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RESUMO

A perspectiva dos regimes de bem-estar, formulada por Esping-Andersen (1991),
proporcionou um salto analitico e conceitual, dentros dos estudos sobre o welfare state.
Especialmente, ele enfatizou a variacdo no escopo de direitos sociais entre 0s paises da
OCDE. Mais recentemente, essa perspectiva tem sido utilizada para interpretar o
contexto latino-americano a partir de analise comparada. Diante disso, 0 presente
trabalho pretende analisar essa literatura, discutindo sobre a aplicabilidade & América
Latina do conceito de regimes de bem-estar e dos postulados tedricos formulados a
partir dos casos europeus. Finalmente, erigiremos uma meta-anélise da parte empirica
desses estudos, a fim de identificar contradi¢cdes e confirmacfes entre as classificacdes
dadas aos paises latino-americanos.

Palavras chave: Estado de bem-estar; Regimes de bem-estar; politicas sociais; América
Latina; direitos sociais; cidadania social.



ABSTRACT

The welfare regimes approach, formulated by Esping-Andersen (1991), provides an
analytical advance in welfare states studies. Specially, he emphasized the variation of
social rights scope among OECD countries. More recently, such approach has been
used to interpret the Latin America context through comparative analysis. Therefore,
this work seeks to analyse that literature debating the applicability to Latin America of
both welfare regime concept and theoretical assumptions about europeans cases.
Finally, we will make an meta-analysis based on empirical studies, in order to identify
contradictions and confirmations among of Latin America countries classifications.

Keywords: welfare state; welfare regimes; socia policy; Latin America; social rights;
social citizenship.
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INTRODUCAO

Frenquentemente o welfare state & admitido como um fendmeno de importancia
capital no processo de transformacdo da condicdo humana testemunhado nos dois
ultimos séculos. Para De Swaan (1988), por exemplo, seu surgimento envolveu a
solucdo de um dilema de acédo coletiva nas sociedades ocidentais, em face do processo
de coletivizagdo dos riscos sociais diante a ascensdo da modernidade. Ou seja, se antes 0
padrdo de protecdo social era realizado pela familia, comunidade ou classe social, com o
alvorecer da modernidade, entretanto, notou-se o advento de problemas cujos efeitos
atingiam a sociedade como um todo, como a pobreza, o desemprego (muitas vezes
relacionados com o aumento da criminalidade) e as epidemias. Para solucioné-los era
necessario a cooperacgdo entre os diferentes estratos sociais, conformando um quadro em
que as acdes dos individuos tornaram-se mais interdependentes. A despeito das
diferencas e assimetrias de poder entre classes sociais, seguiu-se, assim, um processo de
responsabilizacéo e engajamento coletivo na gestdo dos riscos sociais. Durante o século
XX, portanto, essa nova forma de administrar os riscos revelou-se um dos mecanismos
mais efetivos de reducdo das desigualdades, da pobreza e de combate as enfermidades.

H&, também, quem conceba o welfare state como a solugdo historica para o
conflito entre capital e trabalho. Do ponto de vista do trabalho, como sublinha
Przeworski (1989), partidos socialistas com base sindical na Europa desistiram do
projeto socialista, o qual prometia a constru¢cdo de uma sociedade ideal para 0s
trabalhadores, porém incerta e apenas passivel de concretizacdo a longo prazo. E
optaram, assim, por influenciar governos em prol do desenvolvimento das politicas
sociais, algo que, embora distante do referido ideal, assegurava uma melhoria de vida a
curto prazo. Do lado do capital, como sustenta Polanyi (1980), a protecdo social se
provou uma condicdo indispensavel para a sobrevivéncia do sistema capitalista: sob os
auspicios apenas das forcas do mercado, o “tecido social” se deteriora, comprometendo,
obviamente, o sistema econémico.

Huber e Stephens (2001) sustentam, ainda, que o desenvolvimento da protecéo
social publica constituiu um instrumento chave de reducdo das desigualdades de genéro.
Particularmente nos paises ndérdicos, observou-se o desenvolvimento de politicas
educacionais voltadas para descontrucdo dos papéis de género socialmente construidos;

politicas de ativagcdo ao mercado de trabalho as mulheres; reducdo das disparidades de



niveis salariais entre homens e mulheres; a expansao de creches publicas; concessdo de
licenca paternidade; e o estabelecimento de cotas de representacdo feminina no
parlamento.

Dada essa importancia historica, entdo, o welfare state suscitou forte interesse
académico enquanto objeto de pesquisa, particularmente a partir da década de 1970.
Nesse &mbito, destacam-se a série de estudos comparados e histéricos comparados que
se iniciam com o trabalho de Rimlinger (1971), Titmuss (1971), Wilensky (1975) e
Flora (1986). No decorrer do tempo, o conceito de Estado de Bem-estar se aprofundou,
tendo diferentes dimensdes a ele incorporadas. Como bem ressalta Amenta (2003), os
estudos sobre Estados de Bem-estar se consolidaram numa das areas de pesquisa mais
desenvolvidas das Ciéncias Sociais. Desenvolve-se na esteira da crescente discussao
sobre metodologia e métodos de pesquisa nesse campo que alentaram, especialmente, o
avanco de pesquisas comparadas. Por isso, as principais teorias explicativas acerca do
surgimento e desenvolvimento do Estado de bem-estar sdo amplamente alicercadas em
achados empiricos, identificados por meio de inimeros estudos comparativos
qualitativos e quantitativos. Ao mesmo tempo, novos métodos de pesquisa tém surgido
e permitido tanto a revisdo dos postulados tedricos acerca dos fatores explicativos do
desenvolvimento do welfare state, quanto do proprio valor heuristico deste conceito.

Especialmente, a proposta analitica de Esping-Andersen (1991) representa um
salto metodoldgico e conceitual em relacdo as definicdes apresentadas na literatura, até
entdo. Em didlogo com o trabalho de Marshall (1967), o autor afirma que o welfare
state representa o advento de um novo contrato social a partir do qual se institucionaliza
uma versdo inédita de cidadania: a cidadania social que pressupBe direitos sociais
legalmente garantidos aos cidaddos, os quais implicam na desmercantilizacdo dos
individuos, isto é, na reducdo de sua dependéncia do mercado como forma de garantir
sua sobrevivéncia. A grande questdo levantada por Esping-Andersen (1991), entretanto,
é de que, em cada pais, distintos contratos sociais foram firmados; razdo pela qual ha
notavel variagdo no grau de desmercantilizacdo entre os distintos contextos. Essa
questdo era frenquentemente encoberta nas analises tradicionais, na medida em que o
conceito de welfare state era empregado para caracterizar diferentes realidades. Para
salientar essa heterogeneidade, entdo, o autor propde o conceito de regimes de bem-
estar destinado a captar as diferentes magnitudes da cidadania e direitos sociais

contemplados nos paises industrializados.



Inspirado na tipologia formulada por Titmuss (1967), Esping-Andersen (1991)
identifica trés tipos distintos de regimes de bem-estar: o liberal ou residual, no qual se
confere primazia a assisténcia aos pobres. Nele, o Estado estimularia 0 mercado como
principal ente modelador das dindmicas sociais; carater que acarretaria reducdo dos
efeitos da desmercantilizacdo. Os exemplos desse modelo seriam: Canada, Estados
Unidos e Australia. Denominado de regime de bem-estar conservador-corporativista,
no segundo grupo se situariam paises como a Alemanha, a Austria e Italia. Embora ndo
confiram prioridade a op¢do do mercado como conformador social, tal qual os liberais o
fazem, essa forma de regime forneceria direitos sociais reproduzindo as diferengas de
status e classe. Disso resultaria uma capacidade redistributiva limitada. O terceiro grupo
seria 0 regime de bem-estar socialdemocrata/redistributivo, observado especialmente
nos paises escandinavos, 0s quais se norteariam pelos principios do universalismo e da
alta desmercantilizagdo. Tal como sua alcunha sugere, seus efeitos redistributivos se
destacariam entre os demais regimes.

A partir de entdo, a tipologia formulada por Esping-Andersen (1991, 1999)
tornou-se a principal referéncia na area de estudos do welfare state e inspirou uma série
de outras pesquisas comparadas (CASTLES, F. G., 2008; HICKS; KENWORTHY,
2003; HUBER; STEPHENS, 2001; KANGAS; PALME, 2008). Essas pesquisas,
entretanto, restringiam-se ao escopo de paises pertencentes a OCDE (Organizagdo para
a Cooperacdo e Desenvolvimento econémico). A justificativa frequente para tal evocava
a excepcionalidade das experiéncias historicas e sociais dos paises do norte, as quais 0
conceito de regimes de bem-estar se destinava a retratar. Sendo assim, tal conceito néo
poderia ser transferido como aporte analitico dos paises do sul, em funcdo das
diferencas historicas, sociais e culturais entre tais regides (DRAIBE, 2007).

Contra essa perspectiva, desenvolveram-se uma série de estudos comparados
sobre 0 caso asiatico, durante a década 1990. De um lado, argumentava-se que grande
parte das instituicdes presentes nos regimes asiaticos teriam sido moldadas a luz das
concepgdes ocidentais modernas. De outro lado, destacava-se a velocidade do
crescimento econdbmico dos regimes asiaticos, durante a década 1990, os quais
evidenciavam o vigor e o desenvolvimento do capitalismo nestes contextos. Com base
nisso, os pesquisadores asiaticos denunciaram que a unica razao pela qual tal regido era
excluida dos referidos estudos comparados decorria do etnocentrismo dos pesquisadores
ocidentais (PENG; WONG, 2010; WALKER; WONG, 2004)



Na esteira dos estudos asiaticos, portanto, ascenderam pesquisas comparadas
sobre a regido latino-americana. Pode-se dizer que o interesse pela regido cresceu,
especialmente, a partir dos anos 2000, por diversos motivos: 1) a estabilizacdo
macroeconémica ap0s um longo periodo de crise; 2) a ascensdo de governos de
esquerda por toda a regido; 3) o avanco dos niveis de gasto social em termos gerais; 4) a
ascensdo do paradigma de politica social denominado de universalismo basico; 5) a
reducdo dos niveis de pobreza e desigualdade (CECCHINI; MARTINEZ, 2011,
FILGUEIRA et al., 2006; HUBER; STEPHENS, 2012). Nesse periodo, intensifica-se o
debate tedrico e empirico, na Ciéncia Politica, em torno do desenvolvimento dos
regimes de bem-estar na Ameérica Latina.

A fim de analisar, entdo, esse debate que tem se dado na América Latina,
pretendemos empreender uma pesquisa que responda as seguintes questdes: as teorias
explicativas do desenvolvimento e retracdo dos welfare states europeus aplicam-se a
América Latina? Trabalhamos com a hip6tese de que tais teorias encontram seus limites
guando sdo simplesmente transpostas para o contexto latino-americano. Além disso,
pretendemos verificar: o conceito de regimes de bem-estar serve como ferramenta
analitica da realidade latino-americana? Nossa hipétese é de que ha certo estiramento
no uso desse conceito, obrigando os autores da area a realizar um ajuste para captar as
suas especificidades.

Para responder a essas hipoteses, lograremos ndo somente uma sistematizacao
tedrica levando em consideracdo a sua aplicacdo para as especificidades latino-
americanas, mas realizaremos também uma meta-analise dos estudos comparativos
sobre regimes de bem-estar na América Latina que nos permitira avaliar os achados
levantados por tal literatura.

Apresentemos, entdo, a discussdo que serd empreendida em cada um dos trés
capitulos que propomos erigir. Destinaremos o primeiro capitulo a exposi¢cdo das
principais teorias e discussdes analiticas a respeito do welfare state do norte global.
Nessa direcdo, discutiremos metodologicamente a validade de tal conceito com base nos
parametros analiticos apresentados por Adcock e Collier (2001), os quais identificam a
existéncia de dois tipos de conceito - background concepts e systematized concepts.
Feito isso, apresentaremos uma periodizacdo das diferentes fases de desenvolvimento
histérico dos welfare states europeus. A luz da literatura demarcamos cinco periodos

chaves: 1) a pré-historia do welfare state; 2) a “origem” do welfare state (1880 — 1914);



3) periodo de consolidagdo e desenvolvimento (1918-1940); 4) a Era de Ouro do
welfare state (1945-1975); 5) Retrenchment (pds-1975).

Em seguida, versaremos sobre as principais correntes tedricas engendradas nesse
campo de pesquisa, quais sejam: a) a teoria da convergéncia (WILENSKY, 1974;
CURTIGHT, 1965 apud AMENTA; SKOCPOL, 1985); b) a State-centered ou
“Autonomia do Estado” (EVANS et al., 1985; AMENTA; SKOCPOL, 1985) que se
desenvolve na perspectiva neoinstitucionalista (AMENTA, 2005; PIERSON;
SKOCPOL, 2006); c) Mobilizacdo de poder (KORPI, 2006 [1981]; ESPING-
ANDERSEN, 1985) que se desenvolve na perspectiva do paradigmas de bem-estar
(ESPING-ANDERSEN, 1991; HUBER; STEPHENS, 2001). Crucial sera, também, a
exposicao das teorias sobre o Retrenchment que remete aos mecanismos de mudancas e
retracdo dos welfare states (BONOLI, 2006; ESPING-ANDERSEN, 1999; PIERSON,
P., 1994, 1996)

Iniciaremos o segundo capitulo com a periodizacdo do desenvolvimento dos
welfare states latino-americanos. Identificamos igualmente cinco fases chaves: 1) pré-
historia; 2) origem regimes de bem-estar latino-americanos (1920-1944); 3) periodo de
expansao (1945-1979); 4) periodo das reformas estruturais (1980-2000); 5) o novo
milénio ou periodo da Onda Rosa (2000-).

Feito isso, entdo, apresentaremos as principais teorias sobre o desenvolvimento
do welfare state na América Latina, entre 1930 e 1970. Nesse interim, como assinalam
Huber e Bogliacini (2010), verifica-se a reproducdo, em certo sentido, de postulados
tedricos construidos a partir do contexto norte. Assim, primeiro analisaremos 0 peso
explicativo de varidveis econdmicas, como crescimento econdmico e globalizacdo
(SALEJ, 2013; SEGURA-UBIERGO, 2007; WIBBELS, 2006) - para, em seguida,
avaliar a importancia de varidveis politicas - democracia, forca de esquerda e
instituicdes politicas (HUBER; STEPHENS, 2012; SALEJ, 2013; SEGURA-
UBIERGO, 2007). Serdo expostas, tambem, as teorias sobre Retrenchment na regiéo,
particularmente sobre as reformas nos programas e de pensdes, discutindo a importancia
de varidveis exdgenas, como recessdo econdmica e globalizacdo (BROOKS, 2008;
KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO, 2001; WIBBELS, 2006), bem como variaveis
enddgenas, como democracia e forgas de esquerda (HAGGARD; KAUFMAN, 2008;
HUBER; STEPHENS, 2012).

Concluiremos esse capitulo, entdo, discutindo a aplicabilidade do conceito de

regimes de bem-estar ao contexto latino-americano. Preliminarmente, exploraremos 0s
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principais argumentos contrérios a essa transferéncia analitica, os quais sdo resumidos
por Draibe (2007) em dois pontos: o argumento da especificidade ou do
excepcionalismo, j& mencionado anteriormente, no qual se prega que 0s regimes de
bem-estar seriam produtos idiossincraticos dos condicionantes historicos particulares ao
continente europeu; e o argumento da insuficiéncia socioecondmica de acordo com o
qual o débil grau de desenvolvimento socioecondmico presente nos paises latino-
americanos os impediria de serem considerados como regimes de bem-estar (SOUZA,
1999; FILGUEIRA, 1997).

O terceiro capitulo se ocupara dos debates recentes desenvolvidos pelos
estudos comparados a respeito dos regimes de bem-estar na América Latina.
Atentaremos para as seguintes questdes: a) a discussao conceitual da qual se serve cada
autor; b) as dimensdes e as variaveis consideradas como relevantes na conformacao dos
regimes de bem-estar latino-americanos; ¢) o método de analise; d) o recorte temporal
pelo qual os regimes foram formados. A ideia é debater todos esses elementos
metodologicamente, no intuito de apontar as contribuicbes e os limites de cada
perspectiva tedrica. Ao mesmo tempo, tentaremos colocar os diversos estudos em
didlogo, de modo a identificar os avangos teodricos e analiticos conquistados ao longo
das diversas pesquisas comparadas, bem como proporcionar uma sistematizacdo da
literatura.

Desde ja, cabe delinear a sistematizacdo que realizamos da literatura. O primeiro
grupo de estudos enfatizam as questdes estruturais, 0s processos histéricos e a
dindmica path dependence (FILGUEIRA, 1997, 2005; BARBA, 2004, 2005;
PRIBBLE, 2011) na construcdo de suas tipologias. A segunda corrente enfatiza as
caracteristicas distintivas dos regimes de bem-estar latino-americanos em relacdo aos
regimes da OCDE, como o inacabado processo de mercantilizacdo, a permeabilidade
institucional e informalidade (GOUGH; WOOD, 2008; BARRIENTOS, 2008;
FRANZONI, 2007; MARCEL; RIVERA, 2008). A terceira corrente destaca o carater
produtivista e a existéncia de uma forte semelhanca entre os regimes asiaticos e 0s
regimes latino-americanos (DRAIBE; RIESCO, 2007, 2011; DEL VALLE, 2008, 2009;
RUDRA, 2007). Por ultimo, discutiremos os estudos cujo corte temporal analitico
abrange o novo milénio ou o periodo de ascensdo da Onda Rosa (LEVITSKY;
ROBERTS, 2011; SALEJ, 2013)

Com base nisso, finalmente, o desenho proposto é realizar uma meta-analise,

isto é, “uma analise das analises” das partes empiricas desses estudos (BURNS;
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BURNS, 2008). A ideia, entdo, é comparar as distintas formas de classificacdo e de
agrupamento de paises entre as diversas tipologias, a fim de encontrar confirmacdes e
contradicGes entre os achados de cada estudo. Nesse sentido, pretendemos nos ater as
seguintes variaveis para empreender tal comparacdo: a) o recorte temporal dos
indicadores utilizados em cada tipologia; b) as diferentes classificagdes e dimensdes
consideradas na analise (ex. Estado, Mercado e Familia); c) as diferentes opcbes de
indicadores pelas quais os autores se pautam para mensurar o conceito pilar do
paradigma dos regimes de bem-estar: a desmercantilizacéo (ex. enfoque maior sobre as
politicas educacdo e saude ou sobre os programas de pensdes). Isso permitird, por fim,
identificar contradicGes e confirmacgdes entre as tipologias formuladas em cada estudo.



1. A CONSTRUCAO DOS REGIMES DE BEM-ESTAR NA
EUROPA

Neste capitulo, versaremos a respeito do desenvolvimento histérico dos welfare
states europeus (contemplando em parte alguns paises da OCDE) em forma de
periodizacdo. A ideia é identificar, com base na literatura, as tendéncias de
desenvolvimento das politicas sociais nos diferentes contextos historicos. Em seguida,
abordaremos as principais teorias sobre o welfare state nessa regido, sejam aquelas que
reportam aos mecanismos alentadores de sua expansao, sejam aguelas concernentes aos
fatores que imputam retracdo as politicas sociais.

Antes disso, cumpre realizar uma discusséo a respeito da validade dos conceitos
de welfare state e regimes de bem-estar. Mais do que isso, explicitaremos em quais

circunstancias nos serviremos de cada um desses conceitos em nosso trabalho.

1.1 O CONCEITO DE WELFARE STATE E DE REGIMES DE BEM-ESTAR

N&o obstante seja um dos vocabulos politicos mais longevos e socialmente
populares, o conceito de welfare state suscita certa confuséo ainda nos dias hoje. A
razdo patente, em primeira instancia, reside no fato de que “Politica social e welfare
state sdo noc¢des [...] cujo conteldo varia ndo somente de nacdo para nacdo, mas,
também, no decorrer do tempo.”(NULLMEIER; KAUFMANN, 2010, p. 82). Sua
difusdo ultrapassou as fronteiras nacionais de sua origem - a Inglaterra do pds-guerra -
sendo apropriado e ressignificado em diferentes contextos sociais e culturais. Ao
mesmo tempo, a medida que os estudos a respeito desse objeto politico se
intensificaram, apos o fim da Segunda Guerra Mundial, tal conceito se aprofundara ao
serem incorporadas novas dimensdes a sua definicdo basica (AMENTA, 2003).

A edificacdo de um exame critico desse conceito, convém trazer a tona o
enguadramento analitico e metodoldgico proposto por Adcock e Collier (2001), voltado

para a mensuracio da validade® de conceitos quer em pesquisas quantitativas quer em

! Grande parte da discussdo metodoldgica contemporéanea alcancou relativo consenso de que fazer ciéncia
pressuple, sobretudo, seguir métodos e regras. Naturalmente, isso se aplicaria, também, as ciéncias
sociais, seja em pesquisas quantitativas ou qualitativas. Desse pressuposto depreende-se a nocdo de
objetividade, confiabilidade e validade. Kirk e Miller (1986, p. 20) os define assim: “Confiabilidade é o
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qualitativas. Em termos de pesquisa na grande area de ciéncias sociais, tais autores
propdem a seguinte tipologia de andlise, divida em dois grupos: os background concepts
e 0s systematized concept. O primeiro refere-se aos conceitos com extensa trajetdria
histérica e com ampla difusdo, em torno dos quais ocorre certa disputa conotativa.
Enquanto tais, eles ndo teriam validade, na acepcdo metodoldgica do termo, pois
provocam confusdo semantica e ndo permitem ser mensurados a partir de dados
empiricos. Elementos estes que dificultam sua ampla operacionalizacdo. Conceitos
dotados de validade, inversamente, seriam os “systematized concepts”, semanticamente
bem delimitados e aptos a serem traduzidos em dados empiricos. A luz dessa tipologia,
pode-se dizer que o conceito de welfare state insere-se no grupo dos background
concepts, ja que a ele convergem diferentes conotacdes. E digno de nota, porém, que
Adcock e Collier (2001) sinalizam para a possibilidade de converter um background
concept em systematized concept. Para tanto, seria necessario, antes de tudo, elencar as
diversas possibilidades de interpretacdo do referido conceito e, a partir disso, eleger, de
forma explicita, uma delas como aporte heuristico, que permita ser mensurada por meio
de indicadores. Sigamos, portanto, a sugestdo desses autores por meio de um breve
resgate histérico desse conceito, para, entdo, recortarmos a acep¢do com a qual
trabalharemos doravante.

E comum a atribuicdo ao historiador e cientista politico britanico dos anos 1930,
Sir Alfred Zimmern, o status de cunhador do termo. Ao empregéa-lo, Zimmern buscaria
explicitar a reviravolta das diretrizes do Estado britanico, outrora despético e conduzido
pela politica da forca (power state), em contraste com a feicdo democratica de direito
formatada no século XX. Em esséncia, tal historiador se valeu da oposicdo power
state/welfare state para erigir uma perspectiva normativa da historia politica britanica,
cujo enredo, traduzido para os termos atuais, ilustra mais propriamente o processo de
democratizacdo observado no pais, entre o século XIX e XX. Mais tarde, a oposi¢cdo
welfare state/power state serviu também de base, na mesma década, para balizar as
diferengas politicas entre Inglaterra (denotando o welfare state) e Alemanha nazista
(power state). O primeiro norteava-se pelas demandas politicas e sociais domésticas, ao
passo que o0 segundo expressava as suas ambicdes geopoliticas expansionistas (FLORA;
HEIDENHEIMER, 1981; KERSTENETZKY, 2012; PIERSON, C., 1998).

grau do qual os resultados sdo independentes de circunstancias acidentais da pesquisa e validade é o grau
com 0 qual os resultados sdo interpretados em um caminho certo.”. A realizagdo concomitante de
confiabilidade e validade confere & pesquisa objetividade.



Se a “real” origem do termo remonta a década 1930, ha consideravel
concordancia, por outro lado, de que sua popularidade foi algcada no pos-guerra
(ALBER, 1988; CASTLES, F. et al.,, 2010; FLORA; HEIDENHEIMER, 1981;
KERSTENETZKY, 2012; NULLMEIER; KAUFMANN, 2010), quando passou a
designar a inovadora configuracdo do Estado inglés erigido na década de 1940, cujas
bases constitutivas aliavam os principios formulados por John Keynes e William
Beveridge?. De um lado, a teoria de John Keynes representava a ruptura com os
principios da teoria econdmica ortodoxa, na medida em que admitia a falibilidade dos
mercados e, consequentemente, a necessidade de intervencdo estatal. De outro lado,
William Beveridge seria o0 autor do famoso Plano Beveridge do qual se seguiu o
estabelecimento do servico de saude publica, previdéncia e a assisténcia social nacional
(PIERSON,1998). O produto da alianca entre essas duas perspectivas foi, entdo:

1) responsabilidade estatal na manutencdo das condigcbes de vida dos
cidadaos, por meio de um conjunto de acdes em trés direcdes: regulacdo da
economia de mercado a fim de manter elevado nivel de emprego; prestacéo
plblica de servigos sociais universais, como educacdo, seguranga social,

assisténcia médica e habitacdo; e um conjunto de servigos sociais pessoais; 2)

universalidade dos servicos sociais; e 3) implantacio de uma ‘rede de
seguranga” de servigos de assisténcia (MISHRA, 1995 apud BOSCHETTI,
2003, p. 64).

Exaltado pelas NacGes Unidas no poOs-guerra, 0 sistema britanico inspirou a
inauguracdo de sistemas de seguridade social em diversos paises, incluindo asiaticos e
latino-americanos (KUHNLE; SANDER, 2010). Na esteira desse processo, ao lado do
avanco da hegemonia da lingua inglesa pelo mundo (VEIT-WILSON, 2000), o conceito
de welfare state se consolidou tanto no senso comum (ou nos discursos politicos) quanto
no linguajar académico, embora, vale sublinhar, com acepcBes frequentemente
distintas®. Como distingue Alber (1988), tal termo goza de um carater ambivalente, pois
abarca tanto um sentido descritivo quanto um slogan politico. De maneira geral, no

senso comum e nos discursos politicos prevaleceu a face do ‘“slogan politico”,

2 Marshall (1967) afirma que o welfare state britanico é equivocadamente reduzido ao plano beveridge.
Em primeiro, pois, os pilares constitutivos do welfare state — salde, educacdo e seguros — foram
administrados por trés comissoes distintas, cada qual com um plano proprio de agdo e “associadas com os
nomes de Butler, Beveridge e Bevan — um conservador, um liberal e um socialista.”. Em segundo lugar,
pois, o welfare state teria sido produto de um crescente sentimento de solidariedade na sociedade inglesa
alentado pela guerra. Entretanto, Nullmeier & Kaufmann (2010) acusam Marshall (1967) de ter
exagerado os efeitos da guerra sobre essa dimenséo de solidariedade na sociedade inglesa.

% A excegdo, por certo, s&o os Estados Unidos, onde o termo ndo vingou (NULLMEIER; KAUFMANN,
2010; SKOCPOL; AMENTA, 1986).
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fortemente associado com o regime socialdemocrata sueco®, em relacdo ao qual muitos
se identificam como norte de organizacdo politica, econémica e social, ao passo que,
para outros (em larga medida alinhados com os preceitos neoliberais), trata-se de algo
indesejavel ou um mal a ser evitado. Na area académica, por seu turno, ambas as
abordagens estdo presentes: enquanto slogan politico, o welfare state aparece mais
frequentemente nas discussdes sobre teoria da justica ou ideal de sociedade justa °; e a
face descritiva, talvez a abordagem prevalecente, fora consolidada em grande medida
pelos estudos histéricos comparativos realizados no campo das ciéncias sociais. Feita
essa distingdo, convém centrarmos nossos esforcos analiticos em torno do
desenvolvimento deste conceito no campo académico.

