sobretudo com a obra
incontornavel de Esping-Andersen —, mas apontando os limites da sua aplicabilidade face a
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especificidade da experiéncia histérica e social deste continente. Se os trabalhos de Mesa-Lago
(1978) e Filgueira (1998) se destacam pelo seu pioneirismo e Marcel e Rivera (2008) procuraram
robustecer as analises empiricas e fortalecer as analises comparativas. Se a heterogeneidade é o
principal trago para a compreensao da emergéncia e desenvolvimento dos sistemas de protegao
social na regido, a leitura das tipologias permite afirmar a existéncia de algumas caracteristicas
compartilhadas entre todos os paises.

Em primeiro lugar, o desenvolvimento dos sistemas de protegdo social esta longe de ser
linear, ndo existindo um isomorfismo entre o seu grau de aperfeicoamento e diferentes patamares de
desenvolvimento econdmico e social. Nesse sentido, a apreensdo da trajetéria historica, permite
reconhecer as especificidades de cada sistema, bem como as ameagas e as possibilidades para a
sua transformacéo.

Outra caracteristica latino-americana é a presenca de um enorme mercado de trabalho
informal que entre os anos de 2013 e 2014, em alguns paises chegou a responder por mais de 50%
da m&o de obra urbana ocupada em setores de baixa produtividade, sdo os casos da Bolivia (57,6%
em 2013), Coldmbia (56,3% em 2014), Equador (56,4% em 2014), El Salvador (53,6% em 2014),
Guatemala (57% em 2014), Guiana (51,4% em 2013), Paraguai (50,6% em 2014) e Peru (57,2 em
2014). Outros paises conseguiram diminuir a presenga do mercado informal, foram os casos de
Argentina (43,9% em 1990 para 37% em 2014), Brasil (45,8% em 1995 para 37,9% em 2014), Chile
(38,8% em 1990 para 29,2% em 2013). A Tabela 6 apresenta os resultados.

A presenga do mercado de trabalho informal constitui uma caracteristica singular da regidao. A
formagao atual do mercado de trabalho nos paises latino americanos, continua sendo fragmentada
onde, por um lado um setor de servicos moderno inclusive com a participacdo no mercado mundial e,
por outro lado, um mercado informal que cresce continuamente, com grande volume de
trabalhadores desqualificados e desocupados, sem acesso aos servigos publicos de saude,
educagéo e previdéncia social (DEL VALLE, 2010).

Tabela 6 — Taxa de ocupados urbanos em setores de baixa produtividade (setor informal) do
mercado de trabalho na América Latina

1990 1995 2000 2005 2008 2010 2011 2012 2013 2014

Argentina 43,9 - 43,0 1,2 - 39,0 380 37,7 380 37,0
Bolivia - - - - - - 60,0 - 57,6 -

Brasil - 45,8 - 43,1 401 - 39,0 373 377 37,9
Chile 38,8 - 1,8 - - - 26,7 - 29,2 -

Colémbia - - - - 58,6 59,6 59,9 589 57,7 56,3
Costa Rica 36,6 - 8,6 39,7 368 357 362 360 366 37,8
Rep. Dom. - - - 48,5 498 50,2 506 522 505 48,4
Equador 53,7 - 57 57,3 56,9 549 550 - 53,5 56,4
México - - 419 425 433 44,2 - 46,4 - 42,3
Paraguai 54,8 - - 60,0 538 532 533 52,7 509 50,6
Peru - - - - 59,5 589 58,8 57,1 56,9 57,2
Uruguai 34,7 - - 40,5 391 380 348 351 347 36,8

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Cepalstat, 2018.

Os regimes de protecdo social estdo limitados pelos condicionantes econdmicos que
dificultam a consolidac¢ao dos direitos sociais. Os ajustes econémicos fomentados na década de 1990
ainda sao realizados pelos paises latino-americanos, com forte impacto na manutengao de superavits
primarios e com concentragdo apenas nos gastos — principalmente sociais — realizados pelos
governos. A regressividade tributaria que atinge os paises da regido, com a ampliacdo de tributos
indiretos, afeta principalmente os mais pobres, ou seja, os que mais precisam de politicas e
programas sociais do Estado. Como sustenta Soares (2012, p. 815): “é como se nao existisse a
possibilidade de ampliar e, sobretudo, redistribuir as bases da arrecadagao”.