No campo académico, o termo apresentou trajetoria prépria, distintas acepcoes
Ihe foram atribuidas, a partir de variados vieses tedricos e metodologicos, em meio a
extensa literatura® debrucada em abordar o tema no século XX. Em uma das
formulagdes, (1) ele aparece como correlato aos paises ricos e industrializados
(FLORA, 1986; TITMUSS, 1974; WILENSKY, 1974); em outra (2), o welfare state é
entendido enquanto Estado comprometido em implementar politicas sociais - por vezes,
inclusive, a ideia de welfare state se confunde com a de politica social em si (EVANS;
SKOCPOL; RUESCHEMEYER, 1985; SKOCPOL; AMENTA, 1986); na perspectiva
neomarxista (3), trata-se de instrumento erigido pela burguesia com o intuito de
satisfazer as necessidades contemporaneas do capitalismo (GOUGH, 1979;
O’CONNOR, 1977; OFFE, 1984); reivindicando uma exegese normativa (4), a
chamada teoria da cidadania enfatiza uma dimensdo simbolica do welfare state, a
saber: enquanto representacdo do advento de um novo contrato social entre cidadaos e
Estado (CASTEL, 1998; ESPING-ANDERSEN, 1991; MARSHALL, 1967);
finalmente, cabe mencionar a vertente para a qual o rétulo de welfare state remete aos
Estados que garantem um minimo de protecdo social aos seus cidaddos (BRIGGS,
2006; WILENSKY, 1974). De fato, nédo raro é possivel perceber um deslocamento entre

* Regime marcado pelo seu caréter distributivo, universalista e pela ampla provisdo de politicas sociais.

> Aqui, encontra-se trés vertentes entre aqueles: (1) agueles que veem o regime social-democrata como
ideal (SEN, 1999; VAN PARIJS, 1997); (2) os que o enxergam como um mal a ser evitado (HAYEK,
1990; MURRAY, 2006) e a chamada terceira via (3) que busca mesclar os principios do liberalismo
econbmico com a da socialdemocracia (GIDDENS, 2006).

® para trabalhos que revisam a imensa literatura sobre o welfare state, ver: Amenta e Skocpol, (1986);
Arretche,(1995), Draibe (2007), Esping-Andersen e Hicks (2005), Faria(2007), Fiori (1997) e Myles e

Quadagno (2002).
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trés ou duas das acepgOes citadas acima, em um mesmo estudo. Este € o caso, por
exemplo, do trabalho classico de Wilensky (1974)’.

Durante muito tempo, a formulacao de Briggs (2006) e Wilensky (1974) foi a de
forma mais recorrente adotada entre os cientistas sociais (ESPING-ANDERSEN, 1991).
H4, inclusive, quem reivindique, para os dias atuais, a retomada desse conceito (VEIT-
WILSON, 2000), mas com algumas reformulagdes. O problema imanente a essa
proposta, contudo, da-se uma vez que ela pressupde a definicdo do que seria um
“minimo necessario” a todos os individuos, ela mesma padecedora de outras
problemaéticas. Afinal de contas, ndo existe uma Unica defini¢do objetiva e universal de
“minimo necessario”, mas, antes, seu sentido é modelado pelo contexto histérico e
cultural que a circunscreve. Ainda que o carater contextual seja controlado, é preciso
pontuar que existem diferentes propostas de mensuracdo, o que torna tal conceito, ao
fim e ao cabo, ele mesmo uma polémica a parte (Cf. LADERCHI et al. 2003; SEN,
1999).

Nas ultimas décadas, entretanto, ganhou notdvel projecdo as vertentes de
analises comparadas e de analises historicas comparadas (AMENTA, 2003; DRAIBE,
2007). A refinada preocupagdo metodoldgica, assim como a formulagdo de postulados
fundamentados em dados empiricos, lhes conferiu, por assim dizer, um status
hegemdnico neste campo de estudos. Nessa vertente, os trabalhos de Polanyi (1980)2 e
Rimlinger (1971) mostram-se capitais para a interpretacdo histérica do que o welfare
state representou para a sociedade ocidental. Ambos os trabalhos assumem que essa
nova organizacdo politica seria produto da crise paradigméatica do liberalismo
econbmico, hegeménico no século XIX, e a consequente reformatacdo ontoldgica
ocorrida na transicdo entre o final deste século XIX e o inicio do século XX na Europa.

Trataremos dos mecanismos sociais e historicos agentes desta crise em
pormenores no topico seguinte. Por ora, vale registrar as caracteristicas salientes

concernentes ao que os referidos autores denominaram de paradigma liberal.

" O trabalho de Wilensky (1975, p.1) inicia-se com a defini¢io classica: “A esséncia do welfare state
reside na protecdo oferecida pelo governo de padrées minimos em termos de renda, alimentacdo, salde,
habitacdo e educacéo, garantidos para todos os cidaddos como direitos politicos, ndo como caridade.”.
Apesar disso, 0 autor nitidamente guia sua discussdo a partir dos paises industrializados. N&o por acaso,
suas regressdes apontam para a industrializagdo como variavel de maior peso explicativo do surgimento
do welfare state.

8 A rigor, o trabalho de Polanyi (1980) nio se enquadra dentro do que se concebe enquanto estudos
histéricos comparativos, na medida em que se debruga, em larga medida, em analisar a historia inglesa.
Contudo, a interpretagdo arquitetada por Polanyi (1980) ao processo de transi¢do de paradigmas do século
XIX para o século XX exerce grande influéncia nos estudos contemporaneos.
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Essencialmente, regeram esse paradigma os preceitos pilares do liberalismo econémico,
fundado por Adam Smith, cujo axioma central radica no conceito de mercados
autorregulaveis e naturalmente tendentes ao equilibrio. Esse axioma sugere que a
conquista da prosperidade material basta apartar ao maximo a atuacdo do Estado sobre
as transacdes econdémicas, mantendo o que ficou conhecido historicamente como livre
mercado (POLANYI, 1980). A perspectiva smithiana subsidiou, por sua vez, a
formatacéo do Estado liberal cuja atuacdo passou a se resignar a protecao dos cidadaos
de invasdes estrangeiras e da violéncia e criminalidade doméstica, ao mesmo tempo
engajando-se na administracdo da infraestrutura a fim de promover a modernizagéo e o
desenvolvimento econdmico (FLORA, 1986; KUHNLE; SANDER, 2010).

Além disso, a ordem liberal norteava-se por uma visdo especifica a respeito dos
problemas sociais, tais quais a indigéncia e a pobreza. Ambos eram interpretados como
questdes de foro individual; isto é, a responsabilidade era dos homens livres que, por
indoléncia, se encontravam nessa situacdo: os vagabundos. Consoante com o principio
de mercado autoregulavel, a ortodoxia econémica acreditava que a intervencdo publica
sobre tais aspectos contaminaria o livre mercado, comprometendo a prosperidade
material. Com efeito, a protecdo social era desempenhada, em grande medida, por
instituicdes religiosas guiadas pelo principio da caridade (CASTEL, 1998; KUHNLE;
SANDER, 2010; POLANY]1, 1980; RIMLINGER, 1971).

Contudo, diante do latente agravamento do problema da pobreza e da indigéncia,
acarretadas pela “fé cega” no mecanismo de autorregulagdo do mercado, o paradigma
liberal desemboca numa crise arrebatadora, ao final do século XIX. A partir dai, a
pobreza e a indigéncia passaram a ser vistas como problemas coletivos, em vez de
individuais, suscitando intervencéo estatal sobre eles. Na esteira do processo do que De
Swaan (1988) denominou de “coletiviza¢do dos riscos sociais”, instaura-se, assim, um
novo paradigma que prevé a responsabilizagdo do poder publico sobre determinados
problemas sociais, a partir do qual surgem os denominados sistemas de protecdo social.

Nas palavras de Kuhnle e Sander (2010, p. 64, tradugéo livre):

A seguridade social [social insurance] e o seguro social [social security]
vieram encarnar uma concepg¢do inteiramente nova de protecdo social na
histéria dos Estados nagles. [...] Agora, com o desenvolvimento da
seguridade social [social insurance], o Estado passou a se envolver na
protecdo numa escala sem precedentes, lidando com varias categorias de
inseguridade econbmica e provendo servigos e renda sobre a base dos direitos
individuais (Marshal 1964a). A seguridade social foi o elemento cerne da
emergéncia de um novo papel do Estadol...].
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E nesse processo, entdo, que a tradicdo histérico-comparativa® identifica a
ascensdo dos welfare states. Essa constatacdo fundamenta um novo entendimento do
fendmeno, qual seja, a de que o Estado de bem-estar passa a ser definido em oposicéo
ao Estado liberal do século XIX (FLORA, 1986; PIERSON, C., 1998). Se a atua¢do do
Estado liberal resignava-se as dimensfes citadas anteriormente, o welfare state, por
seu turno, simboliza o surgimento dos sistemas de protecao social a partir dos primeiros
programas de seguro e pensbes (KUHNLE; SANDER, 2010), a responsabilizacdo
coletiva pelos riscos sociais (DE SWAAN, 1988), o comprometimento estatal sobre os
problemas sociais (KERSTENETZKY, 2012), a provisdo de educacdo e saude publica
(MARSHALL, 1967), e, finalmente, a mudanca da forma de legitimidade do Estado
nacional - da base estritamente na forca para a politica social (FLORA; ALBER, 1981).

Com efeito, na perspectiva comparativa, 0 conceito de welfare state deixa de
aludir tdo somente ao aparato estatal keynesiano-beveridgiano engendrado na Inglaterra,
mas se reveste de contornos mais genéricos, referindo-se a Estados com graus distintos
de desenvolvimento e modelos de protecdo social. Dai porque diferentes arranjos
estatais como o Etat-Providence®® francés e o Sozialstaat' alemao, por exemplo, desde
entdo sdo traduzidos como welfare states'?: afinal de contas, ambas as expressdes

demarcam, ainda que por processos histéricos e politicos diferentes, o advento do

® Draibe (2007) afirma que a primeira geragdo de estudos comparativos foi inaugurada por Titmuss (1958)
seguida por Marshall (1967), Briggs (1961), Rimlinger (1971), Heclo (1974) e Wilensky (1975). A
segunda geragdo seria os trabalhos de Flora (1986), Flora e Heidenheimer (1986), Alber (1986); Ferrers
(1984) e Ascoli (1984). A essa lista Amenta (2003) acrescenta os trabalhos de Collier e Messick (1975),
John Stephens (1979) e Skocpol (1992).

10 Castel (1998) mostra-se contrario ao emprego do termo Etat-Providence (Estado Providéncia), pois
este teria sido cunhado pelos detratores da intervengdo publica, iniciada na Franca, no final do século
XIX. Tratar-se-ia de um termo pejorativo, com o qual tais detratores visavam criticar tais intervengdes ao
acusa-las de assistencialistas e manipuladoras, sugerindo uma relagéo de dominag&o do Estado, ator ativo,
sobre os trabalhadores, atores passivos. Na opinido de Castel (1998), entretanto, esse conceito omite a
dimensdo reciproca constituida entre Estado e trabalhadores, a partir da légica dos direitos e deveres,
assim como o papel crucial que o movimento operario desempenhou no processo de construcdo dessa
nova forma de Estado. Por essa razdo, o autor se declara adepto do termo Estado social.

1 Flora e Heidenheimer (1981) afirmam que o emprego do conceito Wohlfahrstaat — traducdo direta de
welfare state - figurava um sentido estritamente burocratico, mais especificamente no que se refere ao
desenvolvimento do aparato estatal enquanto meio de atingir objetivos politicos, unificacdo nacional e
dominio social, perseguidos por Guilherme Il. Por essa razdo, o termo seria utilizado quase de forma
exclusivida pelas liderancas politicas prussianas. Mais do que isso, como assinala Alber (1988) o termo
Wohlfahrstaat carregava um sentido negativo, ao passo que de Sozialpolitik — tradugdo direta de politica
social — denotava o sistema de prote¢do social junto com a legislacdo trabalhista, sustentando um sentido
positivo.

12'E digno de nota que essa tradugdo se da em larga medida no mundo académico anglo-saxdo. Boschetti
(2003) pontua que na literatura francesa, o welfare state — identificado como fenbmeno exclusivamente
inglés — raramente se confunde com o Etat-Providence.
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compromisso publico sobre a prote¢do social, iniciados com 0s primeiros programas de
seguros e pensdes, assim como a politica de educacéo e saude publica.

Quanto a validade e as formas de mensuracdo deste conceito, trata-se de um
quesito que ainda suscita extensos debates (Cf. CLASEL; SIEGEL, 2008). Em parte,
isso se deve as diferentes abordagens analiticas e disciplinares e, de outra parte,
relaciona-se ao fato de que a maneira de se mensurar o welfare state se modifica
conforme o periodo historico sobre o qual a analise repousa. Mas, de maneira geral, 0s
principais indicadores utilizados para analisar o welfare state sdo o montante de gasto
social em propor¢do com o PIB ou com o gasto publico total (ambos de preferéncia de
forma desagregada) e o nivel de cobertura dos principais programas sociais (politica de
educacdo, saude, programas de seguro e pensoes).

Mais recentemente, contudo, difundiu-se nesse campo de pesquisa um novo
aporte conceitual, desenvolvido por Esping-Andersen (1991, 1995) cujo mote
interpretativo reporta a teoria de Marshall (1967). Nessa perspectiva, o advento do
welfare state teria representado o estabelecimento de um novo contrato social entre
Estado e sociedade mediado pela nocdo de cidadania social. A essa formulacéo Esping-
Andersen (1991) acrescenta que a cidadania social se desdobra do conceito de direitos
socais amparados em instrumentos legais inviolaveis e responsaveis pelo que ele
denomina de efeito da desmercantilizagéo dos individuos, ocorrido “quando a prestagido
de um servico € vista como uma questao de direito ou quando uma pessoa pode manter-
se sem depender do mercado” (1991, p. 102). Trata-se de um marco nos estudos
comparados na area, uma vez que rompeu com as perspectivas que percebiam o welfare
state como fendBmeno monolitico, tanto mais, pois, reconheceu a diferenca entre a gama
de direitos sociais garantidos em cada contexto. No intuito de balizar tais diferencas, o
autor sugere o conceito regimes de bem-estar, no lugar de Estado de Bem-Estar, cuja
mensuracao se da por meio de dados empiricos sobre a gama de provisdo de direitos
sociais garantidos em cada contexto (STEPHENS, 2010)*. Ao mesmo tempo, a
transformacéo para o conceito de regimes de bem-estar propde uma descentralizagdo
analitica, que até entdo recaia sobre o Estado, para enfatizar como as diferentes
dindmicas relacionais entre Estado, mercado e familia produzem distintos padrdes de

bem-estar.

13 Stephens (2010) afirma que a base de dados na qual Esping-Andersen se pauta é Social Citizenship
Indicators Programme (SCIP) sobre os paises da OCDE, construido pelo proprio Esping-Andersen em
parceria com Walter Korpi. Os direitos sociais analisados nesse programa sdo: “seguro-desemprego,
auxilio-doenca, seguro de invalidez, pensdes e prestacfes familiares”.
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Finalmente, é preciso pontuar que pretendemos, no presente trabalho, apoiar-nos
sobre o conceito de regimes de bem-estar como ferramenta analitica durante a tarefa
que serd consumada, particularmente, no terceiro capitulo. Nao sera possivel, entretanto,
a utilizacao desse conceito em dois momentos: primeiro, quando discutirmos as diversas
teorias do welfare state, até porque, o conceito de regimes de bem-estar reporta-se a um
enquadramento tedrico especifico em meio a tantos outros; segundo, quando
apresentarmos uma analise histdrica de desenvolvimento das politicas sociais. A rigor,
um estudo histdrico calcado no conceito de regimes de bem-estar implicaria numa
andlise capaz de captar, de forma conjugada, as mudancas ocorridas nos trés niveis de
analise subjacentes a este conceito: Estado, Mercado e familia. O fato é que
desconhecemos qualquer estudo histérico que cumpra com tais requisitos, mas sendo
enfocam o desenvolvimento da protecdo social e, portanto, repousam a analise
fundamentalmente sobre as politicas de educacdo, salde, aos programas de seguro € as
politicas de regulacdo do mercado de trabalho. Por todas essas razdes, portanto,
adotaremos o conceito de welfare state, nos dois momentos mencionados, como

correlato a protecdo social.

1.2 AHISTORIA DO WELFARE STATE EUROPEU

E recorrente se deparar na literatura com o axioma de que “o moderno welfare
state € uma invencdo europeia — da mesma forma que o Estado nacdo, a democracia de
massa e o capitalismo industrial.”(FLORA, 1986, p. XII). A prop6sito, no recém
lancado Handbook of welfare state, essa concep¢do € uma vez mais corroborada por
Castles et al (2010). Que o welfare state beveridgiano-keynesiano inglés ou o modelo
sueco — a sua versdo maxima nos termos de Kerstenetzky (2012) — sdo invenges
europeias, ndo ha davidas. Como posto no tdpico anterior, contudo, o conceito de
welfare state, na tradigdo historica comparativa, remete-se ao surgimento dos sistemas
de protecdo social e ao aprofundamento do comprometimento publico em torno dos
riscos sociais, em meio a transicdo do século XIX para o século XX. Sob esse anglo, é
inexplicavel que tal fendmeno politico continue sendo compreendido como invencao
europeia, tanto mais, pois, ha ampla gama de evidéncias sobre a preconizacdo da
legislacdo trabalhista na Australia e Nova Zelandia (HUBER; STEPHENS, 2001) e de
programas de seguro e pensdes na Argentina e no Uruguai (HAGGARD; KAUFMAN,
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2008; MESA-LAGO, 1985), como veremos no capitulo a seguir. Seja como for, foi com
base nos casos europeus que os estudos sobre o welfare state se iniciaram, o que torna
conveniente iniciar nossa analise historica a partir deles.

Subjacente a qualquer delineamento historico acerca de um fenémeno social ou
politico reside, a rigor, uma teoria explanatoria que atribui peso causal a determinadas
variaveis, em detrimento de outras, que se imprimem como nexo entre os fatos no
desencadeamento da narrativa. Em relacdo aos welfare states europeus, enquanto
objetos de estudos, a tarefa de Ihes tracar uma narrativa histérica univoca se depara com
a variedade de construtos tedricos explicativos e perspectivas metodoldgicas. Neste
interim, realca-se, especialmente, o contraste entre as periodizacdes*‘delineadas no
campo dos estudos historiogréaficos, logrados por historiadores, frente as periodizacdes
tracadas pelos estudos histdricos comparativos, presentes no campo da Ciéncia Politica,
acerca do tema (NULLMEIER; KAUFMANN, 2010). Elucidemos em que cada um
desses métodos consiste.

O método comparado €, em esséncia, uma forma de controle (SARTORI, 1970):
verifica-se determinadas hipoOteses por meio da analise de diversos fendmenos do
mesmo género, espécie e do mesmo nivel de andlise de varidveis (PRZEWORSKI;
TEUNE, 1970), buscando identificar, entre eles, a presenca de caracteristicas constantes
ou variacdes que permitam construir inferéncias causais. O método histérico comparado
se dd quando a andlise comparativa € empregada para compreender processos e
trajetorias histdricas, a titulo de explicar diferencas ou padrfes entre importantes
eventos historicos, pautados pela légica da causalidade, e que possam ser aplicados a
outros casos (AMENTA, 2003). Além disso, ndo se restringe a nenhuma vertente
tedrica, tampouco a alguma aspiracdo qualitativa ou quantitativa. Difere-se da
historiografia, porque busca entender a causalidade entre pequenos processos e
desvendar algumas questGes em meio a contextos histéricos, enquanto os historiadores
buscam compreender tais contextos como um todo (MAHONEY; RUESCHEMEYER,
2003).

4 Conforme Nullmeier e Kaufmann (2010, p. 83, tradugdo livre): “Periodiza¢des sdo interpretagdes da
historia vinculadas a um numero de assungdes criticas. Para distinguir periodos ou épocas, eles demarcam
o inicio de algo novo ou diferente, o cruzamento dos limiares, as descontinuidades e rupturas dos
processos historicos e desenvolvimentos”.

17



Isso posto, comparemos, entdo, as periodizacBes™realizadas a respeito do
welfare state nas duas abordagens. Conforme Flora e Heidenheimer (1981), grande
parte da historiografia acerca do welfare state fora produzida por historiadores
britanicos que, por sua vez, centraram-se suas analises sobre o desenvolvimento desse
fendmeno politico na Inglaterra. Ora, embora o caso inglés seja de fato emblematico,
incorre-se, entretanto, num equivoco pressupor que nele condensa-se toda a
complexidade das variadas trajetorias europeias. A proposito das periodizacoes,
Nullmeier e Kaufmann (2010, p. 83) assinalam que o quadro interpretativo desenhado
pelos estudos historiograficos norteia-se por meio de dois grandes periodos: “o longo
século XIX (aproximadamente de 1770 a 1914/18) e o curto século XX (1914/18 a
1989/91)”, demarcados a partir de “eventos chave (as revolugdes americana e francesa,
a Primeira Guerra Mundial, o fim do socialismo); e as mudancas culturais, sociais e
politicas indicados por estes eventos”. Para os estudiosos que se servem do método
historico-comparativo, por contraste, ambos os periodos realcados — 1770 a 1914/18 e
1914/18 a 1989/91- ndo expressam grandes peculiaridades do ponto de vista do
desenvolvimento historico dos Estados de Bem-estar. Quanto a essa disjuncdo exegética
muito se defende que, nessa seara, 0s estudos histéricos-comparativos gozam de maior
objetividade®, porquanto se abastecem amplamente de dados empiricos (AMENTA,
2003; NULLMEIER; KAUFMANN, 2010)"".

Dentro desse campo de estudos, as primeiras periodizagdes mais amplas*®sobre o
desenvolvimento histérico dos welfare states foram realizadas por Flora e Alber (1981).
Muito influenciado por estes advém o trabalho de Christopher Pierson (1998), o qual,
nesse quesito, talvez obtenha o mais notavel respaldo na literatura contemporanea.
Ainda assim, ndo se pode desconsiderar as limitacbes que Ihes sdo inerentes, entre as

quais, como atentam Nullmeier e Kaufmann (2010), sobressai o excessivo enfoque

15 Segundo Mahoney e Rueschemeyer (2003), os estudos histéricos comparativos se diferem, também, da
sociologia histdrica e do institucionalismo histérico. Quanto ao primeiro, embora compartilhe de muitos
postulados em termos de métodos, a sociologia histérica se vincula as tradi¢des interpretativas a priori —
tal como o pés-modernismo — que estudos histéricos comparados se recusam a fazer. Quanto ao segundo,
embora se sirva da analise histérica, nem sempre se engaja em sistematizar comparagdes.

1% Aqui o termo objetividade é empregado em sua acep¢io metodolégica e, uma vez mais, remete ao
trabalho de Kirk e Miller (1986).

" Amenta (2003), por exemplo, afirma que os estudos sobre o welfare state e politicas sociais
consolidaram-se como uma das areas de pesquisas mais prosperas e desenvolvidas, dentro da Ciéncia
Politica, em funcédo de sua vasta produgao cientifica, a luz da qual se alentou um substantivo embate entre
argumentos e inferéncias. Vasta producdo esta que apresenta uma rica combinagdo de pesquisas
qualitativas e quantitativas, tanto mais tem desenvolvido pesquisas a partir de novas abordagens
metodologicas. Tudo isso tem munido essa area com uma gama robusta de achados empiricos, sobre os
quais as principais formulagdes tedricas contemporaneas na area tem se ancorado.

¥ Refiro-me aqui aos trabalhos que analisaram a Europa como um todo, ndo somente alguns paises.
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conferido ao avango do gasto publico em propor¢do com o PIB, critério de mensuragao
de cujas fraquezas Esping-Andersen jé tratou amplamente (1991)".

A periodizacdo de Pierson (1998) se divide em: 1) nascimento do welfare state
(1880-1914); 2) periodo de consolidacdo e desenvolvimento (1918-1940); 3) Era de
Ouro (1945-1975) e, por fim, 4) o periodo de retracdo (p6s-1975). De saida, a essa
matriz acrescentamos um periodo destinado a pré-histéria do welfare state. A
pertinéncia desse periodo ja foi largamente assinalada na literatura (ALBER, 1988;
ESPING-ANDERSEN; HICKS, 2005; FLORA, 1986; KUHNLE; SANDER, 2010),
com destaque para a andlise estabelecida por Rimlinger (1971) que o divide em duas
fases: sendo a primeira denominada de “periodo das Leis dos Pobres”, em que surgem
“as velhas ou as primeiras leis dos pobres” e cuja abrangéncia temporal engloba o
século XVI até o final do século XVIII; enquanto que o segundo periodo seria o da (2)

1”2 referente ao século XVIII.

“ruptura libera

N&o obstante existam inlimeras alternativas de periodizacdes®' ao trabalho de
Pierson (1998), também é verdade que, quaisquer que sejam o enfoque delas,
inexoravelmente padecem de entraves e lacunas. Como bem pontua Pierson (1998):
dificilmente se construird uma ampla periodizacdo desprovida de limitacdes e que goze
de unanimidade. Some-se a isso que 0 montante de gasto social se reveste de grande
importancia analitica , sobretudo no que tange as primeiras fases de desenvolvimento do
welfare state,. E, pois, bastante indicativo quando os paises europeus saem do patamar
nulo de gasto para destinar 3% em propor¢cdo com o PIB e, mais tarde, ultrapassar 0s
5%. Em todo caso, feitas essas ressalvas, cabe dizer que adotaremos como estratégia
expositiva a periodizacdo de Pierson (1998), incrementando-lhe ora interpretacdes, ora

informac@es apresentadas por outros estudos.

9 Para Esping-Andersen (1991), a definicio pautada pelo montante de gasto é problematica, pois
desconsidera a forma pela qual os recursos sio alocados. O autor cita o exemplo da Austria cuja
consideravel propor¢do dos gastos sociais destina-se a beneficios de funcionarios publicos privilegiada,
pratica totalmente distinta da concepgao de direitos sociais.

0 Traducdo livre de Liberal break.

?! Sobre uma reviséo dessas periodizagdes ver: Nullmeier e Kaufman (2010).
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1.2.1 A pré-historia do welfare state

Um enquadramento® habitualmente adotado para ilustrar o processo histérico e
social que deu margem ao advento do welfare state, na Europa, centra-se sobre a anélise
da transformacdo dos padrdes de administracdo dos riscos sociais ao longo da histéria.
Embora toda historia contada se baseie em recortes dos fatos, cremos que, no caso em
questdo, ha excessiva énfase inconsciente ou ndo sobre o lado benévolo do
desenvolvimento historico do welfare state. Talvez, o enquadramento proposto pelo
neomarxista lan Gough (1979) seja 0 mais completo apresentado até entdo, qual seja: o
welfare state como fendmeno contraditério que permitiu, de fato, melhorar o bem-estar
social, protegendo os individuos frente as perversidades “do jogo cego das forgas de
mercado”(1979, p. 12), mas que, em contrapartida, implicou no crescente controle das
pessoas, seja para adaptad-las as exigéncias da economia capitalista seja para forjar o
Estado Nacional. Para fazer jus a esse enquadramento, convém iniciar nossa
reconstrucdo histdrica a partir do periodo feudal.

Do ponto de vista das relagdes de trabalho, vigorava nessa época um vinculo de
tutela e serviddo delineadas por meio do sistema de corveias, entre suserano e vassalo.
Em troca da protecdo fornecida pelo suserano, o vassalo oferecia seu trabalho nas terras
(CASTEL, 1998). Apesar disso, afirma Marx (2013), parte razoavel do tempo de
trabalho do camponés era reservada ao cultivo de suas proprias terras, as chamadas
terras comunais, cuja existéncia persistiu mesmo com a dissolucdo do feudalismo.

Do ponto de vista das formas de protecao social e gestdo de riscos, Castel (1998)
nos conta que inicialmente estas se davam em nivel local, ndo necessariamente mediada
por instituicdes especificas, operava sendo por meio de uma rede de dependéncia mutua,
construida sobre o manto dos vinculos familiares, de trabalho ou vizinhanga. Assim,
orfaos, invalidos e indigentes eram socorridos por forca de uma solidariedade
espontanea, seja ela familiar ou comunal. Ao mesmo tempo, a caridade sempre foi
concebida como um dever cristdo, ficando a cargo da Igreja Catdlica assistir os pobres
nas paréquias e nos monastérios locais. Ndo se pode esquecer, ainda, do papel

desempenhado pelas guildas e as corporag¢fes de oficio enquanto importantes espagos

2 Como Flora e e Heidenheimer (1981) mencionam, ha diferentes enquadramentos historicos como
aquele dados por Foucault e Giddens. O primeiro enfatizando o desenvolvimento das relagdes de poder e,
o segundo, enfatizando o desenvolvimento da modernidade.
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de solidariedade entre artesdos, nas cidades medievais, quer do ponto de vista da
producdo quer do ponto de vista da protecdo social.

Reportemos, nesse ponto, a primeira fase da pré-histéria do welfare state,
denominada por Rimlinger (1971) de Leis dos pobres. A caracteristica marcante dessa
da fase assenta na ascensdo dos primeiros Estados nacionais — ex: Franga, Espanha,
Portugal e Inglaterra — erigidos sob a égide do absolutismo e da doutrina econdémica
mercantilista. As praticas mercantilistas tinham por meta promover prosperidade
material através da incessante obsessdo por manter a balanca comercial positiva — ou
seja, exportar mais produtos do que importar — & conquista da qual a ingeréncia do
Estado nos intercambios econdmicos se revestia de importancia capital. Paralelamente,
0 projeto absolutista forjava a ideia de nacdo e exaltava uma tradicdo paternalista de
Estado, impulsionando o desenvolvimento da burocracia em territério nacional e
reproduzindo o referido padrdo de atuacdo estatal, também, sobre os problemas sociais
tais como a pobreza e a indigéncia (FLORA; ALBER, 1981). Ora, a luz desse registro
historico, autores como Kerstenetzky (2012) e Pierson (1998) atentam para o equivoco
de se tratar o surgimento do welfare state enquanto o inicio da intervencao publica sobre
os problemas sociais. Afinal de contas, o Estado mercantilista j& o fazia; porém, decerto,
por meio de estratégias radicalmente distintas das intervencbes que vieram a ser
frequentes apds o final do século XIX.

Embora seja arriscado esbocar postulados generalizantes acerca das politicas
mercantilistas europeias, Rimlinger (1971) pondera que, apesar da diversidade, elas
tinham em comum o ensejo por defender os interesses nacionais®>. A medida que o
capitalismo se desenvolve no seio do periodo mercantilista, avanca uma mentalidade
social que percebe a riqueza nacional como epifenébmeno do trabalho. Conduzida as
ultimas consequéncias, essa mentalidade passa a julgar a pobreza e a indigéncia como

inimigas dos interesses nacionais e, enquanto tais, deveriam estar sujeitas a intervencao

28 A época, um dos elementos considerados como mais importantes para tal remetia ao tamanho da
populacdo, a qual era vista como “um recurso para produzir riqueza ou mesmo como uma riqueza em
si”’(RIMLINGER, 1971, p. 14). Dessa perspectiva seguiram-se uma série de politicas para estimular o
crescimento populacional, na Franca e na Inglaterra, dentre as quais 0 autor cita a concessdo de beneficios
governamentais, ao final do século XVIII, para pais com 10 filhos vivos e para aqueles com 20 vinte
filhos vivos ou mortos. Eis a “génese”, pode-se dizer, das politicas modernas de auxilio familiar, com a
radical diferenca de que, no periodo mercantilista, as interven¢Ges estatais ndo tinham por objetivo
promover o bem-estar familiar, sendo estavam interessadas em contribuir para os interesses nacionais.
Prova disso é que seus defensores estavam conscientes de que o resultado dessas politicas populacionais
acarretariam aumento da pobreza. Esta, no entanto, ndo era vista como um problema, mas, antes, um meio
para o crescimento populacional; dai se formata a doutrina econdémica conhecida como “utilidade da
pobreza”, defendida por Mandeville.
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do Estado. Em vez de uma questdo local, tal qual se dava na idade média, a pobreza se
converte, entdo, num problema nacional. A titulo de ilustracdo, Kuhnle e Sander (2010)
mencionam o “Act for the Relief of the Poor” de 1601 estabelecedor de um sistema
nacional de auxilio (a ser administrado pelas paréquias) as criancas destituidas, aos
descapacitados e enfermos, aos desempregados e sem ocupagdo profissional®* na
Inglaterra elisabetiana. Nessa mesma direcdo caminhou a politica prussiana por meio da
“Landrecht” de 1794 que institucionalizou o modus operandi paternalista do Estado
para com o0s pobres. Mas Rimlinger (1971) sublinha que, acima de tudo, o
enquadramento politico estatal conferido ao problema da pobreza era expressamente a
repressdo. Eis, entdo, um elemento fundamental que o distingue das intervencoes
publicas modernas.

E na segunda metade do século XVIII, mais especificamente em 1830
(POLANYI, 1980), que se da inicio a uma transformacdo profunda na sociedade
europeia e dard cabo ao que Rimlinger (1971) denomina de Ruptura liberal. Do ponto
de vista ontologico e normativo, com a irrupcdo das Revolucdes americana e francesa, a
par do colapso sucessivo de regimes absolutistas na Europa, ocorre, por sua vez, uma
ampla difusdo dos ideais iluministas e do liberalismo econdmico, fato que recrudesce o
debate sobre direitos e liberdades individuais. Se antes a retorica politica girava em
torno do Estado e dos interesses nacionais, agora, por sua vez, o livre mercado e a
liberdade dos individuos figuram no palco central do debate politico e normativo da
época. Do engodo do mercado espontaneo prospero se formata a concepgdo de Estado
liberal, conforme a méxima de que o mercado € o ambito da liberdade e da
prosperidade, ao passo que qualquer intervencédo estatal na vida social é associada com
0 ancien régime (CASTEL, 1998; POLANYI, 1980; RIMLINGER, 1971). Conhecido
por delinear uma das interpretacdes mais refinadas desse periodo, Polanyi (1980, p. 51)

afirma:

Animada por uma fé emocional na espontaneidade, a atitude de senso comum
em relacdo a mudanca foi substituida por uma pronta aceitacdo mistica das
consequéncias sociais do progresso econdmico, quaisquer que elas fossem.
As verdades elementares da ciéncia politica e da arte de governar foram
primeiro desacreditadas, e depois esquecidas. Ndo é preciso entrar em
mindcias para compreender que um processo de mudancga ndo-dirigida, cujo
ritmo é considerado muito apressado, deveria ser contido, se possivel, para
salvaguardar o bem-estar da comunidade. Essas verdades elementares da arte
de governar tradicional, que muitas vezes refletiam os ensinamentos de uma
filosofia social herdada dos antepassados, foram apagadas do pensamento dos

? Traduco livre.
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mestres do século dezenove pela a¢do corrosiva de um utilitarismo, aliado a
uma confianga ndo-critica nas alegadas propriedades auto-curativas de um
crescimento inconsciente.

Em face do advento do capitalismo industrial, a sociedade europeia passa por
uma restruturacdo radical. Embora o rebento do capitalismo industrial seja
frequentemente associado com as cidades, Marx (2013) ja demonstrava a importancia
das transformacdes ocorridas no campo, entre o século XV e XVI, para o
desenvolvimento desse modo de producdo. A politica de cercamentos, o processo de
expropriagdo de terras — incluindo as terras comunais — e a conversao de terras araveis
em pastagens, promovidas pelo Estado, serviram como motores de expulsdo dos
camponeses para as cidades (MARX, 2013; POLANY!, 1980)%, dissolvendo as formas
tradicionais de solidariedade — na acepcéo durkheiminiana do termo (ALBER, 1988;
FLORA; HEIDENHEIMER, 1981). Eis o processo ao qual Polanyi (1980) batiza de
“duplo movimento do sistema capitalista” que Se reporta a expansao industrial e ao
enriquecimento das classes mais altas, de um lado, e a destruicdo das formas
tradicionais de gestdo de riscos dos pobres e camponeses, de outro?.

Desses movimentos derivaram um amplo e rapido processo de urbanizacéo,
transicdo demografica, crescimento sem precedentes de produtividade, transformacéo
estrutural na sociedade de trabalho e crescente vulnerabilidade do trabalhador, os quais
passam a moldar os conflitos sociais subsequentes (FLORA, 1986). Ocorre o que Marx
(2013) — e depois ¢ apropriado por Polanyi (1980) - chama de mercantilizacdo da forca
de trabalho: despojado de sua producao autbnoma e, por conseguinte, sem a capacidade
de vender sua mercadoria no mercado, resta aos trabalhadores colocarem a venda a sua
propria forga de trabalho, ou seja, tornam-se eles mesmos uma mercadoria. Submetidos
a flutuacdo de ofertas de empregos na industria, os trabalhadores passaram a estar
vulneraveis a um fendmeno, como assinala Briggs (2006 [1961]), essencialmente

2 Além disso, Marx (2013) vai dizer que, em meio a esse processo, surgem os arrendatarios rurais os
quais, mais tarde, dariam origem aos capitalistas urbanos. E digno de nota, ainda, que o proprio Polanyi
(1980) se reporta a esse periodo de tenaz intervengdo estatal — com énfase sobre o governo dos Tudors na
Inglaterra — para demonstrar que a tese do desenvolvimento econdmico espontineo, sustentada pelos
historiadores liberais do século XIX, era fundamentalmente equivocada.

% Nas palavras de Polanyi (1980, p. 52): “Os cercamentos foram chamados, de forma adequada, de
revolugdo dos ricos contra os pobres. Os senhores e nobres estavam perturbando a ordem social,
destruindo as leis e costumes tradicionais, as vezes pela violéncia, as vezes por pressdo e intimidagao.
Eles literalmente roubavam o pobre na sua parcela de terras comuns, demolindo casas que até entdo, por
forca de antigos costumes, os pobres consideravam como suas e de seus herdeiros. O tecido social estava
sendo destruido; aldeias abandonadas e ruinas de moradias humanas testemunhavam a ferocidade da
revolucdo, transformando seu solo sobrecarregado em poeira, atormentando seu povo e transformando-o
de homens e mulheres decentes numa malta de mendigos e ladrdes.”.
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moderno: o desemprego. Uma vez que, pela ética liberal, a pobreza e o desemprego
eram interpretados como um problema de foro individual - isto é, a responsabilidade era
dos homens livres que, por indoléncia, se encontravam nessa situacéo: os vagabundos —
e a ortodoxia econémica acreditava que a intervencdo publica sobre essa questdo
contaminaria o livre mercado, logo, coube as instituicdes religiosas exercerem grande
parte da prote¢do social a época.

Concomitante a explosdo do trabalho assalariado, o contexto de Revolucao
Industrial testemunhou o agravamento da pobreza e do desemprego. A instabilidade dos
empregos, a remuneracédo suficiente apenas para a subsisténcia, as condi¢6es insalubres
de trabalho, o sistema tributério fortemente regressivo (MARX, 2013)%', redundaram
num fendmeno social a cuja qualificacdo ultrapassava o que até entdo era entendido, na
Europa, como pobreza. Tratava-se, agora, de pauperismo, reportando-se ao carater
sisttmico da miséria, ao processo de degradacdo moral dos individuos, a ampliacdo
vertiginosa da violéncia e da criminalidade. Em circunstancias tais, as ag0es de caridade
promovidas pelas instituicdes religiosas se evidenciaram, por certo, débeis para tratar o
problema (CASTEL, 1998; CASTLES, F. et al., 2010).

Os relatos de Engels (1845 apud MARX, 2013, p.318) ilustram o cataclisma
social testemunhado nesse periodo:

O sr. Broughton, county magistrate [magistrado municipal], declarou, como
presidente de uma assembleia ocorrida na Camara Municipal de Nottingham,
em 14 de janeiro de 1860, que entre a populacdo ocupada com a fabricacdo
de rendas reina um grau de sofrimento e privacdo inéditos no restante do
mundo civilizado [...]. Criangas entre 9 e 10 anos de idade sdo arrancadas de
suas camas imundas as 2, 3, 4 horas da manha e forcadas a trabalhar, para sua
mera subsisténcia, até as 10, 11, 12 horas da noite, enquanto seus membros se
atrofiam, seus corpos definham, suas faces deshotam e sua esséncia humana
se enrijece inteiramente num torpor pétreo, cuja mera visao ja € algo terrivel.
N&o nos surpreende que o sr. Mallett e outros fabricantes se manifestem em
protesto contra qualquer discussdo sobre esse assunto [...]. O sistema, tal
como o reverendo Montagu Valpy o descreveu, é de ilimitada escravidao, e
escraviddo em sentido social, fisico, moral e intelectual [...]. O que se deve
pensar de uma cidade que realiza uma assembleia publica para peticionar que
a jornada de trabalho para os homens deve ser limitada a 18 horas? [...]

" Marx aborda como o sistema tributirio regressivo foi radicalizado na Inglaterra, em fungdo do
crescimento da divida publica neste pais: “Como a divida publica se respalda nas receitas estatais, que
tém de cobrir os juros e demais pagamentos anuais etc., 0 moderno sistema tributario se converteu num
complemento necessario do sistema de empréstimos publicos. Os empréstimos capacitam o governo a
cobrir os gastos extraordindrios sem que o contribuinte o perceba de imediato, mas exigem, em
contrapartida, um aumento de impostos. Por outro lado, o aumento de impostos, causado pela acumulagao
de dividas contraidas sucessivamente, obriga o governo a recorrer sempre a novos empréstimos para
cobrir os novos gastos extraordinarios. O regime fiscal moderno, cujo eixo ¢ formado pelos impostos
sobre os meios de subsisténcia mais imprescindiveis (portanto, pelo encarecimento desses meios), traz em
si, portanto, o germe da progressao” (MARX, 2013, p. 827) .
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Protestamos contra os plantadores de algodao da Virginia e da Carolina. Mas
seria seu mercado de escravos, com todos os horrores dos agoitamentos e da
barganha pela carne humana, mais detestavel do que essa lenta imolacdo de
seres humanos que ocorre para que se fabriqguem véus e colarinhos em
beneficio dos capitalistas?”

O debate concernente as causas do pauperismo consiste num episddio a parte.
Sob o baluarte dos preceitos liberais, a Europa como um todo, rechagou a solucdo
adotada pela Inglaterra por meio da segunda leis dos pobres, de 1834%. Alias, Malthus,
influente economista inglés da época, acusava tais leis de serem responsaveis pelo
pauperismo (RIMLINGER, 1971). Dentro do repertorio de solugdes frequentemente
adotadas a época sobressairam-se as acdes sociais presididas por grandes empresarios
praticantes da economia social ou cristianismo social, construindo a protecéo patronal,
organizados em ac0es filantropicas de diversas naturezas, tais como: a formacdo de
cooperativas ou a construcdo de escolas e hospitais vinculados as fabricas®®. Essa nova
estratégia retomava, em certo sentido, o carater de tutela outrora presente nas relagdes
sociais no periodo mercantilista (CASTEL, 1998; POLANYI, 1980; RIMLINGER,
1971).

Contudo, a ldgica da protecdo paternal ndo se sustenta por muito tempo, em
reflexo de diversos motivos. Primeiro porque, a ideologia socialista se difundiu entre os
trabalhadores prometendo um futuro melhor do que as condicdes de trabalho e de vida
tuteladas. Segundo porque, tais acdes em pouco ou quase nada atenuaram o problema
do pauperismo. Terceiro porque, como ja mencionado, a influéncia das revolugdes
americana e francesa difundiu na Europa a cultura politica de direitos (KUHNLE;
SANDER, 2010; RIMLINGER, 1971). Por ultimo, a propor¢do de assalariados nos
paises europeus em processo de industrializacdo avancava fortemente, conferindo aos
trabalhadores peso politico cada vez mais forte. Conscientes disso, eles enxergaram que
poderiam conseguir muito mais do que acdes filantropicas. Greves e mobilizacdes
sociais se avigoraram e o &pice desse quadro social desembocou na Comuna de Paris™,
na Franca, em 1871. Ainda que tenham sido derrotados, o carater violento e desumano

com que o Estado frequentemente reprimiu as mobilizagdes dos trabalhadores — e, nesse

%8 A primeira lei dos pobres foi sancionada, na Inglaterra, em 1601 e, na pratica, incumbia de forma
descentralizada as paroquias locais de assistir os pobres,. A segunda lei dos pobres, sancionada em 1834,
era uma medida centralizada com atuacdo mais intensa do Estado, na sua execuc¢do (RIMLINGER, 1971).
%9 Os casos mais conhecidos sd0 o Robert Owen e Furrier.

% Embora tenha sido na Franca, o medo de experiéncias similares & Comuna se reproduzirem pela Europa
se espalhou entre os governantes europeus (RIMLINGER, 1971).
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sentido, o episédio da Comuna de Paris se firmou como um simbolo — refletiu em certa
comocdo social, ensejando o debate publico sobre as pautas trabalhistas (CASTEL,
1998)

1.2.2 A “origem” do welfare state (1880-1914)

Por trés das idiossincrasias de cada nacao, a transi¢do do final do século XIX até
a primeira guerra teve por caracteristica comum e marcante transformacdes estruturais,
em uma velocidade sem precedentes no continente europeu. A essa altura, a populagéo
cresce em 40% no continente como um todo e, nas cidades que em 1870 tinham 100 mil
habitantes, testemunhou-se a triplicacdo deste nimero em 1910. O desenvolvimento do
capitalismo industrializado e do trabalho assalariado estruturam os conflitos sociais
posteriores (FLORA, 1986). Conflitos estes que foram reforgcados a partir da concessao
da liberdade de associacdo na maioria dos paises da Europa. Elemento decisivo que
permitiu a formagdo dos sindicatos, os quais, como afirma Hick (1999), desestruturam a
balanca de forcas nas sociedades europeias, tornando-se atores de peso no desenrolar da
agenda politica da época.

Seja como for, demarcar a “origem” do welfare state em meio a esse processo €
algo problemaético, motivo pelo qual diversos autores preferem falar em decolagem
(breaktrough) deste fendmeno politico. De um lado, reconhece-se que, a despeito das
diversas teorias explicativas sobre o surgimento do Estado de bem-estar, nenhuma delas
comporta a pluralidade de experiéncias ja documentadas (KERSTENETZKY, 2012).
De outro lado, argumenta-se que o desenvolvimento da atuacédo estatal sobre 0s riscos
sociais foi gradual, de sorte que “identificar um ponto ao longo de um continuo de
expansdo da provisdo publica sobre o bem-estar como o nascimento do welfare state é
por si algo arbitrario”(PIERSON, C., 1998, p. 102, traducdo livre). Na verdade,
prossegue Pierson (1998), nem mesmo o Estado liberal vitoriano do século XIX
apartava-se totalmente de prover qualquer servico publico®. Ainda assim, certo é que,

ha claramente uma diferenga qualitativa entre uma burocracia relativamente
pequena do século XIX dedicando algumas centenas de milhares de libras a

31 pierson (1998) menciona estudos em que se relata uma série de medidas tomadas ainda no século XIX,
tal como leis de controle do trabalho fabril, municipalizagdo de servigos basicos e compensacgdes
compulsorias para trabalhadores industriais que sofreram acidentes.
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cada ano para a prestacdo de assisténcia aos pobres em relacdo a um Estado
moderno que destina massivamente quase metade das suas despesas
macicamente a prestacdo de assisténcia social (PIERSON, C., 1998, p. 103,
traducdo livre).

Dada essa diferenca qualitativa, Pierson (1998), a exemplo de Flora (1986),
orienta-se pelo que pode ser denominado de tipos ideais: de um lado, o Estado liberal
do século XIX e, do outro lado, o Estado de bem-estar do seculo XX, cujas
caracteristicas gerais ja delineamos no tépico anterior. De fato, uma série de fatores sdo
apontados como conformadores da transicdo do primeiro para o segundo, mas, no que
tange a fase identificada como origem ou decolagem (referida ao periodo entre 1880 a
1914), os elementos sobressalentes seriam: (1) a introducao do programas de seguro; (2)
a extensao da cidadania e da despauperizacdo do bem-estar publico; e (3) 0 aumento do
gasto social; (4) o aumento dos sindicatos e da mobilizagdo dos trabalhadores.

Se se incorre num erro ao pressupor uma origem do welfare state, é frequente na
literatura, a0 mesmo tempo, a men¢do ao regime bismarckiano do final do século XI1X
enquanto referéncia heuristica de preconizacdo do Estado de bem-estar na Europa®.
Bismarck instituiu o principio de seguro social controlado pelo Estado®, contributivo e
compulsério em larga escala, que cobria programas para vitimas de acidentes de
trabalho (1871), o primeiro programa para enfermos (1883), aposentadoria para idosos e
por invalidez (1889)*. Essa referéncia heuristica se da, uma vez que esse sistema
promoveu a responsabilizacdo financeira e juridica do Estado sobre determinados riscos
sociais, fora da légica paternalista caracteristica ao absolutismo, mas como uma questdo
de direito de cidadania®, promovendo uma expressa ruptura com o paradigma liberal
hegeménico a época (ALBER, 1988; FLORA; HEIDENHEIMER, 1981; KUHNLE;

SANDER, 2010). T&o relevante quanto isso € a importancia que os sistemas de seguro

%2 Embora reconhega a importancia histérica da legislagio bismarckiana, Stephens (2010) questiona, de
certa maneira, seu carater precursor, alegando que o sistema publico de educacdo adotado na Inglaterra
foi igualmente relevante para o welfare state moderno e teria precedido o sistema de seguro bismarckiano.
E, por razBes desconhecidas, tal elemento teria sido ignorado pela literatura, em geral, sobre o welfare
state. A esse respeito, permanece pertinente a observagdo de Pierson (1998) referente a impossibilidade
de demarcar com preciséo a origem do Estado de bem-estar (ver citagdo na p.10). Seja como for, a alusdo
ao regime bismarckiano continua sendo uma referéncia heuristica para analise histérica deste tema.

% Rimlinger (1971) afirma que a ideia de seguro nfo era nova. J4 era adotada entre os sindicatos e
trabalhadores. A novidade aqui, entdo, € a presenca do Estado.

% Kuhnle e Sander (2010) afirmam que a Alemanha nao foi a primeira a adotar o sistema de seguro
social. Algumas pequenas experiéncias nesse sentido ja teriam seriam realizadas, antes disso.

% Aqui, a concepgdo de cidadania difere-se daquela formulada por Marshall (1967). Trata-se da
concepgao corporativista do conceito, em que o &mbito ideal de representatividade de uma sociedade dar-
se-ia nos sindicatos e ndo nas instituices parlamentares. Dessa forma, o status de cidadania é concedido
para as pessoas inseridas no mundo do trabalho. No caso do modelo prussiano, em especial, havia
diferencas de beneficios por ocupaces e 0 sistema era expressamente meritocratico.
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social imprimiram na formatacdo dos welfare states modernos, do século XX,
especialmente entre os regimes que ficaram conhecidos como corporativistas (ESPING-
ANDERSEN, 1991). Reclama-se, em contrapartida, que influenciado por Napoledo
111%, Bismarck lancou méo das politicas sociais com a finalidade de pacificar e
controlar o movimento trabalhista. De fato, h4 uma série de evidéncias que corroboram
essa perspectiva; uma delas reside no expresso medo do chanceler prussiano de que algo
parecido com a Comuna de Paris — evento que o proprio Bismarck testemunhou — se
repetisse na Alemanha. Dai a coincidéncia de datas: 1871, como ano de eclosdo da
Comuna e de surgimento do sistema de seguro social contra acidente de trabalho na
inddstria na Prassia (RIMLINGER, 1971).

Por outro lado, certo é que tal processo foi mais complexo, na medida em que
envolveu outros atores e obstinacbes politico-estatais. Faria (2007) e Flora (1986)
mencionam, por exemplo, o crescente conflito histérico desencadeado entre Estado e
Igreja Catélica®’, desde a Reforma protestante, traduzido no confisco de propriedades da
Igreja e incorporacdo do clero a burocracia estatal, mas, acima de tudo, a
responsabilizacdo publica dos servicos de assisténcia aos pobres e aos doentes, 0s quais
tradicionalmente estiveram sob incumbéncia da Igreja. A proposito disso, afirma Flora
(1986, p. XVIII): “o conceito de provisdo publica de bem-estar esteve apto a se
desenvolver relativamente mais precocemente no Norte, a0 menos parcialmente
legitimadas pelas Igrejas protestantes.”. Ja Briggs (2006) cita a influéncia da escola
alema de economia politica, fortemente critica ao liberalismo econémico smithiano, em
razdo da pressuposicdo de leis econdmicas universais e ahistoricas, ao axioma do homo
economicus. Schmoller e Adolf Wagner, adeptos da escola alema e figuras influentes
no debate politico da época, advogaram uma série de medidas - algumas das quais
foram mais tarde adotadas por Bismarck — no sentido do Estado buscar a justica social,
progresso moral e material das classes mais baixas, revertendo o quadro impiedoso sob
0 qual estas classes estavam sendo submetidas. Por dltimo, porém n&o menos
importante, resta mencionar que as politicas sociais alemas serviram como instrumento
de centralizacdo burocréatica, com vista a consolodiar o almejado processo de unificacéo
nacional (FARIA, 2007; KUHNLE; SANDER, 2010; SKOCPOL, 1985).

% De acordo com Rimlinger (1971), Napole&o 111 teria usado do sufragio universal para tentar manter o
seu regime.

% Kuhnle e Sander (2010) sublinham que a relacéo entre religido e welfare state foi, inexplicavelmente,
pouco explorada na literatura, citando o trabalho de Manow e Van Kersbergen (2009).(apud KUHNLE;
SANDER, 2010) com uma raridade nesse sentido..

28



A experiéncia prussiana inaugura e inspira, assim, um quadro de iniciativas de
protecdo social publica na Europa como um todo. Ainda no século XIX, Franga,
Dinamarca e Suica prontamente adotam os trés programas inaugurados por Bismarck.