A economia informal e as familias constituem pilares da protegdo social, sobretudo nos
paises mais pobres da regido. Assim, qualquer analise tipolégica que néo aluda a estes pressupostos
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apresenta sérias limitacbes na compreensao da realidade. No entanto, apenas o Estado pode
realmente suprir as necessidades econdmicas e sociais dos cidaddos, uma vez que: (i) o mercado
nao possui condigdes de infraestrutura e tampouco econémica para empregar toda a forgca de
trabalho; (ii) a protegéo social realizada por familias — sobretudo mulheres — reforga a perspectiva do
trabalho ndo remunerado, ou seja, a ndo emancipagao da mulher e de sua cidadania, tanto social
como também econdmica; e (iii) as organizagdes sociais e comunitarias ndo possuem recursos
préprios e nao representam a totalidade da sociedade em que estdo introduzidas (CECCHINI, 2016,
p. 22).

Deste modo, a construgdo de sistemas universais de protecdo social — inspirados nos
modelos dos paises centrais — s6 sera possivel com programas de desenvolvimento econdmico e
social que integrem as complexidades das desigualdades sociais e da pobreza, compreendendo a
“questao social latino-americana”, transitando do emergencial (politicas focalizadas aos mais pobres)
para o estrutural (desenvolvimento de sistemas publicos universais). Implica a elaboragdo de
estratégias e politicas que levem em conta as inter-relagbes entre econdmico e social, substituindo
programas sociais desconexos, mas implica sobretudo equacionar qual o padrao de desenvolvimento
social ambicionado pelos paises latino-americanos.

5. A ANALISE DAS POLITICAS SOCIAIS EM DUAS DECADAS DIFERENCIADAS

No periodo que corresponde a primeira década do século XXI em que houve um movimento
favoravel a melhoria na distribuicdo de renda na regido da América Latina se registrou a expansao do
emprego com aumentos salariais reais, o aumento de postos de trabalho de boa qualidade e de
periodo integral, assim como a remuneragdo média por jornada de trabalho, isto provocou a
diminuicdo da disparidade entre as rendas médias dos trabalhadores da regido. Contribuiram neste
movimento as politicas mais ativas de melhoria do salario-minimo e de transferéncia de renda
implementadas em varios paises da regiao (Tabela 7).

Tabela 7 — Salario minimo real (2000 = 100)

1990 1995 2000 2005 2010
Argentina 28,3 99,5 100 171,1 321,3
Bolivia 40,6 78,9 100 106,3 119,9
Brasil 73,8 87,2 100 128,5 182,1
Chile 57,7 751 100 113,4 1277
Equador 86,1 118,3 100 125,9 161,7
Nicaragua 93,9 71,3 100 118,1 1747
Panama 82,4 88 100 104,5 113,3
Paraguai 108,2 94,5 100 104,4 102,5

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Cepalstat (2018).

Nesse sentido, pode-se observar a diferenga entre o ocorrido na primeira década do século
XXI| e a situagdo da década de 1990, na qual predominaram as politicas econémicas de ajuste e
para o caso de enfrentamento dos problemas sociais mais urgentes, as politicas sociais focalizadas.
Segundo a CEPAL (2010):

Entre 1990 e 2002, a distribuicdo de renda na regido foi marcada por
grande rigidez, seguindo os aumentos de desigualdade de distribuicdo
acumulados na década de oitenta. Por sua vez, o periodo 2003 a 2008 foi
caracterizado ndo apenas por um gradativo crescimento econémico, mas
também por uma ligeira, porém nitida, tendéncia de diminuigcdo da
concentracdo de renda. A nivel da regido como um todo, o indice de Gini
caiu cerca de 5% em relagdo ao valor registrado em 2002 impulsionado,
sobretudo, por quedas registradas na Argentina (area metropolitana); no
Estado Plurinacional da Bolivia (area urbana); no Panama (area urbana) e
na Republica Bolivariana da Venezuela, todas superiores a 10%. Brasil,
Chile, Equador (areas urbanas), Nicaragua e Paraguai (areas
metropolitanas) também registraram redugdes importantes, da ordem de
7% ou mais, deste indicador. (CEPAL, 2010, p. 174)
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Durante a década de 1990, em consequéncia da crise da divida, foram impostas severas
restricdes ao gasto publico na regido para dessa forma cobrir o déficit fiscal. Os gastos publicos
sociais foram entdo os que mais sofreram cortes. O Estado recuou do seu papel na area social,
justamente uma das principais areas de forte impacto no desenvolvimento nacional e regional.
Diversos sistemas de educagdo e saude foram transformados na época em sistemas
descentralizados de capitalizagdo, com estimulo a previdéncia privada e aos planos de saude
privados. As politicas sociais se reduziram a interferéncias focalizadas apenas em certos grupos de
riscos. No campo do trabalho, se buscou e promoveu a flexibilizagdo contratual e nas areas de
saude e previdéncia, a mercantilizagao das coberturas.

Somente no século XXI, alguns paises passam da chamada "focalizagdo das politicas
sociais" para politicas publicas mais integradas, tendo o Estado como principal ator. A
disponibilidade de recursos publicos para financiamento da protecdo social e a promogao de
oportunidades na ultima década demonstra o maior compromisso publico na distribuicdo da renda
das familias e nos problemas de excluséo social. O ponto de vista que prevaleceu nesta orientagéo
politica é o da igualdade de direitos e ndo apenas de oportunidades da populagdo. Em virtude da
realizagdo dos direitos, a sociedade avangou para uma abordagem universalista de mecanismos
solidarios capazes de modificar a situagéo geradora de pobreza e desigualdade. Do ponto de vista
econdmico, estas politicas sociais dos ultimos anos buscaram a sustentabilidade mediante a
associagao entre crescimento e equidade social, 0 aprimoramento dos mecanismos de transferéncia
de renda sdo um exemplo disto pois integram a participacdo cidada, o emprego produtivo na
superagdo das condicdes da pobreza e os impactos redistributivos eficazes nos processos
multiplicadores da renda nacional.

Considerando-se o gasto publico social como a soma dos gastos publicos em educacgao,
saude, previdéncia social, moradia dentre outros, se apresenta a seguir na Tabela 8 o
comportamento dessa variavel de 1990 a 2010 para os paises selecionados.

Tabela 8 — Gasto social publico per capita (em doélares)

1990 1995 2000 2005 2010
Argentina 797 907 731 701 1.211
Bolivia 72 105 183 208 -
Brasil 1.817 1.633 1.824 2.094 2.786
Chile 686 956 1.372 1.375 1.871
Equador 146 175 93 178 367
Nicaragua - 59 86 122 137
Panama 256 349 489 456 747
Paraguai - - - 272 411

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir de Cepalstat (2018).

A abordagem em favor das politicas publicas sociais ganhou espago em relagdo a
abordagens de corte individualista e centradas no mercado das politicas de ajuste da década de
1990, junto com a mudanga em relagdo a focalizagdo como principio balizador da assisténcia social
para a politica publica universalista.

Durante os anos das politicas sociais viu-se no panorama politico a formagdo de partidos
politicos e governos populares e de esquerda e centro-esquerda que para lutar contra os ajustes
assumiram estratégias nas quais o Estado tem papel estratégico na formulagéo e implementacéo das
politicas sociais, revalorizacdo a fungdo da politica publica em sentido geral diante da narrativa
contraria dos setores da linha liberal-conservadora e neoliberal. Este discurso e sua agao pratica
através das politicas sociais de corte universal significaram a revalorizagdo das politicas keynesianas
de emprego, estimulo ao consumo e transferéncia de renda (Sunkel, 2006). A sustentabilidade das
mesmas se baseia no crescimento com distribuicdo de renda e com reforgo das variaveis
macroeconémicas domésticas de consumo e investimento.