Os dados a seguir ilustram bem esse processo:

Tabela 1 Introducdo da seguridade social nos paises da OCDE

Acidente de . ~ Auxilio Assisténcia

Trabalho Satde Pensges Desemprego  familiar
Bélgica 1903 1894 1900 1920 1930
Holanda 1901 1929 1913 1916 1940
Franca 1898 1898 1895 1905 1932
Italia 1898 1886 1898 1919 1936
Alemanha 1871 1883 1889 1927 1954
Irlanda 1897 1911 1908 1911 1944
Reino Unido | 1897 1911 1908 1911 1945
Dinamarca 1898 1892 1891 1907 1952
Noruega 1894 1909 1936 1906 1946
Suécia 1901 1891 1913 1934 1947
Finlandia 1895 1963 1937 1917 1948
Austria 1887 1888 1927 1920 1921
Suica 1881 1911 1946 1924 1952
Australia 1902 1945 1909 1945 1941
N.Zelandia 1900 1938 1898 1938 1926
Canada 1930 1971 1927 1940 1944
EUA 1930 - 1935 1935 -

Observacdo: A tabela inclui os sistemas que eram inicialmente voluntarios, mas com
ajuda governamental, bem como aqueles que eram compulsérios.
Fonte: Pierson (1998, p. 104).

Nota-se, entdo, certo padrdo de adocédo de programas de seguro no periodo entre
1880-1914, com excec¢do de Estados Unidos e Canada, cujas aces iniciais se deram por
volta da década de 1930. Adicionalmente, percebe-se que, na maioria dos paises, 0
primeiro programa de seguro adotado foi para salvaguardar acidentes de trabalho, com
excecdo apenas da Bélgica, Italia e Suécia (como auxilio saude), e Franga, Dinamarca e
Canada (com o sistema de pensdes). Nenhum pais, por outro lado, inaugurou seu
sistema de protecédo social por meio de programas de seguro - desemprego. Finalmente,
conforme Pierson (1998), o padrdo de cobertura dos beneficios, nesse periodo, se
desenvolveu de forma muito similar: inicialmente limitava-se aos trabalhadores de
setores estratégicos, tal qual a inddstria ou ocupacgdes de risco, tal como o setor de

mineragdo; depois, a cobertura foi expandida para todos os trabalhadores industriais, 0s
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quais foram seguidos pelos trabalhadores rurais e pelos trabalhadores vitimas de
acidente; quase sempre os trabalhadores autbnomos foram contemplados por Gltimo.
Fortemente correlacionado com esse processo foi a expansdo da cidadania

politica por meio do sufragio universal masculino, ocorrida no mesmo periodo.

Tabela 2 Expansédo da cidadania politica

Sufragio Universal  Sufrégio

Masculino universal adulto
Bélgica 1894 1948
Holanda 1918 1922
Franca 1848 1945
Italia 1913 1946
Alemanha 1871 1919
Irlanda 1918 1923
Reino Unido 1918 1928
Dinamarca 18492 1918
Noruega 1900 1915
Suécia 1909 1921
Finlandia 1907 1907
Austria 1907 1919
Suica 1848 1971
Australia 19022 19022
Nova Zelandia 1879 1893b
Canada 1920 1920
Estados Unidos | 1860 1920

& com restri¢Oes significantes
b com amplas restricdes.
Fonte: Pierson (1998, p. 106).

Com excecédo de Holanda, Canadd, Irlanda e Reunido Unido, percebe-se que 0s
paises da OCDE promoveram até 1914, ao menos o sufrdgio masculino. Isso nédo
significa que os dados corroboram a tese de acordo com a qual a democracia gera o
welfare state. Ao contrario, ainda que o sufragio tenha alentado a expansdo de
beneficios, sabe-se que as monarquias constitucionais tenderam a introduzir esquemas
de seguro social antes das democracias parlamentares (FLORA; HEIDENHEIMER,
1981; PIERSON, C., 1998). Por outro lado, quando introduzidos por regimes
democraticos, a cobertura dos beneficios foi frequentemente mais ampla, impulsionada
pelo sufragio (KUHNLE; SANDER, 2010). Segundo Kerstenetzky (2012), ainda, os
paises preconizadores de medidas de seguridade, também o foram em relacéo a adocao

do sufragio universal masculino — tal como Alemanha, Franca, Dinamarca e Nova
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Zelandia. A mesma correspondéncia é observada entre 0s paises que adotaram mais
cedo sufragio feminino e a introducdo de beneficios familiares.

Pierson (1998) enfatiza a expansédo do gasto social:

Tabela 3 O crescimento do gasto social

Gasto social de 3% Gasto social de 5%
ou + do PIB ou mais do PIB

Bélgica 1923 1933

Holanda 1920 1934

Franca 1921 1931

Italia 1923 1940

Alemanha 1900 1915

Irlanda 1905 1920

Reino Unido 1905 1920

Dinamarca 1908 1918

Noruega 1917 1926

Suécia 1905 1921

Finlandia 1926 1947

Austria 1926 1932

Suica Por voltade 1900 = 1920

Australia 1922 1932

Nova Zelandia 1911 1920

Canada 1921 1931

Estados Unidos 1920 1931

Fonte: Pierson (1998, p. 107)

Na verdade, como se observa, nenhum dos paises alcan¢ou o patamar de gasto
de 3% do PIB até 1900, com excecao da Alemanha e Suica. A mudanca nesse quadro,
contudo, deu-se de certa maneira rapida, haja vista que, em 1920, grande parte dos
paises havia atingido o referido patamar. Mais do que isso, a maioria deles ultrapassou o
patamar de 3%, em 1930, e ao longo desta década, quase todos tinham superado o nivel
de 5% do PIB. Pierson (1998) sustenta, ainda, que parte da explicacdo da expansao do
gasto social, nesta época, deve-se ao amplo crescimento econdmico, o que ampliou, por
sua vez, notavelmente o orcamento publico e a capacidade de gasto.

Outros achados a respeito desse periodo foram realizados por Hicks (1999) que
realiza uma analise comparativa, a partir do método QCA, tentando identificar quais
foram os fatores comuns a todos 0s paises que se correlacionam com o surgimento dos
primeiros programas de seguro. Os indicadores analisados pelo autor revelam que
crescimento da densidade dos sindicados e 0 aumento expressivo dos votos em partidos

socialistas ou trabalhistas, entre 1906 e 1920, se correlacionam com o aumento dos
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gastos sociais em propor¢do com o PIB e o surgimento dos programas de seguro, em
quase todos os paises analisados. Nesse sentido, trata-se de uma condi¢do necessaria
para a emergéncia do welfare state, embora ela tenha se desenvolvido de variadas
maneiras e se relacionado com outros fatores, nos diferentes contextos.

A proposito dessa variagdo, a analise de Hicks (1999) identifica trés rotas de
desenvolvimento dos primeiros programas de seguro: a primeira seria a rota
bismarckiana ou autoritarismo cooptador em que autoridades politicas aprovavam
programas de seguro como forma de resposta ou tentativa de cooptacdo ao crescente
movimento dos trabalhadores (exemplos maiores seriam a Alemanha e Austria); a
segundo seria liberal-sindicalismo em que o movimento sindical atuou em cooperagéo
com os partidos liberais para a aprovacdo de programas de seguro em troca de votos (0s
exemplos seriam Inglaterra, Suécia, Dinamarca e Nova Zelandia); o terceiro seria
catolico-sindicalismo em que o movimento sindical atuou em cooperagdo com partidos

catolicos para a aprovacgdo de politicas sociais (ex. Bélgica e Holanda);

1.2.3 Periodo de consolidacéo e desenvolvimento (1918-1940)

O periodo considerado como de consolidacdo e desenvolvimento dos welfare
states coincide com o periodo entre guerras. Os impactos sociais das politicas firmadas
antes de 1918 sdo observados de forma mais nitida nesse periodo. Assim, em vez de
promover inovacOes institucionais, esse periodo foi marcado pelo amadurecimento das
politicas de seguridade e expansao do gasto social. E, como destacam Kuhnle e Sunder
(2010) foi marcado também, pelo papel ativo exercido pela Organizacdo Internacional
do trabalho (OIT), criada em 1919, enquanto promotora de iniciativas legislativas
sociais pela Europa como todo .

Em geral, as medidas de protecdo social, nesse periodo, ampliaram-se nos
seguintes sentidos: a cobertura da populacdo; o escopo dos riscos sociais cobertos -
especialmente para o desemprego e para doencas decorrentes do trabalho (KUHNLE;
SANDER, 2010); os critérios de elegibilidade - particularmente para pessoas ndo

empregadas tais como membros de familias e pensionistas; extensdo da provisdo

% Segundo Kuhnle e Sander (2010, p. 78): “A OIT exerceu nio somente um importante papel como
catalisador do seguro social e como promotor das melhores préaticas internacionais, mas também como
banco de estatisticas, documentagdo e legislacdo trabalhista e social.”.
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compulsoria e expansdo dos direitos previdenciarios. Estes Gltimos catalisados em larga
medida pela primeira guerra e as vitimas por ela produzidas (PIERSON, C., 1998). Em
suma, até o final da década de 30, a maioria dos paises proviam seguro compulsério
para enfermidades e invalidez, bem como todos os paises tinham introduzido algum tipo
de seguro desemprego. Com excec¢do da Suica, todos proviam aposentadoria.

Além disso, diante a expansdo do sufrdgio universal do periodo anterior e
concomitante ao desenvolvimento dos sindicatos, surgem, nesse momento, 0s primeiros
partidos trabalhistas e socialdemocratas na Europa, 0s quais se convertem em uma fonte
crucial de pressdao para a consolidagdo e o desenvolvimento das politicas sociais.
Conforme Hicks (1999), a Grande depressdo incute uma forte polarizacdo politica na
Europa. Exceto nos paises onde regimes fascistas suplantaram a democracia (ex.
Austria, Alemanha, Italia e Espanha) governos caminharam numa rota a esquerda, em
funcdo do expressivo crescimento eleitoral dos partidos de esquerda no periodo. Se
antes da crise era raro a participacdo de um partido socialdemocrata no governo, durante
ela, houve forte participacdo destes partidos na reformas econdmicas e sociais.

Preliminarmente pautados por um projeto revolucionario socialista, Przeworski
(1989) observa que os partidos socialdemocratas néo apenas ambicionavam a tomada do
Estado burgués, mas, também, sua dissolu¢do. Uma vez que Marx nunca havia deixado
explicita a sua posicdo em relacdo a estratégia eleitoral, os trabalhadores acharam-se
num dilema entre a acdo direta (luta direta contra o Estado burgués e o capital) e a acdo
politica (luta por meio das instituicbes politicas burguesas). Ja na Primeira
Internacional, de 1878, as posi¢cdes em prol da disputa eleitoral se sobrepuseram a opcao
direta, alentando o surgimento de diversos partidos de esquerda na Europa, ainda que
lhes restasse a diivida “se a burguesia respeitaria sua propria ordem legal no caso de
uma vitoria eleitoral do socialismo.”(PRZEWORSKI, 1989, p. 21). De todo modo, dado
o0 avanco eleitoral consideravel desses partidos, ao final do século XIX*, a disputa
democratica passa a ser vista por eles ndo apenas com otimismo, mas como instrumento
que tornaria inevitdvel a conquista do Estado burgués pelos trabalhadores e o
consequente advento do socialismo.

Enquanto partidos que se pretendiam representantes de classe e almejavam

governar sozinhos, os socialdemocratas destinavam seu discurso e programa ao

% Przeworski (1989) relata o nitido crescimento dos partidos socialdemocratas sueco, belga, noruegués,
finlandés e holandés, mas, em particular, o alemao (SPD) o qual se tornara em, 1890, o maior partido da
Alemanha.
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operariado. Para tanto, porém, seria necessario obter uma propor¢do de votos por volta
de 50%, resultado que ndo poderia ser atingido apenas com o apoio da classe operaria.
Em face desse dilema, grande parte dos partidos socialdemocratas europeus optaram por
mudar a estratégia, tracando aliangcas com outros partidos e atraindo eleitores de outras
classes. A mudanca de estratégia se reflete também na alteracdo de discurso: a
tradicional énfase sobre a luta de classes vai aos poucos deixando de ser central, dando
lugar a um discurso que busca a emancipac¢édo da humanidade como um todo. Ainda que
0 norte socialista persistisse como objetivo final, eles deixaram de enxergar como
dicotbmica a relagdo entre reforma e revolugdo, mas, antes, reformas imediatas
passaram a serem vistas como etapas ao futuro socialismo. Na prética, contudo, mesmo
qguando ascenderam ao poder, diante da oportunidade de implementar politicas
revolucionarias — quais sejam: socializacdo dos meios de producdo e extincdo da
propriedade privada — os socialdemocratas recuaram. Para Przeworski (1989), essa falta
de iniciativa deu-se em funcdo da ambiguidade imanente ao proprio projeto de
socializacdo dos meios de producdo ou nacionalizacdo “°, a ndo conquista (em nenhum
lugar) de maioria parlamentar e, por ultimo, por terem sido chamados (por surpresa
deles) a incorporar coalizfes governamentais. Se esta posi¢do inviabilizava reformas
radicais, ela permitia, em contrapartida, o desenvolvimento de politicas sociais que
beneficiassem os trabalhadores e cujo custo politico ndo era alto. De fato, os
socialdemocratas exerceram papel decisivo no desenvolvimento dos direitos sociais na
regido.

A experiéncia socialdemocrata de maior éxito, que se consolida na década de
1930 e depois se torna uma das mais influentes e paradigmaticas, ocorre na Suécia. O
partido socialdemocrata sueco (SAP)* ¢ fundado, em 1889, pelo movimento sindical
sob a lideranca de Hjalmar Branting*® e com a ajuda dos socialistas dinamarqueses, na
esteira do processo de democratizacdo do pais. Impulsionado pela extensdo do sufréagio,
pelo rapido avancgo do trabalho assalariado (em meio ao processo de industrializacéo) e
0 consequente recrudescimento do movimento sindical (tornando-se o mais forte do

ocidente), em 1917 o SAP consolida-se como o maior partido da Suécia com 39% dos

“0 para o trabalhador, na préatica, a nacionalizacdo apenas promoveria a mudanca dos atores
subordinadores: da burguesia para o Estado.

*! A sigla corresponde ao termo em sueco: Sveriges socialdemokratiska arbetareparti.

*2 Segundo Esping-Andersen (1985), Hjalmar Branting foi um dos principais responséveis por consolidar
a distintiva, marcante e profunda cultura de debate tedrico no SAP, nutrindo uma escola de pensamento e
de jovens talentos intelectuais tais como Ernst Wigforss, Nils Karleby e Gustav Mdéller. Estes que mais
tarde dariam origem a Escola de pensamento econdmico de Estocolmo, cujos principios tedricos foram
fundamentais para contornar a crise de 1929 (KERSTENETZKY, 2012).
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votos. Em contrapartida, ainda que eleitoralmente forte, a falta de parceiros coligados e
o dilema entre reforma e revolugdo imputava-lhe uma posicao estruturalmente fraca, o
que abriu espaco para o retorno dos liberais ao poder na década de 1920. Mas Esping-
Andersen (1985) conta que o SAP foi acometido pela fortuna®®, em parte, pois, os
efeitos da recessdo de 1929 recairam sobre o governo Liberal (o qual mostrou-se
notoriamente inapto a contorna-la), mas também porque a propria direita mostrava-se
incapaz de estabelecer aliancas. De volta ao governo em 1933, o SAP adota uma postura
essencialmente pragmatica e, calcada na descrenca comum em relacdo ao liberalismo
ortodoxo, sela alianca com o Partido Agrério: a famosa coalizdo red-green*. Essa
alianca foi o ponto de partida para um projeto de desenvolvimento econémico a partir
de e junto ao desenvolvimento das politicas sociais (KERSTENETZKY, 2012),
arquitetando um dos welfare states mais compreensivos e generosos formatados no pos-
guerra, mas também, inovador, haja vista que implementou as primeiras politicas
sociais universalistas* no pais e na Europa (ESPING-ANDERSEN, 1985).

A “onda socialdemocrata” nao foi possivel apenas pelos pactos partidarios, mas
também pelo pacto entre associacfes de trabalhadores, empresarios e Estado, a partir do
surgimento das primeiras instituicbes neocorporativistas (GOUGH, 1979; HICKS,
1999). Na Suécia, por exemplo, a alianca red-green foi seguida “pelo acordo
Saltjobaden de 1938, de modo que organizagcdes empresariais e sindicais garantiram a
harmonia do mercado de trabalho diante o surgimento da tumultuosa metade de década
de greves e paralizagdes”(HICKS, 1999, p. 127). Assim, 0 movimento socialdemocrata
deve ser pensado como composto por trés elementos: partidos politicos com base

sindical, movimento sindical e o neocorporativismo*®. Conjugados, tais elementos

** Na acepcéo empregada por Magquiavel.

* 0O cerne dessa alianga repousa nos seguintes compromissos mutuos: de um lado, o0 movimento sindical
comprometia-se a respeitar oficialmente o direito a propriedade privada e o SAP comprometia-se a
aumentar o pre¢o dos produtos agricolas. Em troca, a ala conservador se comprometia respeitar a ordem
democratica e as reformas sociais, assim como da possibilidade do movimento sindical negociar
diretamente com as organiza¢des de empregadores as condigdes de trabalho e niveis salariais (ESPING-
ANDERSEN, 1985).

* Segundo Kerstenetzky (2012, p. 45) as primeiras politicas universalistas foram: “beneficios monetarios
para familias com criancas, licengas parentais, creches, servicos para idosos, imposto de renda
individualizado para efeito de calculo de aliquota.”. Vale sublinhar, ainda, que embora hoje a defesa de
politicas universalistas constitua pauta recorrente no ideal socialdemocrata contemporaneo em todo
mundo (em grande medida, por influéncia da experiéncia sueca), Huber e Stephens (2001) defendem, em
contrapartida, que a pauta do SAP inicial sempre foi de conceder beneficios exclusivos aos trabalhadores.
O modelo universalista teria sido fruto da barganha com o Partido Agrério, cujos representantes
intentavam que tais beneficios fossem também estendidos ao seu eleitorado.

* Segundo Hicks (1999, p.128), o corporativismo refere-se “a um modo de organizagdo de interesses que
se constitui & medida que membros dos mais importantes setores econdmicos sdo incorporados, via suas
organizagdes, dentro de redes institucionalizadas de negociagdes sobre transagdes econdmicas chave (ex.
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exerceram forte pressdo para o desenvolvimento das politicas sociais. Por volta da
metade do século, por outro lado, as instituicGes neocorporativistas se expandiram da
Escandinavia para paises de extensdo pequena e Estados que tinha experimentado
experiéncias fascistas (Alemanha, Austria e Italia); algum deles, diferentemente dos
escandinavos, tinham forte influéncia de sindicatos catélicos.

Paradigmatica também para os sistemas de protecdo social modernos foi a
experiéncia do New Deal que, conforme Esping-Andersen (1995, p. 111), “Ao menos
em sua primeira formulacédo [...] era tdo social-democrata quanto a social-democracia
contemporanea da Escandinavia.”. lgualmente em decorréncia da crise de 1929 e
pautada por uma ampla coalizdo democrata, o presidente Franklin D. Roosevelt propde
o New Deal como plano de reformas econdmicas e sociais*’, presidido diretamente pela
Unido. Conforme Finegold (2005), em matéria de politicas sociais, o0 New Deal
instituiu, por meio do Social Security Act (SSA) de 1935, um programa de seguridade
social contributivo voltado especialmente para os idosos (0 primeiro nesse sentido e o
maior programa social do mundo do ponto de vista do gasto), o qual, com a posterior
expansdo, incorporou sobreviventes da guerra e deficientes fisicos. Além disso, 0 SSA
previa programas ndo contributivos como: assisténcia a idosos e cegos que mais tarde se
converteram em um amplo programa de renda suplementar; seguro desemprego federal;
e auxilio a familias de criancas dependentes. Contudo, ao final da década de 1930, a
expansdo desses programas bem como a aprovacdo de um sistema de previdéncia
universalista foram impedidas (alguns programas foram até abolidos), mediante a forte
oposicdo dos democratas sulistas (grupo decisivo na regido, ja que o sul era quase todo
democrata) frente ao aumento dos gastos sociais (FINEGOLD, 2005)*.

Em suma, a respeito do periodo de consolidacdo do welfare, se, de um lado, o
este foi marcado pelo desenvolvimento das politicas sociais, em termos de cobertura de
riscos e de populagdo, das politicas sociais firmadas no periodo anterior; de outro lado,
foi o periodo no qual os welfare states tiveram que lidar com a primeira crise fiscal
impulsionada pela recessdo de 1929. Em virtude disso, Pierson (1998, p. 114) sustenta

que trata-se de um periodo de grande aprendizado, nos seguintes termos:

fixacdo de salarios) e aspiragcdes compartilhadas (ex. criag@o de renda e emprego).

*" Embora, de fato, 0 New Deal tenha representado uma ruptura na dindmica de protecdo social norte-
americana, isso ndo quer dizer que, antes disso, os Estados Unidos eram despojados de qualquer direito
social, como frequentemente se afirma (FINEGOLD, 2005; PIERSON, C., 1998).

*® Muito se discute que as caracteristicas do federalismo norte-americano foram decisivas para o
desmantelamento do New Deal (ROBERTSON, 1989; HACKER, P.PIERSON, 2002 apud FINEGOLD,
2005), mas trata-se de algo ainda controverso.
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(1) a impossibilidade de se sustentar atuarialmente um seguro social sob
circunstancias de profunda recessdo; (2) que a demanda por gasto social
(especialmente seguro-desemprego) foi inversamente relacionada com a
capacidade da economia de financia-la; (3) que responder a este problema por
meio do corte de gasto social s6 agrava os problemas econémicos.

Nessa mesma linha de raciocinio, Kerstenetzky (2012, p. 18) defende que, ndo
obstante tenha trazido a tona a tenséo entre direitos sociais e 0s recursos para garanti-los
“a recessdo foi eventualmente um incentivo para introdu¢do e/ou ampliagéo ativa (ndo
apenas inercial) dos gastos sociais, que por sua vez funcionaram como politicas de

sustentacdo de demanda, em casos como Estados Unidos e a Suécia.”.

1.2.4 O péds-guerra - A era de ouro do welfare state (1945-1975)

A alcunha de Era de Ouro denota, em parte, um periodo de profundo
desenvolvimento nos sistemas de bem-estar europeus e, de outra parte, um contexto de
forte de ruptura em termos de modelos de politicas sociais, regimes politicos e quadro
econdmico internacional comparativamente ao periodo que lhe antecedeu. E neste
periodo que o termo “welfare state” se reveste de importancia tal qual o conhecemos
hoje, sobretudo em funcéo da implementagdo dos programas universalistas referenciais,
liderados por Lord Beveridge, no Reino Unido, e por Gustav Moller, na Suécia
(ESPING-ANDERSEN; HICKS, 2005). Mas também, trata-se do periodo em que se
testemunha a consolidacdo das democracias europeias e, com elas, a projecdao da nogao
de cidadania social (ESPING-ANDERSEN, 1991; MARSHALL, 1967; NULLMEIER,;
KAUFMANN, 2010).

A proposito desse periodo, Pierson (1998) endossa as conclusdes do trabalho
empirico de Wilensky (1974), no que tange os “fatores estruturais” proporcionadores do
pOs-guerra, a saber: o crescimento econdmico sem precedentes na historia do
capitalismo, presidido pelo auge da industrializacdo. Este teria sido o elemento
determinante que permitiu a concomitante expansdo inedita dos gastos sociais — em
especial, o financiamento de politicas sociais universalistas - e o alcance do pleno
emprego. O autor divide o pds-guerra em trés periodos: (1) periodo de reconstrugéo
(1945 -1950), no qual se constitui as bases institucionais, politicas e econémicas,
proporcionadoras do desenvolvimento posterior do pds-guerra; (2) periodo de relativa

estagnacdo, marcado por poucas iniciativas legislativas no campo social e baixo
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crescimento médio do gasto social com o PIB — 1% em toda a década; (3) a maior
expansdo, marcado por um crescimento sem precedentes do PIB e do gasto social em

proporgdo com o PIB.

Tabela 4 Crescimento do Gasto Social em proporc¢édo com o PIB— 1960 -1981

1960 1981
Canada 12.1 215
Franca 13.4 29.5
Alemanha 20.5 315
Italia 16.8 29.1
Japéo 8.0 175
Reino Unido 13.9 23.7
Estados Unidos 10.9 20.8
Austrélia 10.2 18.8
Austria 17.9 271.7
Bélgica 17.4 37.6
Dinamarca - 33.3
Finlandia 15.4 25.9
Grécia 8.5 134
Irlanda 11.7 28.4
Holanda 16.2 36.1
Nova Zelandia 13.0 19.6
Noruega 11.7 27.1
Suécia 15.4 33.4
Suica 7.7 14.9

Fonte: Pierson (1998)

De forma complementar a tabela 4, vale evocar Flora (1986), quem calcula que,
em termos percentuais, a propor¢do do crescimento acelerou de 0.9 em 1950-55 e 1.4
em 1955-1960 para mais do que 10 e 20 por cento do PIB. Como dito, o crescimento
subsidiou a criacdo de novos empregos (chegando ao patamar de pleno emprego),
ampliando o tamanho da classe média em todos os paises da regido* - em especial no
referido periodo entre 1960 e 1975. Nas palavras de Kerstenetzky (2012), houve um
“aprofundamento vertical” - reportando a cobertura, extensdo dos beneficios e
comprometimento publico — e um “aprofundamento horizontal” — reportando a
ampliacdo dos beneficios monetarios familiares. Agora, prossegue a autora, a classe

média passa a ter acesso as politicas sociais universais, “para alem dos pobres e das

* Pierson (1998) afirma que nesse periodo, o Estado tornou-se o principal empregador da classe média.
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classicas clientelas do seguro social” (2012, p. 19), com destaque para 0 acesso a
educacdo publica que permitiu maior mobilidade social. Os efeitos disso foram a
diminuicdo da pobreza, das desigualdades, do indice de analfabetismo e aumento da
expectativa de vida (FLORA, 1986).

H4&, também, a exegese classica que traca um panorama do contexto afirmando
que este foi conjuntamente marcado por amplo consenso®® no nivel (1) doméstico e (2)
internacional. No nivel doméstico (1), deu-se em dois sentidos: entre classes
(trabalhadores e capital) e entre partidos politicos. No primeiro, os trabalhadores
comprometeram-se a ndo ameacar a ordem capitalista e a propriedade privada, bem
como concordaram a se submeter ao controle cientifico do trabalho (mais
especificamente, a instalacdo do fordismo e taylorismo) para o aumento da
produtividade. Em troca disso, os capitalistas garantiriam pleno emprego, salarios nao
apenas suficientes para a sobrevivéncia, mas também para 0 consumo, e a preservacao e
0 progressivo incremento do Estado de Bem-estar. O objetivo comum entre ambos
radicaria no compromisso com um ritmo de crescimento econémico acelerado, por meio
do qual os lucros se expandiriam, permitindo, por sua vez, a ampliacdo do poder de
financiamento das politicas sociais. Em termos politicos, tal consenso deu-se em torno
do respeito as regras do jogo democratico (cuja consequéncia imediata foi a
marginalizacdo dos partidos de extrema esquerda e direita) e a sustentacdo do
keynesianismo como politica macroeconémica suprapartidaria (CASTEL, 1998; FIORI,
1997; FLORA, 1986; PIERSON, C., 1998).

Hicks (1999) observa, ainda, que a grande diferenca da Era de Ouro em relacéo
ao periodo precedente (de consolidacdo) é que neste a pressdo dos sindicatos e do
movimento dos trabalhadores se dava majoritariamente fora dos governos. Naquele,
com a ascensdo de varios partidos socialdemocratas ao governo ou dentro das coalisdes
governamentais, e o fortalecimento da interpendéncia entre estes partidos e 0s
sindicatos, a pressdo pelas demandas trabalhistas passaram a ser feitas dentro do
governo.

De acordo com Huber e Stephens (2001), os governos socialdemocratas selaram,

nesse periodo, um compromisso com as politicas universalistas com um welfare state

%0 Pautados por essa interpretacio do “amplo consenso” do pds-guerra que alguns autores vao propor a
metafora do “novo contrato social” entre cidaddos e Estado, em que se garantiria os direitos sociais com
base na ideia de cidadania social (ESPING-ANDERSEN, 1995; MARSHALL, 1967). Ja Castel (1998)
enfatiza a sublevacdo do conceito de “propriedade social”, sobre cujo baluarte, ndo ameagar-se-ia 0 status
quo, alcancando um meio termo entre liberalismo e socialismo, individualismo e coletivismo, deixando
claro o respeito a propriedade privada mas trazendo a tona a reflexao social.
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genoroso, combinando taxas fixas™', beneficios calcados no status da cidadania,
beneficios relacionados aos salarios com altas taxas de reposicéo e politicas de ativacdo
do mercado de trabalho. Embora no inicio da Era de Ouro houvesse certa simpatia
pelos programas de verificacdo de caréncias®®, com o advento do crescimento
econdmico vigoroso no periodo do poés-guerra, por contraste, 0s partidos
socialdemocratas em todos os lugares preferiram programas universalistas a verificacdo
de caréncias. Outro compromisso comum da socialdemocracia concerne as politicas
salde, tornando o seu acesso universal e equiparando a qualidade dos servicos
prestados, sobretudo, ap6s tornar os servigos de salde nacionais. Vale mencionar,
também, a politica de ativacdo do mercado de trabalho que incluia qualificacdo,
treinamento e apoio para realocacdo de mao de obra. Como lembram Huber e Stephens
(2001), uma das caracteristicas essenciais da socialdemocracia é alta qualificacdo da
mao de obra.

Embora com efeitos menos redistributivos do que os partidos socialdemocratas,
0 estudo de Huber e Stephens (2001) demonstra que os partidos democratas cristdos e
os sindicatos catolicos também exerceram papel importante no grau de generosidade
dos welfare states, durante o pés-guerra, sobretudo nos paises da Europa continental.
Nos paises com influéncia desses partidos, como a Austria, Alemanha e Holanda, foram
disseminadas de forma ampla politicas sociais atreladas aos salarios, incluindo
programas de seguro em saude. Dada a diversidade de sistemas de seguros existentes
(dividos por setores ocupacionais), tais governos direcionaram seus esfor¢cos na
tentativa de aperfeicoar e equalizar os beneficios entre esses sistemas. Ainda que
politicas universalitas fossem defendidas — especialmente no campo da educacdo — 0s
governos democratas cristdos estiveram mais inclinados as politicas de testes de meios
do que socialdemocratas. Além disso, nesses paises, predominava o principio da
subsidiaridade®que norteia, por exemplo, a politica de ativacdo no mercado de trabalho,
realizada por meio de transferéncia de pagamentos para pessoas desempregadas (idem).

A partir de um prisma analitico distinto, Nullmeier e Kaufman (2010) evocam a

transformacéo observada no campo da cultura politica, simbolizada, em grande medida,

! Taxa fixa refere-se a uma estrutura de precos que cobra uma taxa fixa Gnica para um servigo,
independentemente do uso.

52 Traduco sugerida pelo Prof. Carlos Aurélio Faria. Em inglés normalmente sdo denominadas de means
tested, isto &, politicas sociais focalizadas e com critérios de elegibilidade.

53 Principio da doutrina social da igreja de acordo com a qual o Estado deve ajudar os individuos, mas
sem impedi-los de fazer o que eles podem realizar por conta prdpria. Assim, nesses paises, o Estado prové
subsidios sem precisar da acdo direta publica.
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pela ascensdo do principio de direitos sociais universais, enquanto nocao de liberdade®.
Esse principio foi corroborado pela OIT, na Declaragdo da Filadélfia em 1944, mas,
sobretudo, como afirmam os autores, a Declara¢do Universal dos direitos humanos seria
ela mesma “um explicito catalogo de direitos sociais universais” (2010, p. 85). Nesse
sentido, em contraste com o paradigma de politica social pré-segunda guerra — pautado
pelo principio de seletividade -, a Declaracdo Universal de direitos humanos consolidou
0 paradigma universalista, de acordo com o qual todos deveriam gozar de direitos,
independente de raca, género e religido. A promessa de welfare state universalista tinha

por inspiracéo a experiéncia real do Plano Beveridge erigido na Inglaterra.

1.2.5 Periodo de transformacéao

As periodizacGes mais simples sobre o welfare state habitualmente enfatizaram
duas grandes fases: a Era de Ouro (1940-1975) e periodo de crise (p6s-1975). Sendo
assim, o diagnostico subjacente a essa sistematizagdo delinea que, ap6s um periodo de
grande prosperidade, o desenvolvimento do welfare state teria desaguado numa crise
apos a década 1970.

A hipétese de crise relaciona-se frequentemente a trés fatores. Em primeiro
lugar, confere-se peso explicativo a globalizacdo que, ao promover a integracdo das
economias no mercado internacional, asseverou a pressao sobre a reducdo dos gastos
sociais como mecanismo de ganho de competitividade. Em segundo lugar, aponta-se a
eclosdo da crise do petréleo, em 1973-1974, que interrompeu com o longo periodo de
crescimento econdmico iniciado no pdés-guerra, alentando um quadro de recessao,
déficits pablicos, inflacdo e aumento do desemprego, mediante o qual 0s governos
tiveram que realizar ajustes fiscais. Em terceiro lugar, responsabiliza-se a ascensdo de
governos neoliberais ap6s 1980 como desmanteladores do welfare state, com destaque
especial para os governos nos Estados Unidos, Reino Unido e Nova Zelandia
(DRAIBE; HENRIQUE, 1988; ESPING-ANDERSEN, 1995, 1999; PIERSON, C.,
1998).

% A Carta do Atlantico, redigida por Roosevelt e Churchill, seria uma das principais provas simbélicas
dessa transformacdo cultura politica, haja vista a exaltagdo dos direitos sociais universais nela presentes
(NULLMEIER; KAUFMANN, 2010).
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Para discutir tal hipotese, convem, antes de tudo, realizar uma anélise do
desenvolvimento dos gastos sociais, no periodo p6s-1975. O Gréfico 1 apresenta a
evolucéo dos gastos sociais de 18 paises da OCDE, ap6s a década de 1980. A partir de
1980, os gastos sociais em proporcdo com o PIB mantém uma tendéncia crescente por
todas as décadas até 2010. Em relacdo aos gastos em proporcdo com as despesas
publicas totais, nota-se igualmente uma tendéncia geral de incremento, numa velocidade
bastante lenta nos intervalos 1980 - 1990 e 2000 — 2010 e bastante acelerada entre 2000
e 2010.

O Gréfico 2 apresenta a evolucdo desagregada dos gastos em pensdes,
mantendo a mesma amostra de paises e 0 mesmo recorte temporal do gréfico anterior.
Nota-se duas tendéncias entre os diferentes tipos de gasto: de um lado, uma variacdo
muita baixa dos niveis de gasto entre 1980 e 2010 — invalidez, saude, familiar e
assisténcia social; de outro lado, uma variagcdo positiva substantiva nesse referido
periodo, particularmente com aposentadorias e saude. Ainda que de forma sutil, os
unicos gastos gque sofreram cortes foram o seguro por invalidez e desemprego durante a
década de 1990, mas, voltaram a crescer ap6s a década de 2000. Ambos os graficos,
entdo, revelam que nenhum dos indicadores apresentados, seja de forma agregada ou
desagregada, conferem qualquer indicio de algo que possa ser descrito como crise ou
desmantelamento, sendo explicitam que, de um maneira geral, houve um processo

constante de incremento dos gastos.

Gréfico 1 Média de gasto social dos paises da OCDE, em propor¢do com o PIB e em
proporgdo com o gasto publico total, 1980 - 2000
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de OECD.stat (extraido 30/04/2015) e Castles (2006)
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Gréafico 2 Evolucdo da média dos gastos em pensdes em propor¢do com o PIB nos paises da
OCDE, 1980 - 2000
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Fonte: Elaboracéo propria a partir de OECD.stat (extraido 30/04/2015)

Para reforcar as constatacOes extraidas desse grafico, vale citar o estudo de
Kerstenetzky (2012) que compara o desenvolvimento dos gastos sociais em proporcao
com o PIB com as taxas de crescimento do PIB, de 22 paises da OCDE, referente ao
periodo entre 1980 e 2007. A autora constata dois aspectos: (1) os gastos sociais
cresceram a um ritmo superior a média do crescimento do produto; (2) “a taxa de
crescimento flutuou bem mais do que a propor¢do do gasto social no produto”(idem,
p.70). Trata-se, entdo, de um periodo de quatro décadas de expansdo dos gastos sociais,
em termos relativos e absolutos. De acordo com a autora, entdo, tanto a crise
econbmica, quanto a globaliza¢do ndo impulsionaram um quadro de crise.

Em relacdo ao papel dos governadores conservadores, o trabalho de Paul Pierson
(1994) analisa tal questdo a partir do estudo de caso dos Estados Unidos (presidido por
Reagan) e Reino Unido (presidido por Margareth Thatcher), mesclando metodologias
quantitativas e qualitativas. Para andlise qualitativa, o autor avaliou 0s seguintes
critérios: a) se houve aumentos significativos na dependéncia de beneficios testes de
meios; b) se houve transferéncias de responsabilidade para o setor privado; e c) se
houve mudancas dréasticas nas regras de beneficios e de elegibilidade que sinalizam uma
reforma qualitativa de um programa especifico. A despeito da série de reformas
realizadas em prol do mercado, no @mbito da gestdo publica, Pierson (1996) sustenta
que nas relagbes governamentais e em termos macroecondmicos nenhuma delas
expressou magnitude tal que se permita constatar um desmantelamento do welfare state.
Acima de tudo, em vez de declinar, 0s gastos sociais cresceram mais rapido do que a

economia como um todo.
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Huber e Stephens (2001), em contrapartida, apresentam uma perspectiva
distinta, combinando a analise do desenvolvimento dos gastos sociais desagregados em
proporcdo com o PIB com os dados sobre os direitos sociais (SCIP). Na perspectiva
deles, a fase p0s-1975 deve ser divida em trés subperiodos: 1973-9; 1980-90; e 1990-
2000. Essa subperiodizagéo indica um processo crescente de implementacdo de cortes,
sendo o primeiro um subperiodo de cortes timidos, de tal maneira que apenas alguns
paises teriam os implementado; o segundo um periodo em que 0s cortes foram mais
difusos pela Europa como um todo; terceiro, 0 periodo no qual a magnitude dos cortes
foi mais expressiva. Embora os cortes nos beneficios sociais tenham sido muito
difundidos por toda a Europa, os autores afirmam que em parte foram modestos, ou ao
menos ndo transformaram o sistema. Contudo, eles apontam que o Reino Unido e a
Nova Zelandia seriam excecOes para essas generalizacdes, pois teriam implementado
profundos cortes.

Em discordancia com Pierson (1994), entdo, Huber e Stephens (2001) sustentam
que o Reino Unido teria deixado de ser um regime de bem-estar socialdemocrata para
tornar-se liberal/residual, e a Nova Zelandia teria deixado der ser um regime de bem-
estar de assalariados®, para converter-se igualmente em um regime liberal/residual.
Embora muitos estudiosos apontem os Estados Unidos como o exemplo mais radical de
implementacdo de reformas, Huber e Stephens (2001) sustentam que 0s cortes, neste
pais, foram em grande medida, circunscritos aos programas de assisténcia social, ao
passo que, no Reino Unido e na Nova Zelandia®, os governos atingiram programas
universais, tais como a salde, a aposentadoria, auxilio a doentes e seguro desemprego.

E possivel dizer, entdo, que a hipGtese de crise é contestada pela literatura e
pelas analises dos gastos sociais. Ao mesmo tempo, reconhece-se que o periodo pds-
1975 imputou uma ruptura a trajetoria do Estado de Bem-estar. Ou seja, mesmo que 0
diagndstico de crise seja descartado, ndo se pode desconsiderar que o welfare state

esteja passando por transformagdes. O ponto de inflexdo recai sobre a real dimenséo

> Na concepgio dos autores os regimes de bem-estar de assalariados teriam por caracteristicas: cobertura
parcial devido, em parte, a provisdo de protecao social realizada através do sistema de fixagdo de salarios,
(2) um papel significante para “income testing”; (3) moderado por baixas taxas de reposicdo em
programas de transferéncias (4) poucos servigos publicos oferecidos fora educagdo e poucos servigos
publicos financiados fora satde e educagdo, (5) refor¢a o modelo masculino de pai de familia.

*® Huber e Stephens (2001) afirmam que falta de dados sobre a década de 1990 para a Nova Zelandia, o
que prejudicou as analises estatisticas. No entanto, eles afirmam que “qualquer pessoa que tenha estudado
o desenvolvimento da Nova Zelandia ndo negaria que seu regime de protecdo social experimentou uma
mudanca sistémica, e muitos observadores iriam concordar que suas reformas neoliberais foram as mais
radicais implementadas nas democracias industrializadas”(2001, p.300).
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dessa transformacgéo e em que termos ela se deu. Na literatura, identificamos sete
elementos apontados como motivadores do estabelecimento do pds-1975 como um
periodo de ruptura.

Argumenta-se, em primeiro lugar, que houve um processo de reorganizacdo
institucional do sistema econdmico internacional, iniciado com a queda do sistema de
Bretton Woods - o que implicou na mudanca do padrdo ouro para o dolar — e a
consequente emergéncia do que ficou conhecido como globalizacdo. Esta redundou na
internacionalizacdo dos mercados e da producdo e desregulacdo financeira, fato que
pressionou 0s governos domésticos a realizar consideraveis mudangas na politica
macroecondmica, particularmente a partir dos anos 1980, retirando barreiras ao fluxo de
capitais. Nessa perspectiva, o principal ponto de ruptura seria a renuncia a politica
econbmica keynesiana e o abandono ao estimulo ao lado da demanda, tal qual se dava
na Era de Ouro (DRAIBE; HENRIQUE, 1988).

Reestruturagdo institucional se deu também na dindmica de formulacdo de
politicas sociais nos Estados Nacionais, a qual, a partir de 1980, passou a ser
crescententemente influenciada por agentes internacionais; especialmente, 0s
organismos internacionais — com destaque para o FMI (Fundo Monetario Internacional)
e BM (Banco Mundial) — cuja influéncia na orientagdo de modelos de protecdo social
em diversos ambitos domésticos foi notavel. Crescente também seria a influéncia de
governos supranacionais, com destaque especial a Unido Europeia, na qual se observa
um programa de padronizacao das politicas sociais, particularmente, no campo das leis
trabalhistas, seguranca do trabalho, igualdade de género e politica contra
antidiscriminacdo, embora a area de assisténcia social e programas de redistribuicdo
social permanecam sendo decididas no ambito doméstico. De acordo com Nullmeier e
Kaufman (2010), tratar-se de uma notavel tendéncia de internacionalizacdo da dindmica
de formulacdo de politicas sociais, a qual eles denominam de um novo
internacionalismo de bem-estar®’ (new welfare internacionalism).

A literatura aponta que, nesse periodo, houve também, uma transformacéo
generalizada na gestdo dos servigos publicos que foram reorganizados em torno dos
principios de mercado. Mais do que isso, ocorre uma onda de privatizacdo de empresas

e servicos publicos, acarretando uma fase de descentralizacdo da provisdo publica, tal

*" O epiteto “novo” indica o reconhecimento de que a influéncia internacional sobre os welfare states
vigorava desde o pos-guerra, como pontuado na secdo anterior. Representativo disso é a difusdo do
paradigma beveridigano pelo mundo, pregado pela OIT e pelo sistema internacional de direitos humanos.
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qual se dava na Era de Ouro. Huber e Stephens (2001) observam, por outro lado, que
houveram diferentes modelos e graus de privatizacdo: as reformas presididas por
governos conservadores se inclinaram ao modelo de privatizagdo integral, ao passo que
governos de esquerda optaram pelo modelo parcial. Nullmeier e Kaufman (2010)
contestam, por seu turno, a hip6tese de que houve uma descentralizacdo do setor
publico, argumentando que, mesmo em relagdo aos casos em que a privatizacdo se deu
de forma integral, o papel do Estado persistiu sendo decisivo, haja vista o papel central
do financiamento publico, dos subsidios publicos e as renuncias fiscais fornecidas as
estruturas privadas. Em sintese, a provisao publica direta diminuiu, mas aumentou na
forma de regulacdo e financiamento.

Mas Kerstenetsky (2012) alega que, embora tal mudanca ndo impliqgue numa
crise, ela exerceu efeitos diretos sobre a capacidade redistributiva dos welfare states.
Prova disso é que se até 1980 as sociedades europeias caminham num sentido de
declinio dos niveis de desigualdade, ap6s isso, houve uma ampliagdo das desigualdades
de renda até meados de 2000. Assim, segundo Kerstenestky (2012, p. 87): “a maior
utilizacdo de politicas sociais privadas, especialmente em seguridade e saude, as duas
maiores rubricas do gasto social pode estar abrigando transferéncias menos
redistributivas”. A autora explica que a desigualdade ¢ estimada pelo coeficiente Gini
cuja mensuracdo se da pela diferenca entre a desigualdade na distribuicdo da renda de
mercado e a desigualdade na distribuicdo da renda disponivel (ou seja, os rendimentos
de mercado ap6s impostos diretos e transferéncias governamentais). O aumento do
coeficiente de Gini*® no periodo 1980-1990 foi puxado pela desigualdade de renda no
mercado, ainda que parcialmente compensado por transferéncias publicas e impostos
sobre familias. Em relacdo ao periodo 1990 e 2000, inicialmente, o crescimento da
desigualdade de renda no mercado se atenuou, mas depois, manteve-se crescente e
novamente foi compensado pelas transferéncias publicas, malgrado numa intensidade
menor. Dessa forma, constata-se duas tendéncias nas politicas sociais desse periodo: o

welfare fiscal e ocupacional®® tiveram um efeito negativo sobre a desigualdade, mas, em

%8 Kerstenstky (2012) cita o relatério da OCDE (2008) e o trabalho de Goudswaard e Caminada (2010).

% De acordo com Kerstenezky (2012, p.77): “No welfare fiscal, a provisio de bem-estar é feita por meio
de incentivos tributarios, como rendncias fiscais e subsidios, enquanto o welfare ocupacional, a provisao é
via a relagcdo de emprego, normalmente também triburariamente incentivada”.
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compensacdo, as politicas de ativacdo® tiveram um efeito positivo sobre a
desigualdade.

Outra dimensdo de transformacdo do welfare state ¢ destacada por Huber e
Stephens (2001). Os autores afirmam que trata-se de uma dimensdo frequentemente
negligenciada nas periodizacGes tradicionais, a qual diz respeito a um notével
desenvolvimento das politicas de equidade de género, especialmente nos paises
escandinavos, apos a década de 1970. Em parte, isso seria reflexo do crescente ingresso
das mulheres no mercado de trabalho a partir desse periodo. De outra parte, isso foi
influenciado pelo papel exercido pelas Femocratas, isto é, feministas que passaram a
atuar no Estado como policymakers. Mas, sobretudo, o avanco das politicas de
igualdade de género deu-se no bojo da crescente mobilizagdo do movimento feminista e
a sua associacdo com os partidos socialdemocratas. Ap0s essa associacdo, o debate
sobre igualdade de género teve importante impacto na ideologia socialdemocrata e
resultou na incorporagdo dessa pauta na agenda do movimento trabalhista. A partir
disso, reivindicagdes historicas do movimento feminista passaram a ser debatidas na
arena politica, como: acesso igual ao mercado de trabalho para mulheres, o combate aos
privilégios masculinos oriundos da divisdo sexual do trabalho e a valorizagdo do
trabalno doméstico. Nesse periodo, portanto, inaugura-se as politicas de
desfamiliariazacdo (ESPING-ANDERSEN, 1999) com a expansdo de creches, licenca
paternal — que serviram como condic¢Bes para o ingresso das mulheres no mercado de
trabalho - e outros servicos sociais.

Em termos de desenvolvimento das politicas de género, a Dinamarca teria sido a
lider, durante a década 1970. O avanco desse processo se deu com o advento de um
movimento feminista radical cuja atuacdo influenciou as politicas sociais e contribuiu
para instaurar um debate publico sobre os papéis de género. Uma conquista
emblematica nesse sentido teria sido a lei de assisténcia a jovens e criangas de 1964 que
iniciou um processo muito rapido de ampliacdo de creches publicas, as quais facilitaram
as mulheres entrarem no mercado de trabalho. O resultado disso foi que, em 1981, a
Dinamarca tinha a maior propor¢cdo de mulheres membras de sindicatos entre quatorze
paises europeus, com uma ligeira vantagem sobre a Suécia. Além disso, em 1980, a
Dinamarca liderou no apoio a empregos para mées com criangas pequenas em idade

escolar. Em suma, o caso dinamarqués ilustra bem a interacdo entre crescimento da

% As politicas de ativacdo sdo voltadas para os beneficiados pelas politicas sociais aumentarem seu
rendimento no mercado (KERSTENETZKY, 2012).
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forca de trabalho e crescimento da mobilizacdo politica das mulheres, o papel de
partidos socialdemocratas e a expansdo das politicas de bem-estar de equidade de
género (idem).

Outro fator apontado, na literatura, refere-se ao que ficou conhecido como
desindustrializagdo, caracterizada pelas crescentes mudangas tecnolégicas, o declinio da
linha de producéo fordista e o processo de transi¢cdo demogréfica. Impulsionada por tais
mudangas, ocorre a transicdo de uma estrutura ocupacional que na Era de Ouro
centrava-se na area industrial para um quadro econémico cuja principal fonte de
emprego passou a ser o setor de servigos. Outro elementos distintos do contexto pos-
industrial dizem respeito ao crescente ingresso das mulheres na forca de trabalho
assalariada e ao surgimento do fenébmeno da terceirizacdo; ambos os fatores
responsaveis por reestruturar a composicdo do mercado de trabalho e as relacBes de
trabalho. Nesse contexto, portanto, emerge novas estruturas de classe, novas formas de
mobilizagdo politica e composicdo familiar. Tal realidade implicaria, por sua vez, numa
nova estrutura de riscos, suscitando uma readequacdo da postura do Estado diante da
protecdo social®’(BONOLI, 2006; ESPING-ANDERSEN, 1999; KERSTENETZKY,
2012).

Alguns autores sublinham, também, que o periodo p6s-1975 foi marcado pelo
enfraquecimento das estruturas neocorporativistas de negociacdo de salarios entre
empresarios e trabalhadores. Esse enfraquecimento teria se dado em menor grau nos
contextos presididos por governos de esquerda ou nas economias coordenadas e de
forma mais intensa nas economias liberais®®. As novas técnicas de producéo e o
aumento da competividade com a crescente integracdo no mercado internacional
pressionaram maior flexibilidade salarial e incutiram mudancas na composi¢do dos
movimentos sindicais, dificultando a dinamica de negociacdo centralizada dos salarios.

Embora as estruturas neocorporativistas estivessem estdveis do ponto de vista

%1 Essas mudancas motivaram o surgimento de um novo campo de estudos sobre o welfare state,
denominado de “teorias do poésindustrialismo”, acerca da qual falaremos mais a frente.

62 Essa distingéo diz respeito & estruturagdo institucional e as formas de coordenagéo das economias. Nas
economias liberais (ex. Estados Unidos, Inglaterra) prevalece a forte flexibilizacdo do mercado de
trabalho, com mecanismos de coordenacéo nas relagfes industriais muito limitados, com os salarios sendo
definidos pelas forcas do mercado e com forte segmentacdo do mercado de trabalho. Nas economias
coordenadas (Alemanha, Suécia) existe forte coordenacéo das relagGes industriais entre trabalhadores e
empresarios, os niveis de salarios sdo definidos em negociacOes entre associaches de empresarios e
trabalhadores e teriam um mercado de trabalho menos segmentado (HUBER; STEPHENS, 2001 apud
SOSKICE, 1991).
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institucional, na pratica, em contrapartida, a fixacdo de salérios tornou-se mais
descentralizada e localmente flexivel (HICKS, 1999; HUBER; STEPHENS, 2001).

Finalmente, vale mencionar o diagnostico de P. Pierson (1996) que defende uma
distingdo analitica entre a velha politica e a nova politica do Estado de bem-estar. Na
velha, que vigorou até a década de 1980, partidos de esquerda e sindicatos tinham peso
explanatdrio central no desenvolvimento dos welfare states. Com a emergéncia da nova
politica, tais atores teriam perderdido essa relevancia explicativa, sendo mais Uteis as
configurac@es institucionais como peso explicativo. Essa perspectiva, no entanto, €
contestada por certos estudiosos (HICKS, 1999; HUBER; STEPHENS, 2001;
KANGAS; PALME, 2008), de acordo com os quais os partidos de esquerda e 0s
sindicatos continuam exercendo papel central no desenvolvimento dos welfare states.

Em suma, o diagnostico segundo o qual houve uma crise do welfare state é
amplamente refutado na literatura. Atualmente, o debate tem gravitado em torno das
mudangas ocorridas entre os welfare states. Os sete pontos de mudanca abordados,
nessa secdo, referem-se: 1) ao abandono das politicas keynesianas especialmente de
estimulo ao lado da demanda; 2) um novo paradigma de formulacéo de politicas sociais,
influenciado pelo contexto internacional, o novo internacionalismo de bem-estar; 3) o
processo de privatizacdo ou descentralizacdo da provisdo publica, com perda do caréater
redistributivo do welfare state; 4) o desenvolvimento das politicas de equidade de
género, desenvolvidas especialmente nos paises escandinavos; 5) a ascensdo da
estrutura econémica e social po6s-industrial; 6) o enfraquecimento das estruturas
neocorporativistas, particularmente, pela maior flexibilidade salarial e pela
descentralizacdo da negociacdo de salarios; 7) a tese da nova politica do Estado de bem-
estar de Pierson (1996).