6. DESAFIOS ATUAIS NA AMERICA LATINA

Com novas configuragdes na politica partidaria e a crise econdémica que se abateu sobre a
regido, a posigdo em favor da liberdade de mercado e da minimizagao do papel do Estado como ator
principal na elaboragdo de politicas econémicas e sociais voltou a dar tom ao debate politico e
econdmico. Para os criticos da intervengao do Estado, a piora nas variaveis econdmicas nos ultimos
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oito anos foi provocada pelos aumentos sucessivos do déficit publico, assim, no debate econdmico e
politico atual ganhou-se prioridade novamente a necessidade da politica de estabilidade econémica
sob as demais politicas sociais na regido. A desaceleragao ao combate a pobreza e a vulnerabilidade
social podem ser observados em todos os paises selecionados, em outros a porcentagem da
populagdo que vive com apenas US$ 3,00 por dia aumentou entre o periodo de 2013-2014, foram os
casos da Argentina e Panama (Tabela 9).

Tabela 9 — Porcentagem da populagdo que vive com menos de US$ 3,00 por dia

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Argentina 14 87 7,1 6,8 6,4 5,0 3,6 3,7 3,6 4,3
Bolivia 32,2 292 273 20,7 1972 - 14,6 158 134 127
Brasil 21,2 179 16,8 142 135 - 1,4 93 9,1 7,6
Chile - 5,2 - - 4,1 - 29 - 2,1 -

Colombia 22,9 - - 228 204 176 153 16,2 13,8 13,2
Costa Rica 9,0 9,5 6,1 59 6,6 3,9 4.1 4.1 4,0 3,9
Equador 270 211 209 205 201 169 145 140 1,6 102
México 18,1 14,9 - 16,4 - 15,5 - 14,9 - 14,8
Panama 188 193 164 120 95 10,7 95 9,9 8,0 8,4
Paraguai 16,1 204 165 141 145 135 121 9,7 6,3 7,0
Peru 214 240 208 175 154 130 11,7 10,8 97 9,0
Uruguai 6,1 4,7 3,8 2,6 21 1,6 1,6 1,7 1,6 1,3
América Latina 21,4 - - 15,4 - 13,8 128 11,9 113 -

Fonte: Elaboragao propria a partir de Cepalstat (2018).

O desemprego voltou a assolar os latino-americanos com 8,9% para o ano de 2016, maior
taxa desde 2010. O Brasil liderou o0 aumento do indicador tendo 13% para 2016, contrastando com a
situacdo mexicana, onde o desemprego foi 0 menor dentre os paises selecionados, 4,3% para o
mesmo periodo. No caso brasileiro, realizou-se em 2017 a maior mudanga em sua lei trabalhista,
buscando a flexibilizagdo dos contratos de trabalho e criando legisla¢des especificas para o trabalho
intermitente e home office, tal elaboracéo sé foi possivel através de uma sinergia entre os partidos de
centro-direita e a politica econémica de ajuste fiscal implementada desde 2015.

Tabela 10 - Taxa de desemprego latino-americana e de paises selecionados

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Argentina 7,7 7,2 7,2 7,1 7,3 6,5 8,5
Bolivia - 3,8 3,2 4,0 3,5 4.4 4,9
Brasil 6,7 6,0 8,2 8,0 7.8 9,3 13,0
Chile 8,2 7.1 6,4 5,9 6,4 6,2 6,5
Colombia 12,0 11,1 10,8 10,0 9,4 9,2 9,7
Costa Rica 7.1 7,7 10,0 9,2 9,6 9,7 9,6
Equador 7,6 6,0 49 4.7 5,1 54 6,8
México 6,4 5,9 5,8 5,4 53 4,7 4,3
Panama 5,8 3,6 3,6 3,7 4.1 45 5,2
Paraguai 7,4 6,9 7,9 7,7 7.8 6,5 7,7
Peru 7,9 7,7 47 4,8 4,5 4.4 5,4
Uruguai 7,5 6,6 6,7 6,7 6,9 7.8 8,2
América Latina 8,4 7.7 7.2 7,1 6,9 7,3 8,9

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Cepalstat (2018).
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Mudangas importantes foram realizadas pelos paises latino-americanos em seus sistemas de
protecdo social. Segundo Cecchini et al. (2015), o maior progresso nos sistemas se deu
principalmente nos paises com maior desenvolvimento, cujas lacunas sociais eram menores, como
Argentina, Brasil, Chile, Uruguai e, em menor dimensdo, no Panama. Outros paises também
adotaram politicas sociais, mas com pouco compromisso de continuidade como foi o caso paraguaio.