Ndo se pode desconsiderar, ainda, que, mais recentemente, a hipotese de
retrenchment tem sido retomada, ap6s a eclosdo da crise financeira de 2008.
Particularmente no ambito da Unido Europeia, liderada pelo governo aleméo,
testemunha-se uma agenda de contensdo fiscal como receita de combate a crise
econbmica. A propésito dessa questdo, vale realizar uma andlise preliminar sobre a

evolucéo dos gastos sociais, entre o periodo 2008 — 2014.
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Gréfico 3 Média do gastos social em propor¢do com o PIB dos paises da OCDE, 2008 - 2014
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de OECD.stat (extraido 30/04/2015)

Grafico 4 Evolugcio da média dos gastos dos paises da OCDE em pensdes em proporgao com o
PIB, 2008-2011
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de OECD.stat (extraido 30/04/2015)

O Gréfico 3 demonstra uma tendéncia crescente dos gastos sociais entre 2008 e
2014, com destaque especial para a fase 2008 — 2010 e 2012 — 2014, em que tal
tendéncia se mostra mais nitida. O Gréfico 4, por sua vez, revela certa constancia nos
niveis de gasto social em todos programas, com ligeiras oscilagdes ao longo do tempo.
Mesmo com tais oscilagdes, grande parte dos programas apresentam niveis superiores
de gasto em 2011, comparativamente a 2008, sendo que nenhum deles apresentou
retracdo nesses termos. O gasto com aposentadoria se sobressai diante os demais
programas, na medida em que néo sofreu oscilagGes e se manteve crescente desde 2008.

Nossa analise preliminar, portanto, ndo identifica qualquer indicio de retragéo e
cortes de gastos. 1sso ndo quer dizer que a crise ndo tenha exercido constrangimentos ao

desenvolvimento dos gastos sociais. E provavel que esse constrangimento tenha
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desacelerado o crescimento dos niveis de gastos sociais ou 0s mantido em niveis
constante, porém isso nao foi suficiente para promover uma retragdo dos gastos,

tampouco fundamenta a tese de uma crise.

1.3 TEORIAS DO WELFARE STATE

Encerramos a andlise historica para, agora, debrucarmo-nos sobre as teorias que
procuram explicar a dindmica de expansdo do welfare state. Nesse sentido,
verificaremos nessa secdo quais sdo os fatores, tidos pela literatura, como
impulsionadores dessa expansdo. E preciso considerar que inimeras sdo as revisdes ja
realizadas acerca da ampla literatura engajada em estudar o welfare state. Em cada uma
delas, naturalmente, imprimem-se distintas sistematizacdes e distribuicdo de
perspectivas comuns e dispares, bem como, varia, em alguma medida, a énfase
conferida a determinadas correntes tedricas em detrimento de outras®. Dadas as mais de
1900 referéncias utilizadas no Oxford Handbook of Welfare State, contadas por Castles
et al. (2010), nota-se a extensa escala de producdo académica em torno do tema e, com
ela, a impossibilidade de apresentar uma revisao plena.

Optamos, assim, por dividir a literatura com base na natureza das variaveis
explicativas. De um lado, as teorias que conferem primazia explicativa as variaveis
econdmicas, quais sejam: 1) teoria da industrializacdo ou teoria da convergéncia; 2) a
teoria neomarxista. De outro lado, as teorias que conferem primazia as variaveis
politicas, quais sejam: 3) a teoria da mobilizacdo de poder que se desenvolve na 4)
teoria dos regimes de bem-estar; e 5) a state-centered que se desenvolve na 6)

abordagem neoinstitucionalista.

% A indicacdo de alguns desses trabalhos esta na nota 6, p.11.
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1.3.1 Variaveis econbmicas

1.3.1.1 Teoria da industrializacao

De acordo com Esping-Andersen e Hicks (2005), a teoria da industrializacao,
uma das mais influentes entre as teorias do welfare state, advém, na verdade, da teoria
da modernizacdo. De inspiracdo fortemente weberiana, os tedricos da modernizago
analisam as sociedades a partir da dualidade: sociedade tradicional e sociedade
moderna. E, pois, a sociedade tradicional considerada como estado inicial de uma
evolucdo social cujo ponto de chegada desemboca na sociedade moderna; disso se segue
que o processo de modernizagdo consiste na conversdo da primeira na segunda. A
sociedade moderna seria dominada pelo processo cultural de racionalizagdo, o qual
perfaz as acGes econémicas - com o desenvolvimento do capitalismo - o progresso
tecnoldgico e a organizacdo burocratica marcada pela profissionalizacdo dos gestores
publicos. Ja a sociedade tradicional, na verdade, define-se em oposi¢do a sociedade
moderna, englobando todas aquelas sociedades que ndo passaram pelo processo de
racionalizagdo cultural e pelo desenvolvimento pleno do capitalismo racionalizado
(MACHADO, 1975). Os principais autores dessa exegese sociolégica seriam Germani
Gino (1962), Hagen (1961) e Lerner (1958), citados por Machado (1975)%.

No campo de estudos do Estado de Bem-estar, as interpretacdes influenciadas
por essa vertente estiveram frequentemente imbricadas aos pressupostos da sociologia
estrutural-funcionalista. Distanciou-se um pouco, por sua vez, de sua matriz weberiana
—na qual a agéncia dos individuos tem importante poder explicativo socioldgico — para
conferir primazia causal aos ditos fatores estruturais. Nessa perspectiva, novas
necessidades de protecdo social teriam surgido com o processo de transformacao
ilustrado pela transicdo da economia agricola para a industrial, de uma estrutura social
pautada por pequenas comunidades para uma estrutura complexa, marcada pela
urbanizacdo e pelas relacdes impessoais. A transformagdo econdmica impulsionaria,
ainda, a transicdo demogréafica, aumentando o nimero de pessoas idosas, nas sociedades
modernas, que se constituiriam como grupo de pressdo para a expansao do gasto

publicocom programas de pensfes (aposentadoria). Nesses termos, portanto, o welfare

® Para uma revisdo dessa literatura, ver Machado (1975).
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state teria ascendido, entdo, como resposta a essas novas demandas de protecdo social,
em um contexto de metamorfoses sociais.

Para Wilensky (1974) e Curtight (1965 apud AMENTA;SKOCPOL, 1985),
representantes dessa vertente, o grau de industrializacdo e o crescimento econdmico —
mensurado a partir do PIB per capta - seriam, por sua vez, as principais variaveis
indicativas dessa transformacdo social e, consequentemente, sua presenca estaria
diretamente correlacionada com o desenvolvimento do welfare state. No limite, para
esses autores, 0s sistemas politicos ndo exerceriam qualquer diferenca. Assim, ao
perseguir o desenvolvimento econémico e industrial, todas as sociedades convergiriam
para 0 mesmo grau de provisdo de bem-estar. N&o por acaso, alguns autores
(ARRETCHE, 1995) denominam tal perspectiva de teoria da convergéncia.

Posteriormente, no entanto, estudos relativizaram o poder explicativo seja da
industrializacéo seja do crescimento econd6mico como forga propulsora do welfare state.
A evidéncia mais patente reside na preconizacdo da Prussia bismarckiana do welfare
state  moderno, por meio dos programas seguros. Prlssia esta cujo grau de
industrializacdo era menos desenvolvido em relacdo a paises como Inglaterra e Franca
(ESPING-ANDERSEN, 1991, 1999; HICKS, 1999). Ja Flora e Alber (1981) demostram
que, por toda a trajetéria do welfare state (iniciada em 1870), a referida correlagcdo
procede apenas para as décadas de 1940, 1950 e 1960. Por ultimo, Faria (2007 [1998])
contra-argumenta sugerindo ser simplista a pressuposicao segundo a qual o welfare state
irrompe como resposta automatica ao surgimento de novas necessidades sociais

perpetradas pela industrializagéo:

E preciso levar em consideracdo que entre a constatacdo de determinados
problemas sociais e a implementagdo de uma politica publica hd um vasto
repertério de varidveis intervenientes, de modo que ndo se pode esperar 0
mesmo output de um pais para outro. Alias, é bem possivel que uma situacéo
vista como problematica em um pais nem mesmo seja percebida como tal em
outros, ou entdo que haja distintas capacidades e interesses na reformulacéo
da agenda politica, de modo que o problema percebido possa ser enfrentado.
Contudo, mesmo quando a agenda é reformulada, os governos podem
responder de maneira muito diversa, chegando mesmo a relegar 0 novo issue
a um segundo plano na agenda politica (FARIA, 2007, p.67).

Por outro lado, Myles e Quadagno (2002) ponderam que € preciso distinguir
entre duas versdes da teoria da industrializacdo, uma fraca e muito contestada e a outra
forte e pouco contestada. A primeira defende que niveis semelhantes de

desenvolvimento econémico implicam em sistemas de bem-estar comparativamente
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generosos. Como destacamos acima, essa hipotese ja foi amplamente refutada. A

segunda versao explicitaria, por outro lado, que,
E dificil, por outro lado, imaginar o boom do welfare state da década de
1960, na auséncia de expansdo econdmica ao longo da Era de ouro do pés-
Guerra Mundial. A répida subida dos rendimentos geram receitas
extraordinarias para os governos. Forte crescimento dos salarios significava
novos impostos e a0 mesmo tempo deixa os trabalhadores com um pacote de
remuneracdo maior a cada ano. O aumento da produtividade e mudanca das
praticas da forca de trabalho levou a propagacdo de aposentadoria, um
desenvolvimento que gerou enorme demanda para a expansdo das pensdes
publicas. Estas correlagcBes de ordem industrial claramente importam, e as
medidas de PIB per capita e percentual de idosos sdo agora as variaveis de

controle padrdo em todos os modelos empiricos de gastos de bem-estar do
Estado (2002, p. 36, traducdo livre),

Em sintonia com essa segunda versdo estd a analise de Hicks (1999) que
compara 0s anos de adoc¢do dos primeiros programas de seguro - mais especificamente,
contra acidente de trabalho, aposentadoria, auxilio-saude e seguro desemprego -, dos
paises com alto PIB per cépita em relacdo aqueles com baixo PIB per capita, no inicio
do século XX. O autor identifica que, entre os paises com baixo PIB per capta, nenhum
deles, com excecdo da Roménia, havia implementado qualquer programa de seguro
nesse periodo. Entre os paises desenvolvidos, por contraste, em mais metade ja havima
inseridos tais programas. Hicks (1999) argumenta, entdo, que esse padrdo € relevante e
conclui que o crescimento econémico consiste numa condi¢cdo necessaria para 0
surgimento do welfare state, porém ndo suficiente. Numa comparacéo entre paises com
amplas disparidades de desenvolvimento econdmico, o fator PIB per capta tem peso
explicativo substantivo para o surgimento dos programas de seguro, porém, entre 0s
paises desenvolvidos, tal fator ndo é representativo para explicar as diferencas de

generosidade entre os welfare states.

1.3.1.2 Neomarxismo

Outra analise fortemente pautada por varidveis econdmicas é a vertente
neomarxista. De forma similar a vertente tedrica da industrializacdo, os neomarxistas
também se pautam por explicagBes estrutural-funcionalistas, embora a centralidade

atribuida aos fatores estruturais varie entre os diversos autores. Mas, em vez de
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industrializagdo, transicdo demogréfica e crescimento econdmico, 0s neomarxistas
centram suas analises sobre 0 modo de producéo e o processo de acumulacdo capitalista.

Um dos principais expoentes dessa vertente, Claus Offe (1984) concebe o
welfare state enquanto um instrumento burgués criado para atender as necessidades do
capitalismo na segunda metade do século XX. De um lado, cumpriria a funcdo de
integrar todos os individuos no sistema produtivo capitalista, ao universalizar o
assalariamento como forma de subsisténcia, aumentando os niveis de consumo para,
consequentemente, ampliar as taxas de lucro dos capitalistas. De outro lado, o welfare
state garantiria a reproducdo da forca de trabalho (a partir da educacao e saude publica),
e construindo salvaguardas (seguros e pensdes) para que a populacdo profissionalmente
inativa se mantivesse dentro deste sistema de producéo.

Com viés tedrico semelhante, o trabalho de James O’Connor (1977)%sustenta
que o Estado tem que garantir duas funcées: legitimidade e acumulagdo. A acumulagao
capitalista seria o objetivo principal, pois dela com o crescimento econdémico produzido
pela exploracdo do trabalho, o Estado consegue extrair recursos, através dos impostos,
para se sustentar. Mas para garantir a legitimidade e a harmonia social do processo de
acumulagdo diante os trabalhadores, o Estado realiza diferentes tipos de gasto: o capital
social — gastos para garantir a reproducdo da acumulacdo de capital e para aumentar a
produtividade (saude e educacdo); e despesa social, para garantir a harmonia social do
processo de acumulacéo (gastos de pensdes e aposentadoria). Ao fim ao cabo, todos os
gastos se submetem aos objetivos de acumulagéo.

A essas ambas perspectivas, Arretche (1995) direciona criticas, afirmando que
€sses autores tem por premissa a existéncia de “uma relacdo direta entre as necessidades
postas pelo processo de acumulacéo capitalista e, de outro lado, fun¢des desempenhadas
pelo Estado, sem demonstrar 0s mecanismos e processos pelos quais tais necessidades e
funcbes transformam-se em politicas (policies)”. Em outras palavras, o argumento
principal apresentado por tais autores € posto como premissa.

Amenta e Skocpol (1986) argumentam que, na maioria dos trabalhos
neomarxistas, as conclusfes sdo extraidas de casos Unicos, acerca do quais nao raro
poucos dados empiricos sdo apresentados. Soma-se a isso, o fato de que os poucos

estudos comparativos, dessa vertente, apresentariam resultados diferentes entre si. Desse

% Embora seja focado nos Estados Unidos o autor sustenta que a sua hipétese é generaliz
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modo, o primado dos designios do capitalismo sobre o Estado e sobre as sociedades é
dado a priori e, enquanto tal, é desvanecido de inferéncias validas.

Por fim, vale mencionar o trabalho de Gough (1979) que, na verdade, como
veremos adiante, poderia ser situado como intersecdo entre 0 neomarxismo e a vertente
da mobilizacdo de poder®®. O autor corrobora, em parte, com o argumento referente ao
carater estrutural do capitalismo e seus efeitos para o funcionamento do Estado e, além
disso, reconhece que o Estado moderno é dependente da acumulacdo capitalista. Ao
mesmo tempo, opde-se ao postulado de que as politicas sociais seriam uma resposta
funcional & acumulagdo capitalista, sendo o Estado um agente submisso as querelas do
capital. Para Gough (1979), Offe (1984) ¢ O’Connor (1977) desconsideram o Estado
enquanto um espaco de conflito e disputa. Mais do que isso, 0 autor aponta que o
préprio conflito inerente ao capitalismo, entre capital e trabalho, reflete-se na arena
politica. A forma como esse conflito é organizado determina o desenvolvimento das
politicas sociais. Ao comparar especialmente Inglaterra e Estados Unidos, Gough
(1979) destaca a presenca de sindicatos fortes no primeiro como impulsionador do
welfare state. E justamente este argumento que o aproxima da vertente que trataremos

mais a frente, denominada de mobilizacéo de poder.

1.3.2 Variaveis Politicas

1.3.2.1 Autonomia do Estado e o neoinstitucionalismo

De forma critica as perspectivas anteriores, 0s autores da vertente denominada
state-centered buscam resgatar a importancia do Estado enquanto objeto analitico
sociologico. A obra editada por Evans et al(1985), Bringing the state back in consagrou-
se como “uma espécie de manifesto estatista auto-consciente que atraiu uma grande
quantidade de atencdo critica” (AMENTA, 2005, p.98). Nele, Evans et al (1985)
propdem rebater as perspectivas que entendem o Estado apenas como um dispositivo
submetido as pressdes socioldgicas de cunho estrutural (Estrutural-funcionalismo),

econbmicos ou de classe (neomarxismo), de grupo de interesses (pluralismo) ou de

% Em estudo posterior (GOUGH; WOOD, 2008) admite se vincular & teoria da mobilizacdo de poder.
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elites politicas e econémicas (Elitismo)®’. Nessa direcdo, os autores formulam o
conceito de Autonomia de Estado, com forte influéncia da sociologia de Max Weber,
razdo pela qual eles frequentemente sdo denominados de neoweberianos.

Conforme Skopcol (1985), uma das principais representantes dessa vertente, a
andlise centrada no Estado emerge como uma tentativa de sanar o entendimento débil
que grande parte dos cientistas sociais tinham a respeito desse objeto socioldgico. Essa
vertente de estudo, argumenta a autora, trouxe evidéncias suficientes para considerar o
Estado enquanto ator que persegue seus proprios objetivos de forma racional. Objetivos
estes ao alcance dos quais o Estado pode, inclusive, entrar em desacordo com grupos
dominantes ou grupos econdmicos. Essa andlise se da tanto do ponto de vista
macrossociologico, analisando o Estado como um todo, quanto no nivel médio atento as
instituicbes e estratos burocraticos. No primeiro, um dos objetivos seria: manter o
monopdlio da violéncia, exercer poder sobre determinado territorio e sobre determinada
populacdo, extrair recursos de sua populacdo e manter a ordem. O segundo nivel é
melhor exemplificado pela implementacédo de politicas publicas.

Para além de poder desagradar grupos de interesses, assume-se gque a a¢ado estatal
é ela mesma em grande medida responsavel por formaté-los no cenario politico. No
entanto, pondera Skopcol (1985), ndo se trata de trocar vertentes deterministas
econbmicas e sociais pelo determinismo estatal. Sua proposta analitica sustenta a
existéncia de uma relacdo dialética entre Estado e sociedade. Por exemplo, se
determinados grupos econdmicos tém maior poder de influencia sobre as politicas
econdmicas, eles o fazem porque em determinado momento o Estado lhes concedeu
privilégios em troca de seu comportamento mais cooperativo com as querelas dos
governantes.

Importante dimensdo a se destacar, também, repousa na variacdo entre as
capacidades dos diferentes Estados de fazerem valer seus objetivos, isto é: em verdade,
é possivel supor a existéncia de Estados mais fortes do que outros. Para avaliar essa
questdo, os autores algam o conceito de Capacidades de Estado. Entre as dimensdes que

determinariam tais capacidades estdo: a capacidade de autofinanciamento, o grau de

%" Embora os neomarxistas sejam acusados pelos autores da state-centered de recairem no determinismo
econdmico e estrutural, estes mesmo reconhecem que o neomarxismo ndo ¢ uma corrente homogénea.
Inclusive, Poulantzas, um destacado neomarxista francés, ja havia reivindicado uma analise do Estado
enquanto ente autbnomo, de pressdes econOmicas. Assuncdo esta que influenciou os proprios
neoweberianos (Cf. SKOCPOL; AMENTA, 1986). Amenta (2005) acrescenta, ainda, que a oposi¢do
forjada entre state-centered e demais correntes tedricas, ndo se verificou na pratica. Muitos teoricos
pluralistas e neomarxistas passaram assumir muitas das questdes trazidas por tal vertente (tal como a
analise institucional) sem, no entanto, abandonar totalmente estas respectivas teoricas.
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organizacao burocréatica disponibilidade de técnicos especialistas e o controle sobre os
militares (SKOCPOL, 1985). Por outro lado, no nivel médio, deve-se reconhecer que o
Estado é composto por aparatos burocraticos heterogéneos, cujas acdes sao
fragmentadas, tornando-as, entdo, por vezes incoerentes ou inconstantes. Assim, a
eficiéncia ou ndo de cada politica publica varia em fungdo do grau de organizacéo e
solidez do setor administrativo responsavel por aplicad-la. Como exemplifica Peter
Evans (1985, p.352): “Na Sui¢a, como mostra Katzeinstein, as capacidades bem
desenvolvidas do Estado para intervir na agricultura ndo foram duplicados para as
capacidades do Estado para outras interveng¢des econdmicas.”.

A agenda de pesquisa entre os tedricos da state-centered se ancorou, sobretudo,
em macroprocessos histéricos, como a fundacdo do Estado nacional, o desenvolvimento
do welfare state e as teorias sobre revolucdes. A partir dos anos 1990, os estudiosos
tenderam a mudar foco analitico para o nivel intermediario, tentando identificar de mais
perto a relacdo entre atores e formato das instituicdes. E, nesse ponto, que surge a teoria
neoinstitucionalista.

A partir de entdo, o neoinstitucionalismo consolida-se como teoria hegemonica
na Ciéncia Politica. Para Amenta (2005), o grande trunfo do neoinstitucionalismo foi
conferir peso explicativo as instituicGes politicas. Tal trunfo é ilustrado, afirma o autor,
pelo fato de que € possivel se dizer que todos os socidlogos politicos e cientistas
politicos sdo de alguma maneira institucionalistas. Instituicdes politicas podem ser
configuradas por diferentes caminhos, a depender de fatores histéricos, socioldgicos,
geogréficos, econdmicos e politicos. A variacdo nos desenhos institucionais tem efeitos
diretos sob o modus operandis politico e sobre a dinamica entre Estado e sociedade.

Aplicadas a andlise do welfare state, as pesquisas motivadas pelos pressupostos
neoinstitucionalistas buscaram argumentar, em primeiro lugar, que as variacGes
institucionais do Estado exercem impactos sobre o desenvolvimento das politicas
sociais; em segundo lugar, que as preferéncias de burocracias e burocratas tém papel
decisivo na dindmica de desenvolvimento das politicas sociais.

Na linha do primeiro argumento esta o reconhecido trabalho de Immergut (1996)
em cuja analise se compara as politicas nacionais de saude de paises economicamente
equiparaveis: Suica, Franca e Suécia. Embora tenham igualmente tramitado uma
proposta referente a constituicdo de um sistema nacional de saude, as decisdes tomadas
nos trés paises figuraram trés modelos de intervencdo estatal: em um extremo, a Suécia

com a maior participacdo do Estado; noutro extremo, a Suica que privilegiou a atuagédo
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do mercado; finalmente, a Frangca como um meio-termo entre ambos. A hipotese de
Immergut (1996) é de que essa diferenca de resultados advém dos distintos contornos
das instituicdes sobre cuja circunscricio se da o processo politico. A aprovacdo de uma
Lei, afirma a autora, papel determinante tem a quantidade de pontos de veto que séo
estruturados pela divisdo decisoria entre Executivo e Legislativo, pela presenca ou ndo
de bicameralismo, pelos resultados eleitorais e pela composicdo partidaria. Todos esses
elementos formatam as oportunidades e limites dos atores politicos e grupos de

interesses em torno de uma lei. Assim, como conclui Immergut (1996, p. 8):

Na Suécia, o Executivo tinha a faculdade de sancionar leis sem ser ameacado

pelo veto das arenas parlamentar e eleitoral; a inexisténcia de um bloco
organizado de oposicdo restringia 0 processo decisério ao ambito do
Executivo. Na Franga, maiorias parlamentares instaveis deslocaram a tomada
de decisdo para a arena parlamentar. Na Suica, o processo decisério foi
levado para a arena eleitoral.

Passemos a discutir, agora, a segunda linha de argumento (2); nela, destaca-se o
papel dos burocratas no processo de formulacdo de politicas publicas, investigando
quais fatores que os fazem se inclinar a determinadas estratégias e conteudos de acéo.
Nas Ultimas décadas, com o avanco do pensamento neoconservador, projetaram-se em
escala global as perspectivas denominadas de teoria da escolha publica [public choice].
Pautados pelo constructo neoclassico do homo economicus, cerne da microeconomia e
da teoria dos jogos, a analise de escolha publica pressupde que os atores burocraticos
operam a fim de maximizar a utilidade de suas a¢bes (BORGES, 2001). Nessa linha de
raciocinio, retira-se do horizonte analitico a possibilidade de agfes burocraticas
altruistas ou em prol do interesse publico: as acbes tém por finalidade apenas a
conquista de privilégios e beneficios proporcionados pelo exercicio burocrético.

Um dos principais postulados teéricos firmados pela vertente
neoinstitucionalista reporta a importancia dos legados como elementos que constrangem
a acao dos policy markers. Esse argumento é expresso, especialmente, a partir do
conceito de Path Dependence ou dependéncias de trajetérias do qual se servem,
sobretudo, os estudos realizados na linha do institucionalismo histérico. Segundo
Pierson e Skocpol (2008, p. 13):

Os processos dependentes da trajetoria estritamente definidos envolvem uma
légica clara: os resultados em um ‘conjuntura critica’ desatam mecanismos
de retroalimentacdo que reforcam a recorréncia de um padrdo particular no
futuro. Os processos de dependéncia de trajetéria tem caracteristicas muito
interessantes. Eles podem ser altamente influenciados por disturbios
relativamente pequenos em estagios iniciais. Depois que 0s atores se
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aventuraram em um caminho particular, no entanto, é provavel que lhes seja
dificil reverter esse curso. As alternativas politicas que uma vez foram
plausiveis podem tornar-se irrecuperaveis. Desse modo, 0s eventos ou
processos que tém lugar e as conjunturas que 0s sucedem emergem como
cruciais.

Assim, esse conceito e a ideia de retroalimentacdo que Ihe subjaz auxiliam na
compreensdo do carater conservador dos processos decisérios, bem como da
permanéncia das estruturas de poder na esfera politica. Acima de tudo, tal conceito
remonta o nexo causal entre os processos histéricos de conformacédo das instituicdes e
das politicas estatais, demonstrando como 0s eventos e medidas tomadas no passado
estruturam o mosaico de possibilidades de acdo a serem logradas no presente e no
futuro.

Finalmente, vale expor algumas criticas apresentas por Amenta (2005) a essa
perspectiva. Primeiro, ele afirma que os tedricos da state-centered conferem pouca
atencdo as reivindicacbes e estratégias de grupos sociais interessados no
desenvolvimento das politicas sociais. O autor alega, também, que as conclusdes
retiradas de analises no @mbito macro, com base em casos especificos, dificilmente sdo
aplicaveis a outros casos. Mais do que isso, por vezes falta explicitar o nexo entre as
condicGes no nivel macro e as organizagfes burocraticas no nivel médio, as quais
propiciam o desenvolvimento de determinada politica social. Além disso, Amenta
(2005) sustenta que os tedricos centrados no Estado explicam mais facilmente padrbes
politicos, porém isso ndo ocorre quando estd em questdo a analise de mudancas ou
rupturas. Por fim, acrescentamos uma quinta critica: a rica discussdo relativa ao
conceito de Estado ndo se repete em relacdo a welfare state; este é tratado, em geral,
como sindnimo de politica social. Como j& mencionamos anteriormente, essa
associacdo é equivocada e incute um importante enviesamento das pesquisas realizadas

nesse campo.

1.3.2.2 Mobilizacéo de poder e o paradigma dos regimes de bem-estar

Também conhecida como teoria socialdemocrata ou como vertente do
neomarxismo, a teoria da mobilizacdo de poder atribui peso explicativo a duas
dimensGes politicas como impulsionadoras do processo de expansdo do welfare state: a

democracia e a acdo coletiva de grupos de esquerda. Embora Gough (1979) tenha
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ensaiado operacionalizar com os elementos constitutivos da teoria da mobilizagéo de
poder, ao explicitar o Estado como um espago de conflito e atribuir peso causal a
mobilizacdo da classe trabalhadora, foi tdo somente no trabalho de Korpi (2006 [1981])
em que se apresenta uma teoria sistematizada abrangendo as referidas dimensdes
politicas como mecanismos de expansdo do welfare state.

Crucial para tal teoria € o conceito de recursos de poder; de acordo com Korpi
(2006, p. 77 [1981], traducdo livre):

[...] recursos de poder séo caracteristicas que fornecem a atores — individuais
ou coletivos — a capacidade de punir ou recompensar outros atores. Recursos
de poder também podem variar no que diz respeito ao dominio, os quais se
referem ao nimero de pessoas que sdo receptivas a um tipo particular de
recompensa ou penalidade. Eles podem se diferir em termos de escopo — as
vérias formas de situagBes nas quais podem ser utilizadas. A terceira
dimensdo importante € o grau de escassez de um recurso de poder de um tipo
particular. Mais do que isso, recursos de poder podem variar em termos de
centralidade; i.e. eles podem ser mais ou menos essenciais para as pessoas em
suas vidas. [...] A forma pela qual o recurso de poder pode ser concentrado é
uma dimensdo crucial. Relevante também sfo os custos envolvidos na
utilizacdo de um recurso de poder e em sua mobilizacdo, i.e em torna-lo apto
a utilizacéo.