Os programas de transferéncia de renda condicionada apresentaram um balango
ambivalente. Por um lado, em geral, ndo houve um incentivo ao direito ao acesso a saude e a
educacgao, pois os programas focalizados detiveram por objetivo primordial apenas o cumprimento de
metas pré-estabelecidas, as quais pormenorizaram, em curto prazo, algumas situa¢gdes como, por
exemplo, da extrema pobreza. Assim, ndo foram capazes de criar condi¢cdes de desenvolvimento de
politicas e agdes que contribuissem massivamente para a resolugdo dos problemas centrais na
distribuicdo de renda, de acesso e de fortalecimento dos sistemas de protegédo social (Fonseca e
Viana, 2007). Além disso, os resultados obtidos foram diferenciados para cada pais, no caso
brasileiro, com o Programa Bolsa Familia, a redu¢édo do coeficiente de Gini foi emblematica, de 2,7
pontos percentuais. O programa chileno, Chile Solidario, apresentou um insignificante 0,1 ponto
percentual de redugao do Gini (CEPAL, 2010).

O problema é o embate politico das forgas em confronto, dado que os setores que atualmente
comandam as decisdes que movimentam os capitais mais concentrados e tendem a ter implicagdes
poderosas na vida social se encontram cada vez mais isolados no processo de globalizagao e na
hierarquia de poder financeiro estabelecida nas ultimas décadas, todos cada vez mais sujeitos a
interesses econdmicos. Conglomerados financeiros ditam posi¢des que podem provocar crise e
empobrecimento de regides inteiras no mundo. Dai que o desafio hoje seja conjugar o global com o
nacional sem perder de vista a possibilidade de criar mecanismos de politicas sociais que enfrentem
os impactos negativos dos mercados e que reforcem a autonomia de cada pais no cenario mais
amplo das relagdes internacionais (STIGLITZ, 2002).

7. CONSIDERAGOES FINAIS

Houve na América Latina, na primeira década do século XXI, um movimento de politicas
sociais em direcdo ao enfrentamento da realidade do atraso e da desigualdade estrutural. A
efetividade das politicas sociais depende da sua duracdo ao longo do tempo e é somada as
condigbes da populagdo em termos de acesso aos sistemas de protegao social. As discussdes atuais
sobre as politicas sociais vém aprofundando o debate acerca da atuagao do Estado e do seu papel
na promogao dos direitos. Torna-se assim importante para os formuladores de politicas publicas a
compreensdo de como os sistemas de protegdo social se defrontam com desafios cada vez mais
complexos representados pelas incertezas quanto a dindmica de crescimento econémico na América
Latina, o fim do beneficio demografico e o aumento do desemprego e do mercado de trabalho
informal. Assim, é evidente a necessidade de fortalecimento dos sistemas de prote¢do social diante
do mercado e a consolidagdo dos mecanismos que impulsionam a melhoria na distribuicdo da renda
€ na diminuigao da pobreza.

E importante procurar robustecer essas analises empiricas e fortalecer as analises
comparativas nos estudos sobre os paises da América Latina. Se a heterogeneidade & o principal
traco para a compreensao da emergéncia e desenvolvimento dos sistemas de protecéo social na
regido, a leitura das tipologias permite afirmar a existéncia de algumas caracteristicas
compartilhadas entre todos os paises.

Diante das urgéncias sociais, a construgédo de sistemas de protegao social mais abrangentes
sO sera possivel com programas de desenvolvimento econémico e social que contemplem a a
complexidade das desigualdades sociais e da pobreza e perpassem do emergencial e das politicas
focalizadas para o desenvolvimento de politicas universais.
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