O mais amplo recurso de poder existente, nesses contextos, é o do capital sobre
0s meios de producéo, dado o seu amplo alcance, sua forte concentracdo, sua influéncia
direta sobre a vida das pessoas, assim como por requerer baixos custos para mobilizar
esse poder. Assim, nas sociedades ocidentais, haveria uma forte assimetria de poder
entre capital e trabalho. Assimetria esta que tende a produzir e a ampliar as
desigualdades sociais.

Por outro lado, Korpi (2006 [1981]) afirma que as diferentes formas de
redistribuicdo dos recursos de poder podem produzir sociedades menos desiguais. Um
dos aspectos decisivos para essa redistribuicdo reside na existéncia de aparatos
institucionais que mediam o conflito entre capital e trabalho, como as instituicbes
neocorporativistas, em que se permite a barganha direta entre empresarios e
empregados, e a democracia através da qual representantes da classe trabalhadora
podem apropriar do Estado para promover redistribuicdo social. Mas tais aspectos
somente sdo efetivos quando a classe trabalhadora consegue ampla mobilizacéo e se
institucionaliza no jogo democratico a partir de partidos de esquerda eleitoralmente

competitivos. Dai se extrai o vinculo entre movimentos dos trabalhadores unificados,
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democracia, partidos de esquerda eleitoralmente competitivos e welfare states mais
generosos.

A teoria de Korpi (2006 [1981]) é corroborada empiricamente pelo estudo de
Esping-Andersen (1985), intitulado de Politics against Markets, explicitando como a
mobilizacdo de recurso de poder na arena politica (a partir da democracia, partidos de
esquerda e fortes sindicatos) contra os interesses dos detentores do capital, revelou-se
um mecanismo efetivo de redistribuicdo social. Tal trabalho se pautou especialmente
pela experiéncia testemunhada nos paises escandinavos, conhecidos por terem erigido
um dos sistemas de protegdo social mais redistributivos do mundo. Contudo, dada a
restricdo dos casos contemplados®® pelo estudo de Esping-Andersen (1985), Skocpol e
Amenta (1986) acusam a teoria da mobilizacdo de poder de ser “escandinavocéntrica”,
isto é, de se pautar excessivamente pela experiéncia dos paises escandinavos.

Sensivel as criticas, Esping-Andersen (1991) empreende um novo estudo, agora
incorporando em sua amostra 0s paises da OCDE, o qual resultou na construcdo de um
novo aparato teérico analitico que ficou conhecido como paradigma dos regimes de
bem-estar. Esse novo aparato teorico parte, antes de tudo, da reformulacdo do conceito
de welfare state. Inspirado pelo trabalho de Marshall (1967), Esping-Andersen (1991)
defende que tal conceito se definiria pela consolidagdo da cidadania social, a qual
pressupde a garantia de direitos sociais amparados em instrumentos legais inviolaveis.
Nesse sentido, o welfare state representaria o estabelecimento de “um novo contrato
social” entre cidaddos e Estado que deu cabo a ascensdo da cidadania social e das
garantias dos direitos sociais. Tais direitos seriam responsaveis, por sua vez, pelo efeito
da desmercantilizacdo® dos individuos, ocorrido “quando a prestacdo de um servico é
vista como uma questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender
do mercado.” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p.120). No entanto, 0 autor pontua que
esse “novo contrato social” se manifestou de distintas formas nos diferentes contextos
politicos. Isso significa que, em vez de apenas um welfare state, surgiram configuracoes
variadas, conformadas pelas dinamicas peculiares, de cada contexto, entre Estado,
mercado e familia. Tais dindmicas peculiares deram cabo, por conseguinte, a distintos

desempenhos sociais, em termos de equidade, bem-estar e desmercantilizacao.

% Ou seja, Esping-Andersen (1985) trata apenas de quatro paises: Finlandia, Dinamarca, Suécia e
Noruega.
% Conceito formulado por Karl Polanyi (1944 [2001]).
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Se a acdo estatal exerce impacto sobre as desigualdades sociais, a partir da
concesséo de direitos sociais, ela carrega em si, por outro lado, o potencial de produzir
estratificacdo social. Trés formas de estratificacdo sdo identificadas pelo autor: (1)
aquelas decorrentes das politicas de assisténcia aos pobres, a qual estigmatizaria o
publico beneficiario e promoveria estratificacdo dentro da classe trabalhadora; (2) o
modelo conservador cujos diferentes beneficios sociais entre os assalariados buscava
dividir a classe e enfraquecer seu poder de mobilizacdo; (3) o modelo universalista
pautado pela ideia de acordo com a qual os beneficios sociais devem ser oferecidos a
todos individuos independentes de diferencas de classe ou raga. Com base nas formas
de estratificacdo e de direitos sociais, entdo, Esping-Andersen (1991) constata que néo
ha tdo somente uma forma de welfare state. Existem diversas, a conformacéo dos quais
o0 Estado ndo se consiste no Unico agente. Em verdade, trata-se de “combinagdes
qualitativamente diferentes entre Estado, mercado e familia” (1991, p.108). Assim, no
lugar de Estado de Bem-estar o0 autor propde o conceito de regimes de bem-estar.

Inspirado na tipologia de Titmuss (1974), ele delineia os diferentes regimes de
Bem-estar: o liberal (1), no qual se confere primazia a assisténcia aos pobres. Nele, o
Estado estimularia 0 mercado como principal ente modelador das dindmicas sociais,
carater que acarretaria reducdo dos efeitos da desmercantilizacdo. Os exemplos desse
modelo seriam: Canadd, EUA e Australia. O segundo grupo (2) é denominado de
welfare state conservador e corporativista, no qual se situariam paises como a
Alemanha, a Austria e Italia. Embora ndo confiram prioridade & opcdo do mercado
como conformador social, tal qual os liberais o fazem, essa forma de regime forneceria
direitos sociais reproduzindo as diferencas de status e classe. Disso resultaria uma
capacidade redistributiva limitada. O terceiro grupo (3) seria o welfare state
redistributivo, observado especialmente nos paises escandinavos, 0s quais se norteariam
pelos principios do universalismo e da desmercantilizagéo.

Com base nessa andlise, Esping-Andersen (1991) requalifica as proposic¢des
tedricas que regiam a teoria da mobilizacdo de recursos de poder. Em vez de explicarem
0 surgimento dos direitos sociais, as variaveis explicativas dessa teoria — democracia,
grupos de esquerda e sindicatos fortes — sdo postas como condi¢cbes para 0
desenvolvimento dos regimes de bem-estar mais generosos da OCDE. Prova disso
seriam 0s regimes socialdemocratas, 0os quais compartilham tais caracteristicas e que

carregam o maior potencial redistributivo entre os regimes analisados pelo autor.

63



Assim, o livro “Os trés mundos do capitalismo de bem-estar” (ESPING-
ANDERSEN, 1991) se projetou como um marco no campo de estudos do welfare state,
consolidando-se como perspectiva tedrica hegemoOnica, ao lado da perspectiva
neoinstitucionalista (AMENTA, 2003). Nem por isso, tal trabalho deixou de receber
algumas criticas; Draibe (2007) as sintetiza em trés pontos. As duas primeiras discutem
aspectos referentes a metodologia comparativa: de um lado, aponta-se que as categorias
criadas por Esping-Andersen (1991) sdo excessivamente formais e pouco sensiveis as
mudancas historicas; de outro lado, afirma-se que elas sdo pouco Uteis a definicdo de
casos mistos. Cumpre pontuar, todavia, que discutiremos, em pormenores, essas duas
criticas no proximo capitulo, pois elas passam diretamente pela discussdo relativa a
aplicabilidade do conceito e da teoria dos regimes de bem-estar a América Latina. Por
ora, nos ateremos a terceira critica a qual foi feita por autoras feministas.

Fundamentalmente, tais autoras argumentam grande parte dos sistemas de
protecdo social se estruturam a partir da dicotomia entre chefe de familia (breadwinner)/
dona de casa (housewife)’®. Nessa légica, parte-se do pressuposto de que “poucos
homens governam outros na vida publica, mas todos 0s homens governam a vida
privada como maridos e chefes de familia”(PATEMAN, 2006, p. 135, traducéo livre).
Enquanto chefe de familia, ele € incumbido de vender sua forca de trabalho como
trabalhador e proteger a sua familia. A mulher é percebida, entdo, como
economicamente dependente do homem, precisando ser protegida por ele e, portanto,
ela ndo é entendida enquanto um individuo autbnomo. Essa légica reforca, ainda, a
divisdo sexual do trabalho, conforme a qual o homem € encarregado do trabalho
assalariado enquanto as mulheres reserva-se o trabalho doméstico que nédo € legalmente
reconhecido como trabalho. Ora, uma vez que, na maioria dos paises ocidentais, 0s
direitos sociais sdo concedidos atraves do trabalho assalariado, disso se constata, entéo,
que muitas mulheres ndo tem acesso a estes direitos, convertendo a cidadania social
numa exclusividade masculina. Por isso, como afirma Orloff (1993), o conceito de
desmercantilizacdo é problemético para captar o grau de bem-estar entre as mulheres.
Em suma, para essas autoras, Esping-Andersen (1991) desconsidera a capacidade de
estratificacdo dos regimes de bem-estar sobre as relacdes de género, na medida em que
reforca a divisdo sexual do trabalho, ao estruturar a protecdo social em torno da

categoria “Chefe de familia”, assim como ao excluir as mulheres da cidadania social,

70 Segundo Pateman (2006, [1989]), essa dicotomia foi constituida na Inglaterra no final do século XIX.
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em razdo da ndo integragdo na estrutura produtiva capitalista (ORLOFF, 1993;
PATEMAN, 2006 [1989]; SAINSBURY, 1991).

Uma vez mais, Esping-Andersen mostrou-se sensivel as criticas e, num trabalho
posterior (ESPING-ANDERSEN, 1999), discute mais atentamente o papel da familia e
das relagbes de género nos regimes bem-estar. O autor reconhece que o conceito de
desmercantilizacdo ndo contempla as mulheres, haja vista que grande parte delas sequer
se mercantilizaram. Assim, ao lado da desmercantilizacéo, ele propGe outro critério de
mensuracdo grau de bem-estar, qual seja, o conceito de desfamiliarizacdo. Conforme o
autor, tal conceito ndo sustenta nenhum sentido “anti-familiarista.”, mas, antes, refere-se
ao grau de responsabilidade das familias na administragdo dos “riscos sociais” dos
individuos. Um sistema familiarista — que tampouco significa pro-familia — seria aquele
cujas politicas puablicas pressupem que as unidades familiares tomem como
responsabilidade principal de bem estar os seus membros. Em tais sistemas, a protecao
social se estrutura via trabalho assalariado, a partir da logica do “chefe de familia”,
reforcando, entdo, a divisdo sexual do trabalho e excluindo grande parte das mulheres
do status de cidadds. Tanto o regime liberal quanto o conservador operariam
majoritariamente pela l6gica familiarista. Um sistema desfamiliarista, por contraste,
seria voltado para aliviar a familia e reduzir a dependéncia dos individuos do
parentesco. Com status de cidadania universal, ndo ha distingcdo, entdo, entre trabalho
assalariado e trabalho doméstico como condicdo de acesso aos direitos sociais, razdo
pela qual as mulheres sdo contempladas pela protecdo social. De acordo com Esping-
Andersen (1999) a desfamiliarizacdo seria uma condicdo prévia para as mulheres
mercantilizarem-se, tornando-se independentes economicamente dos maridos e
autdnomas’*. Essa caracteristica de protecdo social estaria presente, mais fortemente,
nos regimes socialdemocratas, com destaque para a Suécia.

Outra inovacao analitica crucial trazida pelo autor, nessa obra, reside na ideia de
riscos sociais. Como ele sublinha, durante a histéria, individuos sempre se depararam
com problemas de pobreza, fome, falta de habitacdo e inseguranca, porém nem sempre
eles se depararam com desemprego, ja que se trata de um fendmeno essencialmente

moderno. De individuais, 0s riscos tornaram-se ao longo da histéria, especialmente na

™t O autor ndo apresenta, entretanto, uma teoria que explicite os mecanismos impulsionadores das
politicas sociais desfamiliaristas e sensiveis as desigualdades de género. Esse aspecto € teorizado por
Huber e Stephens (2001) que, através de sua analise comparativa, afirmam que os principais agentes
dessas mudancas sdo 0s movimentos feministas e de mulheres, quando se associam a partidos
socialdemocratas competitivos eleitoralmente. Especialmente, quando tais partidos conseguem se manter
por longo periodos nos governos.
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modernidade, cada vez mais coletivos ou sociais, ainda que a difusdo de riscos ndo fosse
distribuida de forma equanime pela sociedade, tendo estratificagdes em termos de
género, classe, raca e geracdes. Esping-Andersen (1999) apresenta trés fatores para esse
processo de coletivizagdo: primeiro, pois, a situacdo dos individuos influi diretamente
em questbes caras para a modernidade, tais como o bem-estar social e o crescimento
econdmico; segundo, pois, a sociedades modernas simplesmente tem progressivamente
tratado riscos individuais e privados como questdes de interesse publico; terceiro, pois,
o0 grau de complexidade da sociedade moderna imputa riscos a individuos cujas fontes
de protecéo estdo além das capacidades de controle individual.

Nesse sentido, afirma o autor, a politica social moderna ganha um novo contorno
e fun¢do, podendo ser assim redefinida: “Politica social significa gestdo publica dos
riscos sociais” (ESPING-ANDERSEN, 1999, p. 35). Essa nova assuncdo tem
implicacOes decisivas para a anélise dos regimes de bem-estar. Do ponto de vista da
andlise dos riscos, 0s regimes de bem-estar sdo diferentes formas de alocacdo de gestdo
de riscos entre familia, mercado e Estado. Na familia, 0 método de alocacdo é operado
pelo principio da reciprocidade dentro do ndcleo familiar, mas que ndo implica
igualdade. O mercado, por seu turno, opera a realoca¢do por meio do nexo monetario.
Por altimo, o Estado em grande medida opera pelo principio de alocagdo ao qual
Esping-Andersen (1999) denomina de redistribuicdo autorizada e que tampouco implica
necessariamente em igualdade. Uma vez que cada uma dessas instancias operam por
meio de dinamicas distintas, elas ndo podem ser consideradas, por sua vez, como
equivalentes e mutuamente substituiveis.

Em particular, o mercado e a familia padeceriam de falhas para lidar com os
riscos sociais. Esping-Andersen (1999) afirma que quanto mais generalizados sdo 0s
riscos, maior é a probabilidade que a familia e 0 mercado falhem, tornando-os incapazes
de absorver os riscos de maneira suficiente. Se em tempos pré-industriais a familia
consistia no principal mecanismo a partir do qual os riscos eram administrados -
principalmente, afirma o autor, “compartilhando recursos através das distintas geragdes
sociais”-, essa préatica se tornou insuficiente com a ecloséo do capitalismo industrial. Do
ponto de vista do mercado, ainda que historicamente tenha desempenhado um
importante papel de protecdo social, o autor articula que ha razGes teoricas sélidas para
se crer que ele € problematico e, em ultima instancia, insuficiente. Ha aqui uma
explicita mencdo ao trabalho de Polanyi (1980) e ao argumento que lhe subjaz: um

mercado de trabalho sem regulamentacdo ameaca a sobrevivéncia social. Mas também,
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Esping-Andersen (1999) aponta criticas mais recentes a ideia de mercado autoregulavel:
a utopia da concorréncia perfeita e a assimetria de informacOes entre o0s agentes
econdmicos.

Feitas essas observacdes, Esping-Andersen (1999) reexamina o0s regimes de
bem-estar da seguinte maneira. As caracteristicas do regime Liberal (ex: Austrélia,
Nova Zeléndia, Estados Unidos e Canada) seriam: a): ado¢do de uma definicao restrita
acerca de quais sujeitos tém o direito a beneficios; b) a politica liberal é residual no
sentido em que abraca uma concepcdo restrita acerca de quais riscos devem ser
considerados sociais; parte do dualismo: “os sujeitos de riscos aceitaveis podem se valer
do mercado, enquanto os de riscos inaceitaveis recebem assisténcia social.” (ESPING-
ANDERSEN, 1999, p. 76); c) mercado com papel central na gestdo de riscos, sendo o
papel da familia e do Estado marginais; trata-se, entdo, de regimes com baixos niveis de
desmercantilizagdo e desfamiliarizagéo.

As caracteristicas do regime corporativista (Alemanha, Italia, Franca etc.)
seriam: a) em vez de suprir 0s riscos sociais que persistem em funcdo das falhas do
mercado, tal como no regime liberal, o regime conservador supre 0s riscos sociais que a
familia ndo consegue administrar. Isso porque o regime liberal fomenta a
desregulamentacdo do mercado de trabalho, ao passo que 0s regimes conservadores
oferecem forte protecdo e regulamentacdo neste ambito; b) para o autor, entretanto, em
ambos 0s casos a assisténcia social prevalece sobre a ideia de beneficios atrelados a
direitos; ¢) a familia teria um papel central na gestdo dos riscos, o Estado um papel
subsidiario e 0 mercado um papel marginal; d) apresenta um grau de desmercantilizacao
alto apenas para os chefes de familia; consequentemente, tal como o regime liberal, ele
apresenta baixo grau de desfamiliarizacéo.

As caracteristicas do regime socialdemocrata (Noruega, Dinamarca, Finlandia
e Suécia) seriam: a) para além do universalismo os regimes de Bem-estar
socialdemocratas séo especialmente comprometidos com uma cobertura global de riscos
e com o provimento de niveis de subsidios generosos; b) os direitos se vinculam com a
cidadania e ndo numa relacdo de necessidade demonstrada na abordagem liberal; c) o
papel do Estado é central na gestdo dos riscos, sendo o mercado e a familia marginais;
deste modo apresenta-se os maiores niveis de desfamiliarizacdo e desmercantilizacéao; d)
por Gltimo, distingue-se pelo seu compromisso com o Pleno Emprego mais do qualquer

outro lugar, ainda que atualmente se observe um crescente desemprego nestes paises.
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N&do é exagero dizer que o trabalho de Esping-Andersen (1991, 1995, 1999)
conformou uma nova agenda de pesquisas comparativas em torno dos welfare states. A
medida que se desenvolveu e se expandiu, tais pesquisas asseveraram 0 debate
metodologico. O exemplo emblematico reside na polémica entre os defensores da
dicotomia dos regimes de bem-estar’? (HICKS; KENWORTHY, 2003) em oposic&o aos
defensores da triconomia (SAINSBURY, 1991) formulada por Esping-Andersen, ou
mais grupos tipoldgicos (LEIBFRIED’S, 1992; CASTLES; MITCHELL, 1993 apud
ESPING-ANDERSEN, 1999; HUBER; STEPHENS, 2001).

A respeito dessa polémica, por fim, é oportuno citar o trabalho de Arcanjo
(2006), no qual se realiza uma meta-analise comparando 14 estudos’® que, a partir de
diferentes indicadores, buscaram testar a pertinéncia da triconomia de Esping-Andersen
(1991, 1999). As conclus@es da autora revelam que, em todos os estudos, identifica-se
pelo menos trés regimes distintos, um maximo de seis regimes identificados, o que
confirma, em parte, os achados de Esping-Andersen (1991) e rechaca a hipdtese da
dicotomia. Por outro lado, hd grande variacdo na classificacdo dos paises, entre 0s
diferentes paises. Ha grande concordancia, especialmente, em torno da classificacdo dos
Estados Unidos, Alemanha e Suécia como, respectivamente, regime liberal, regime

conservador e regime socialdemocrata.

1.4 TEORIAS SOBRE RETRENCHMENT

Nessa segdo, trataremos das teorias sobre 0s mecanismos que promovem O
retrenchment nos welfare states. Essas teorias discutem que o retrenchment se da numa
dindmica distinta daquela verificada no processo de expansdo, isto é, as relacbes causais
daquelas observadas na se¢éo anterior. Dito isso, cabe dizer que dividiremos a discussdo
entre as teorias que apontam fatores exogenos ao Estado nacional, como

impulsionadores do retrenchment, - ex. globalizagdo, crise econémica e

2 Isto é, defende-se aqui que, na prética, os regimes de bem-estar podem ser agrupados em duas
categorias, em vez de trés. Seriam eles: liberais progressistas e liberais conservadores (HICKS;
KENWORTHY, 2003).

73 Sdo eles: Ragin (1994); Kangas (1994); Obinger and Wagschal (1998); Wildboer Schut et al (2001);
Kautto (2002); Saint Arnaud and Bernard (2003); MacMenamim (2003); Soede et al (2004); Powell and
Barrientos (2004); Gal (2004); Bambra (2005a); Bambra (2005b); Ferreira and Figueiredo (2005).
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posindustrializacdo — e teorias que enfatizam fatores enddgenos — ex. configuracdes
institucionais, grupos de interesse, partidos politicos e forcas de esquerda.

1.4.1 Variaveis exdgenas

1.4.1.1 Crise econdmica

A crise econdmica foi frequentemente apontada como impulsionadora do
processo de retrenchment dos welfare states. Diagndéstico tal predominava, em grande
medida, durante a década 1980 quando ainda se sentia fortemente os efeitos da crise. De
origem internacional, a crise do petroleo teria minado a dindmica de financiamento do
Estado de bem-estar: a reducdo da atividade econdmica diminuiu as receitas e as
contribui¢bes sociais e impulsionou o alto nivel desemprego em conjunto com a
crescente aceleracdo inflacionéria, elevando os custos e as despesas publicas. Com
efeito, os Estados teriam se tornado inaptos a sustentar os programas sociais em face da
forte pressdo por ajuste fiscal, tido com mecanismo de contenséo de crise (PIERSON,
C., 1998).

Esse diagndstico deu-se tanto por parte de estudiosos da esquerda — mais
especificamente, da ala neomarxista — quanto aqueles inclinados a direita — oriundos do
neoliberalismo e do liberalismo austriaco. A direita, 0 argumento caminha em trés
direcbes. No primeiro afirma-se que a expansdo dos gastos sociais, ao longo do pds-
guerra, provocaram desiquilibrios orcamentarios, responsaveis pelos recorrentes
déficits pablicos, os quais prejudicaram, por sua vez, a atividade produtiva e
redundaram no aumento da inflacdo e do desemprego. No segundo sustenta-se que as
politicas sociais promovem uma excessiva protecdo ao trabalhador, provocando
distorcBes no mercado de trabalho: tendendo ao desestimulo no trabalho que reduz o
grau de competividade econdmica e 0s niveis de produtividade, enquanto os salarios sdo
mantidos artificialmente em alta. Finalmente, defende-se que os programas sociais
requerem um processo constante de aumento da carga tributaria que desestimularia 0s
niveis de investimento, comprometendo o crescimento econdémico.

O argumento conservador resume-se, entdo, ao seguinte postulado: o welfare
state implica na necessidade de intervengdo estatal, o que atrapalharia o bom

funcionamento do mercado. A crise econémica de 1975 teria sido ela mesma produto

69



das frequentes intervencOes estatais na economia. Para sanar esse problema seria
necessario, portanto, a redugdo da intervencdo estatal na economia e o corte dos
programas sociais (FRIEDMAN, 1977 apud DRAIBE; HENRIQUE, 1988; HAYEK,
1990).

A esquerda, o trabalho de James O’Connor (1977) é um dos mais conhecidos
por atribuir ao fator econdmico a responsabilidade da crise do Estado de bem-estar. Na
verdade, para o autor, é sendo o proprio sistema capitalista que oferece barreiras
estruturais ao financiamento perene do Estado de Bem-Estar. Particularmente, tais
barreiras estruturais repousariam na tendéncia monopolista inerente ao capitalismo, em
funcdo da qual se promove a reducdo da capacidade de socializacdo da riqueza e
redunda numa disparidade entre arrecadacéo e necessidades de gastos. Assim, conforme
0 autor, o welfare state esta fadado a se deparar constantemente com crises fiscais que
impossibilitam a sua sustentabilidade em longo prazo.

Ambas as perspectivas, a neomarxista e a neoliberal, demonstraram-se falhas
engquanto mote de interpretacdo do processo pelo qual o Estado de bem-estar estava
passando. O ponto cerne dessa falha diz respeito ao diagndstico de crise. Se, de fato,
mudangas significativas se deram na estrutura estatal, econdémica e politica, erigidas
durante o pos-guerra, nenhuma delas, entretanto, permite se falar em crise. Ao contrario,
como vimos no Gréfico 1 e no Gréfico 2, ha um processo continuo de incremento dos
gastos sociais, em termos agregados e desagregados. entre as décadas 1970 e 2000. Tal
processo de incremento continuo refuta a tese neomarxista e neoliberal da
insustentabilidade fiscal do Estado de Bem-estar.

Além disso, vale relembrar Kerstenetzky (2012) cuja analise explicita que os
gastos sociais cresceram a um ritmo superior a média do crescimento do PIB e a taxa de
gasto social em proporcdo com o PIB se mostrou bem mais estavel do que a taxa de
crescimento do PIB. Dessa forma, os dados evidenciam que o nivel de crescimento
econdémico ndo determinou a proporcdo de gastos sociais em relacdo ao PIB e em
relagdo ao gasto publico total.

Por fim, refutada também foi a tese neoliberal, segundo a qual o Estado de bem-
estar promoveria distor¢des no mercado de trabalho e na economia, afetando a
produtividade e, por sua vez, o crescimento econdmico. Na verdade, 0 que se nota é a
retomada dos niveis de crescimento econdmico, especialmente apds os anos 2000, apos

quatro décadas de continua expansdo dos gastos sociais. Tais fatores permitem concluir,
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entdo, que a crise econdbmica ndo imprimiu um desmantelamento do Estado de bem-

estar, tampouco impediu que ele continuasse se desenvolvendo.

1.4.1.2 Globalizagdo

Entre os autores para 0s quais a globalizacdo exerce efeitos negativos sobre o
welfare state predomina a chamada hipotese de eficiéncia. Em geral, argumenta-se que
0s gastos governamentais reduzem a competitividade dos produtores nacionais diante o
mercado internacional. Particularmente, 0s gastos com transferéncias sociais e protecao
social distorcem o mercado de trabalho e repele os investimentos. Uma vez que o pais
se integra no mercado internacional a pressdo por competitividade aumenta, induzindo a
reducdo dos gastos sociais como artificio de aumento de competitividade.

Nessa linha esta o trabalho de Tanzi (2002) para quem os principais mecanismos
de desenvolvimento do welfare state, durante o pds-guerra, foram a ampliagdo dos
gastos sociais, gastos tributarios e regulacdo do welfare state. Em esséncia, o
argumento € de que essas trés caracteristicas teriam sido afetadas apds 1980.

Em relacdo a primeira caracteristica, Tanzi (2002) a avalia a partir da média do
desenvolvimento dos gastos sociais em propor¢cdo com o PIB, em quinze paises
europeus, entre 1960 e 1995. Ele constata que a média de crescimento dos gastos sociais
foi 13,2% do PIB durante os quinze anos anteriores a década de 1980, enquanto que a
média posterior de crescimento teria caido para 2,8% do PIB. O autor avalia, ainda, a
evolucdo desagregada dos gastos sociais’ entre 1870 e 1995 e constata um processo de
estabilizacdo dos niveis de gasto entre 1980 e 1995. Em relacdo ao segundo elemento,
Tanzi (2002) explica que o conceito de gasto tributario refere-se aos incentivos a
determinadas atividades por meio do sistema tributario, tais como: deducbes e
incentivos tributarios. Este teria sido um importante mecanismo a partir do qual os
welfare states foram desenvolvidos durante a Era de Ouro. Contudo, tais incentivos
foram reduzidos por governos conservadores apds 1980, como Estados Unidos, Reino
Unido, Inglaterra e Nova Zelandia, quando realizaram uma ampla reforma tributaria. O
terceiro elemento, regulacdo do welfare state, refere-se a intervencdo do Estado de

modo geral tal como sobre o sistema tributario, de modo a torna-lo progressivo, por

™ As éreas analisadas pelo autor sdo: consumo governamental, investimento publico, subsidios e
transferéncias, educacdo, salde, aposentadoria e seguro-desemprego.
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meio do aumento dos impostos de alguns individuos e dos subsidios concedidos a
outros, assim como a regulagdo sobre o mercado de trabalho. Igualmente, este elemento
teria sido fortemente atacado apds 1980, com as reformas tributarias e a menor
regulacdo do mercado do trabalho.

Assim, conforme Tanzi (2002), a globalizagcdo reduziu o ritmo de crescimento
dos gastos sociais, reduziu a utilizacdo de gastos tributarios para alcancar fins sociais
(no campo da saude e da educacdo) e diminuiu a atividade de regulacdo do Estado
especialmente sobre o mercado de trabalho.

E digno de nota, entretanto, que o trabalho de Tanzi (2002) ¢
metodologicamente débil; sobretudo, quando aborda as varidveis gastos tributarios e
regulacdo do welfare state, em relacdo as quais ndo se apresenta nenhum dado empirico
que sustente sua tese. Ainda sobre essas duas variaveis, o autor as explora tendo por
base apenas o0s casos que envolvem governos conservadores, pautando-se, portanto, por
uma amostra enviesada.

Contra a hipdtese de eficiéncia, tornou-se classico o trabalho de Garret (2001).
Para mensurar os efeitos da globalizacdo, ele se pauta pelo indicador que mensura a
soma das importacOes e exportacdes como porcentagem do PIB e o grau de mobilidade
de capitais, enquanto que para avaliar o welfare state sdo considerados 0 montante de
gastos sociais em propor¢do com o PIB e em proporgdo com 0s gastos governamentais
totais. Assim, o autor avalia o desenvolvimento desses indicadores, entre os paises da
OCDE, ao longo das décadas 1970 até 1995. A andlise identifica que altos niveis de
integracdo comercial correlacionam-se com altos niveis tanto de gastos sociais em
proporcdo com o PIB quanto em proporcdo com os gastos publicos totais. Além disso,
o0s niveis de mobilidade de capital se revelam estatisticamente irrelevantes, razdo pela
qual se pode inferir que eles ndo exercem efeitos expressivos sobre os welfare states.

Com base nisso, Garret (2001) formula, entdo, a hipdtese da compensacédo, de
acordo a qual quanto mais os governos se integram na economia global, mais eles
tendem a exercer um papel de compensacgéo aos cidaddos expostos a competitividade do
mercado internacional. Os governos reconhecem que efeitos imediatos da globalizacdo
recaem sobre o0 aumento das desigualdades, de modo que os esfor¢os governamentais
por realizar gastos sociais emergem como condi¢do politica de apoio popular ao
processo de integracdo no mercado global. Garret (2001) pondera, por outro lado, que

essa hipotese so procede para contextos democraticos, onde ha prestagdo de contas entre
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autoridades politicas e cidaddos, e competitividade eleitoral em meio a qual o

desenvolvimento de gastos sociais consiste numa ferramenta decisiva.

1.4.1.3 Pds-industrializac@o e novos riscos sociais

Ainda que a hipotese de crise tenha sido frequentemente descartada, poucos séo
o0s estudiosos que negam o processo de transformacdo pelo qual o welfare state tem
passado desde a década de 1970. Fundamentalmente, o cerne do debate recai sobre qual
a natureza dessas mudancas. Uma hipdtese que tem ganhado forga na literatura postula
que o welfare state tem sido afetado pela transicdo da estrutura econémica industrial -
desenvolvida durante o século XIX até a Era de Ouro - para uma estrutura pos-
industrial. Transicdo esta que, em esséncia, denota o prevalecimento do setor de
servigos na economia em relagdo ao manufaturado.

Como pontuam Myles e Quadagno (2002), a literatura sobre a poés-
industrializagdo tem como referéncia base o trabalho de William Baumo’ls (1967). Este
observou que, em média, 0 setor de servico ndo atinge os ganhos de produtividade
obtidos na inddstria, uma vez que em muitos setores de servicos é o proprio trabalho
que é consumido e ndo o bem em si. Para além disso, muitos servicos sao
intrinsecamente incapazes de aumentar excessivamente sua produtividade, sem perda de
qualidade.

Pautados pela tipologia dos regimes de bem-estar, Iversen e Wren (1998)
observam que nos regimes conservadores, 0s quais dispdem de beneficios sociais
elevados e estrutura salarial relativamente igualitaria, os altos custos dos salarios elevam
0s precos dos servicos, o que diminui, por sua vez, a demanda por eles. Com efeito,
tem-se um lento crescimento dos empregos conjugado com niveis mais elevados de
desemprego. Esse quadro se contrasta com os regimes liberais, como os Estados
Unidos, onde os baixos salarios” reduzem o preco dos servicos de trabalho intensivo,
aumentando assim a demanda, porém sob pena do aumento da desigualdade. Em meio a
esses dois modelos estariam os paises escandinavos, nos quais durante a década 1990,

80% dos empregos criados foram no setor publico, em que se dispde de elevados

" Ver tabela 6.1 (p.100), em que Esping-Andersen (1999) demonstra que os salarios europeus sdo, em
termos gerais, substantivamente mais elevados que no mundo liberal anglo-saxdo. Ao mesmo tempo, nos
paises europeus, a rigidez salarial ¢ muito maior.
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salarios. No entanto, esse modelo imputa crescente pressdo para a manutencdo do
equilibrio fiscal. Em suma, haveria um “trilema” trazido pela pés-industrializacdo, de
modo que cada pais deve optar por sacrificar algum desses elementos: o pleno emprego,
equilibrio fiscal ou a igualdade.

Esping-Andersen (1999) defende, por seu turno, que a problematica trazida pelo
contexto pos-industrial ndo se resume as mudancas na estrutura de producdo, sendo é
proveniente de uma disjuncdo entre os trés componentes institucionais dos regimes de
bem-estar: o Estado, 0 mercado e a familia. Nas palavras do autor:

Os Estados de bem-estar contempor&neos e regulacdo do mercado de
trabalho tém suas origens e espelham uma sociedade que ja ndo dispdem:
uma economia dominada pela produgdo industrial com forte demanda por
trabalhadores pouco qualificados; uma forca de trabalho relativamente
homogénea e indiferenciada, predominantemente do sexo masculino (o
trabalhador padrdo); familias estaveis com alta fertilidade; e uma populagéo

feminina dedicada principalmente para o servico doméstico (ESPING-
ANDERSEN, 1999, p. 5, traducéo livre).

Atualmente, o quadro social é completamente diverso: primeiro, ha crescente
dificuldade de absorver os trabalhadores menos qualificados e com menor experiéncia
na nova estrutura de emprego; segundo, houve mudanca do papel das mulheres, com
presenca crescente no mercado de trabalho, de modo que aumenta o numero de pessoas
pelas quais se perpassa 0 compromisso de pleno emprego; terceiro, ha queda geral nos
niveis de fecundidade. Trata-se, entdo, de uma sociedade que sofreu transformacoes
consideraveis, mas que a protecdo social se manteve estruturada pela realidade do p6s-
guerra. A constatacdo de Esping-Andersen (1999) aponta que ha uma sociedade com
novos riscos sociais em um welfare state velho.

A discussdo sobre 0s novos riscos sociais é aprofundada, especialmente, por
Bonoli (2006) que analisa as caracteristicas do mercado de trabalho pés-industrial e a
estrutura familiar contemporanea. Por novos riscos sociais se entende como “‘situagdes
nas quais individuos experimentam perda de bem-estar e as quais tem surgido como
resultado das transformagdes socioecondmicas.”’(2006, p.6). O primeiro risco social
seria proveniente da crescente desigualdade salarial e instabilidade do mercado de
trabalho, de modo que os rendimentos conquistados individualmente por meio do
trabalho ndo tem se mostrado, por vezes, suficientes como recursos de prevengéo contra
a pobreza. Outro risco social diz respeito a crescente instabilidade familiar que tem
reduzido a capacidade de gestdo dos riscos, especialmente entre as familias

monoparentais, entre as quais se testemunha crescimento dos indices de pobreza.
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Mesmo que o risco de pobreza seja menor entre 0s cada vez mais numerosos casais de
assalariados, estes, no entanto, enfrentam problemas inteiramente novos em termos de
conciliacdo entre trabalho e vida familiar.

Em termos gerais, 0S NOVOS riscos sociais se concentram nos mesmos grupos de
individuos, em particular, os jovens, mulheres, familias com criancas pequenas e
trabalhadores com baixa qualificacdo. Dentre esses grupos as situagdes adicionais que
geram forte exclusédo social seriam: pais solteiros com baixa qualificacdo, mulheres com
baixa renda e qualificacdo, bem como jovens desempregados com baixa renda e
qualificagdo. O aspecto em comum entre esses grupos é que eles geralmente ndo séo
contemplados pelas estruturas de protecdo social tributarias do pds-guerra, norteadas a
protecao do trabalhador masculino com emprego formal e estavel.

N&o se pode desconsiderar, contudo, que a adaptacdo aos novos riscos sociais
varia bastante entre os diferentes welfare states. Para Bonoli (2006), os paises nordicos
teriam preconizado esse processo de adaptacdo, ao desenvolver uma gama de politicas
de mercado de trabalho, fixacéo de salarios que protegem a renda dos trabalhadores com
baixa qualificacdo, politicas de integracdo das mulheres no mercado de trabalho,
sistemas de cuidado aos idosos e creches publicas. Acima de tudo, mantiveram
programas de transferéncias sociais como mecanismo de prevencgéo a pobreza.

Em geral, entretanto, os outros welfare states, ndo tém sido tdo efetivos na
restruturacdo diante os novos riscos. Entre os regimes conservadores, segundo Bonoli
(2006), Alemanha e Italia seriam os paises que ndo apresentam muitos esforgos, nesse
sentido. A Franga seria excecao entre os paises desse grupo, haja vista seu esforco para
conciliar a vida familiar com a do trabalho, a partir da criacdo de creches publicas e
licenca parental.

O quadro mais grave estaria entre os regimes liberais, em funcdo da forte
negligéncia com a emergéncia dos novos riscos sociais. Majoritariamente, a cobertura
de tais riscos estaria relegada a provedores privados, 0s quais, entretanto, padecem de
acentuadas desigualdades seja em termos de acesso seja de qualidade dos servicos
oferecidos. Como agravante, regimes liberais promoveram desregulamentagéo do
mercado trabalho, fato que infligiu diretamente a capacidade de gestdo de riscos sociais
por parte das familias. Isso, pois, a desregulamentacdo tornou 0s empregos mais
instaveis, aumentou a precariedade do trabalho e reduziu os niveis de salarios. O
resultado disso tudo se expressa num latente incremento dos niveis de desigualdade e

pobreza, nesses contextos.
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Ainda a respeito das diferencas entre 0s grupos regimes de bem-estar na gestao
dos novos riscos sociais, cabe mencionar o trabalho de Huber e Stephens (2006). A
analise comparativa dos autores revela que mulheres solteiras chefes de familia tém uma
probabilidade significativamente menor de recair em pobreza — uma diferenca de 19% -
quando se compara a realidade dos regimes socialdemocratas com os regimes liberais.
Em relacdo a probabilidade de criangas recairem em pobreza, hd uma diferenca de 10%
entre os regimes socialdemocratas diante os regimes liberais. Por fim, em ambos os
riscos, 0s regimes conservadores se aproximam mais dos regimes socialdemocratas do

que dos regimes liberais.

1.4.2 Variaveis endogenas

1.4.2.1 A nova politica do welfare state — configuracgdes institucionais e grupos
de interesse

O trabalho de Paul Pierson (1994) é considerado como seminal entre o que ficou
conhecido como estudos do retrenchment, embora ironicamente sua tese indique o
contrario ao que se possa entender como retracdo dos Estados de Bem-estar. Os
mecanismos que impossibilitam tal retracdo relacionam-se as caracteristicas internas de
cada welfare state. Por essa razéo, situamos tal trabalho dentro do grupo de estudos que
conferem peso explicativo a variaveis endogenas.

Como ja exposto anteriormente, em seu primeiro trabalho, Pierson (1994)
analisa o governo de Ronald Regan nos Estados Unidos e Margaret Thatcher na
Inglaterra, conhecidos pelo engajamento declarado na reducéo do welfare state, em seus
respectivos paises. A despeito da série de reformas realizadas em prol do mercado, no
ambito da gestdo publica, nas relagdes governamentais e em termos macroecondémicos,
Pierson (1994) demonstrou que, em tais paises, 0s gastos sociais em propor¢do com o
PIB ndo apenas ndo retrairiam, mas cresceram em um ritmo mais rapido do que o0s
indices de crescimento economico.

Pierson (1994) sugere uma série de fatores que teriam obliterado o processo de
retracdo em tais paises, todos eles imbricados entre si. O primeiro deles seria de

natureza sociopsicologica; com base em estudos na area, 0 autor sugere que as pessoas
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respondem mais intensamente a potenciais perdas do que a potenciais ganhos. A
implicagdo disso é que elas tendem mais facilmente a se mobilizar para manter seus
beneficios, do que quando esta em jogo possiveis conguistas. Com efeito, essa dindmica
imputa aos governantes um custo politico alarmante de exercer cortes.

O segundo fator teria por fundamento problemas relacionados a acdo coletiva.
Nas palavras de Pierson (1994, p. 25): “A retragdo do bem-estar impde custos imediatos
sobre grupos especificos em troca de, em longo prazo, beneficios incertos e difusos para
a populacdo como um todo.”. Estrutura-se, assim, um quadro social em que 0s
incentivos de mobilizacdo entre o publico prejudicado pelos cortes s&o muito maiores
do que o potencial grupo beneficiario. Isso reforga, entdo, a assimetria em termos de
potencial de mobilizacdo entre grupos prejudicados e beneficiados, aumentando o custo
politico do estabelecimento de cortes.

O terceiro fator e, talvez, o mais decisivo relaciona-se ao legado historico
institucional do welfare state e a dindmica do path dependence. Em primeiro lugar,
proponentes de cortes tém suas opcdes de acdo constrangidas por compromissos
politicos firmados no passado. O exemplo classico seria a aposentadoria que advém de
um compromisso entre cidaddos e governos que se da nos seguintes termos: durante
suas vidas profissionais ativas, cidaddos contribuem para a previdéncia vislumbrando,
qguando estiverem em idade apta a aposentadoria, terem acesso a esse recurso. Em
segundo lugar, proponentes de cortes se deparam com grupos de interesses (tais como
veteranos de guerra, cidaddos idosos e trabalhadores white-collars) moldados pela
protecao social do passado.

O quarto fator relaciona-se ao diagndstico de Pierson (1996), de acordo com o
qual haveriam diferencas cruciais entre o processo de expansdo do welfare state e 0
processo de retracdo. Para entender ambos bastar ter em mente que o welfare state é
objeto de grande apoio popular. Assim, no contexto de expansao, predomina a dinamica
que o autor denomina de credit claiming, isto &, em que grupos politicos reivindicam a
autoria e responsabilidade das politicas sociais concedidas. Na dindmica de retracao, por
contraste, ocorre 0 que o autor denomina de blame avoidance, isto €, uma vez que 0s
corte de gastos séo impopulares, 0s governos tentam invisibilizar a sua responsabilidade
nesse feito. Para tanto, governos nacionais tentam dividir a responsabilidade com outros
atores locais, incitam o conflito entre grupos de beneficidrios, prometem compensagdes

para grupos chave ou abrem negociacao para tentar impor o mecanismo de concessoes e
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ganhos diante determinados grupos. Ao mesmo tempo, a dindmica de blame avoidance
impede que, no limite, reformas radicais sejam implementadas.

A andlise desse processo de retrenchement motivou Pierson (1996) a
diagnosticar, como ja mencionamos, o surgimento de uma Nova politica do welfare
state que se contrastaria com a Velha politica. Esta remete a sua fase de expansao,
vivenciada entre o final do século XIX e o inicio do século XX, em que o0s principais
agentes promotores dos welfare states eram os partidos trabalhistas e os sindicatos. A
nova politica, diferentemente, emerge apo6s a Era de Ouro, na qual o welfare state faz
parte do status quo e é reforcado pelo carater conservador das instituicdes democraticas.
Nesse contexto, o autor defende que os sindicatos e partidos trabalhistas ndo exercem
papel tdo fundamental, em tempos atuais, sdo sendo 0s grupos de interesse formados a
partir da criacdo de diversos beneficios sociais que se constituem numa forca
sustentadora do welfare state. Em outras palavras, determinantes seriam as
caracteristicas desenvolvidas historicamente por cada sistema de protecdo social, as
quais sdo responsaveis por formatar configuracdes institucionais e estabelecer, por sua
vez, uma dinamica de path dependence. Vale dizer, ainda, que Pierson (1996) ndo nega
que fatores institucionais, como o nimero de veto players, centralizacdo de poderes ou
mesmo crises econdémicas se projetem como condicdes favoraveis ao retrenchment, mas

atribui peso central aos legados historicos institucionais de cada welfare state.

1422 Forcas de esquerda (Partidos, sindicatos e instituicGes
neocorporativistas)

Apos a década de 1990, o trabalho de Pierson (1994, 1996) foi bastante influente
na Ciéncia Politica, na medida em que difundiu parte consideravel de seus postulados e
categorias teoricas. Estudos posteriores, todavia, questionaram alguns desses
postulados. Os dois pontos de discordancia que serdo abordados, nessa secdo,
concernem & ideia de que haveria uma impossibilidade’ de retracéo do Estado de bem -
estar, bem como a concepcdo de uma Nova Politica, em que partidos de esquerda e

sindicatos teriam perdido peso explicativo no desenvolvimento das politicas sociais.

7 . ~ . , . . , . Jon)
® Pierson (1994) nio diz que ¢ propriamente impossivel, mas como vimos, seu argumento tedrico
destina-se a mostrar uma série de fatores que tornam o retrenchment improvavel.
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Contra a tese de impossibilidade de retracdo, Huber e Stephens (2001)
mencionam o exemplo do Reino Unido e a Nova Zelandia. O primeiro pais teria
deixado de ser um regime de bem-estar socialdemocrata para tornar-se liberal/residual,
e o0 segundo pafs teria deixado der ser um regime de bem-estar de assalariados’’, para
converter-se igualmente em um regime liberal/residual. 1sso porque, 0s governos desses
paises atingiram programas universais, tais como a salde, a aposentadoria, auxilio a
doentes e seguro desemprego, além da desregulacdo do mercado de trabalho. O caso
mais notavel seria o da Nova Zelandia que durante a década 1950 dispunha de um dos
welfare states mais generosos do mundo. Apds a década 1980, como afirmam os

autores,

qualquer pessoa que tenha estudado o desenvolvimento da Nova Zelandia
ndo negaria que seu regime de protecdo social experimentou uma mudanca
sistémica, e muitos observadores iriam concordar que suas reformas
neoliberais foram as mais radicais implementadas nas democracias
industrializadas (HUBER; STEPHENS, 2001, p. 300)

O resultado é de que, em ambos 0s paises, testemunhou-se aumento substantivo da
pobreza e da desigualdade, entre as décadas 1980 e 1990.

Huber e Stephens (2001) concordam com Pierson (1994), por outro lado, que 0s
Estados Unidos ndo podem ser tragados como uma experiéncia de retracdo. Os cortes
sociais, nesse pais, teriam se limitado ao campo da assisténcia social. O aspecto
decisivo gue diferenciaria os desdobramentos da experiéncia inglesa e neozelandesa em
relacdo a estadunidense refere-se a configuracdo de cada sistema institucional. O ensejo
por cortes sociais de Reagan teriam sido travados pela légica do sistema federativo que,
enquanto tal, dispde de um nimero maior de veto players, apresentando, com isso,
maiores barreiras as querelas do governo nacional. Na Nova Zelandia e no Reino Unido,
por contraste, tem-se um governo unitario, unicameral ou bicameral fraco, ou seja, trata-
se de uma estrutura institucional centralizada que facilitou os governos de impor uma
ampla agenda de cortes sociais sem 0 apoio de maiorias parlamentares.

Huber e Stephens (2001) discordam, ainda, de que haveria uma queda da
importancia dos partidos de esquerda apds a década de 1980. Eles concordam com

Pierson (1994, 1996) de que o contexto de retrenchment impde uma nova dindmica ao

"' Na concepgio dos autores os regimes de bem-estar de assalariados teriam por caracteristicas: cobertura
parcial devido, em parte, a provisdo de protegdo social realizada através do sistema de fixagdo de salarios,
(2) um papel significante para “income testing”; (3) moderado por baixas taxas de reposicdo em
programas de transferéncias (4) poucos servigcos publicos oferecidos fora educagdo e poucos servicos
publicos financiados fora saude e educacdo, (5) refor¢a 0 modelo masculino de pai de familia.
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desenvolvimento do welfare state, mas disso supor que as diferencas partidarias
desapareceram seria um exagero. Prova disso é que regimes presididos por partidos
socialdemocratas permaneceram num processo de expansdo continua que, nesse
periodo, deu-se, sobretudo, no campo das politicas de igualdade de género. Além disso,
conforme os autores, a magnitude dos cortes sociais implementados por governos
presididos por partidos liberais foi notavelmente mais substantiva do que aquelas
testemunhas por partidos socialdemocratas ou mesmo por democratas cristdos’. Uma
vez mais, vale lembrar que dentre os exemplos de cortes sociais mais severos — isto &,
Reino Unido, Nova Zelandia e, em menor medida, Estados Unidos e Austrélia — todos
eles estavam sob comando de partidos conservadores®.

Vale mencionar o argumento de Hicks (1999) que complementa com a
perspectiva de Huber e Stephens (2001). Isso porque a analise do autor revela que as
instituicOes neocoporativistas sdo o principal fator institucional que contribui para a
manutencdo e o desenvolvimento dos programas de seguro. O autor demonstra também
que os paises com legado neocorporativista demoraram muito mais a implementar os
primeiros cortes sociais do que naqueles contextos nos quais tais estruturas sao
inexistentes. Estruturas neocorporativistas, entdo, exerceriam um forte papel anti-
retrenchment. Ao mesmo tempo, Hicks (1999) observa que as estruturas
neocorporativistas sdo preservadas e fortalecidas, sobretudo, em contextos politicos com
forte presenca de partidos de esquerda. Disso se constata, portanto, que tais partidos
exercem efeitos diretos e indiretos anti-retrenchement.

Em suma, pode-se dizer que ndo hd uma oposicao completa entre as perspectivas
de Huber e Stephens (2001) e Hicks (1999) em relacdo a perspectiva de Pierson (1994,
1996). Embora discordem frontalmente do postulado segundo o qual a variavel
“partido” teria perdido relevancia explicativa no desenvolvimento do welfare state
contemporaneo, tanto Huber e Stephens (2001) quanto Hicks (1999) trabalham com o
argumento central defendido por Pierson (1994, 1996) o qual reporta a importancia dos
legados. A diferenca é que, de um lado, este legado é pensado em termos de grupos de
beneficiarios conformados ao longo do tempo, os quais consistiriam enquanto forca de

manutencdo e expansdo do welfare state, ao passo que, do outro lado, esse legado é

"8 Os partidos democratas cristdos foram um dos atores que predominaram no processo de conformagéo
dos regimes corporativistas conservadores da Europa.

¥ Margaret Thatcher pelo Partido Conservador, no Reino Unido; Reagan pelo Partido Republicano, nos
Estados Unidos; Jim Bolger pelo Partido Nacional, na Nova Zelandia; John Howard pelo Partido Liberal,
na Australia.
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pensado em termos de longos padrdes partidarios de esquerda (HUBER; STEPHENS,
2001) e instituicOes neocorporativistas (HICKS, 1999).

1.5 O PROBLEMA DA VARIAVEL DEPENDENTE

A tendéncia atual em torno dos estudos do welfare state caminha no sentido de
se “dar um passo atras”. Isso porque, ha certo consenso de que as ferramentas
tradicionais de andalise do welfare state ndo tem sido capazes de captar as
transformacoes nele ocorridas, em tempos contemporaneos. Em grande medida, a critica
recai sobre a utilizacdo do indicador gasto social em propor¢do com o PIB, com base no
qual os tradicionais estudos sobre o welfare state foram elaborados. Tal indicador seria
insuficiente para captar as mudancas na generosidade do welfare state, seja em sua fase
de expansdo seja na retracdo. Por exemplo, embora em muitos casos o aumento dos
niveis de gasto social sejam representativos da ampliacdo da proviséo social, por vezes,
entretanto, esta variacdo pode indicar outras mudancas em curso, tal como fatores
demogréaficos. A essa questdo estudiosos tem chamado de problema da variavel
dependente (CLASEN; SIEGEL, 2008).

Como fonte de mensuracdo alternativa, muito se tem falado do Social
Citizenship Indicator Program® (SCIP), desenvolvido por Walter Korpi que tem por
base o conceito de cidadania social desenvolvido por Marshall. Trata-se de uma
perspectiva que tenta analisar o welfare state a partir de um ponto de vista qualitativo do
desenvolvimento da cidadania e dos direitos sociais. Os principais programas analisados
pelo SCIP sdo seguro desemprego, auxilio-doenca, seguro por invalidez, aposentadoria
e beneficios familiares. Para cada um desses programas o SCIP coletou dados sobre as
taxas de reposicdo para o salario médio e sobre aspectos qualitativos como: cobertura,
dias de espera pelo beneficio e a duracdo dos beneficios (KANGAS; PALME, 2008;
STEPHENS, 2010).

Para demonstrar a potencialidade do SCIP, Kangas e Palme (2008) realizam, a
partir dos dados provenientes dele, uma analise longitudinal comparativa entre 18 paises

da OCDE, referente ao periodo 1980 e 2000. Para tanto, eles criaram o indice de

8 programas de indicadores da cidadania social.
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direitos sociais mensurado pelas taxas de reposicdo® de cada programa e os niveis de
cobertura®. Paralelamente, os autores logram outra anélise a partir do indicador classico
referente ao nivel de gasto social em propor¢cdo com o PIB. A ideia, portanto, é
comparar os resultados adquiridos em cada uma das abordagens e discutir em que
medida o indicador gasto social é representativo da gama, extensdo e qualidade dos
direitos sociais.

Kangas e Palme (2008) constatam, entdo, que existe uma correlagdo positiva
entre o nivel de provis@es sociais e gastos, mas a relacdo esta longe de ser perfeita. Por
um lado, gastos elevados ndo necessariamente garantem os mais altos niveis de direitos
sociais. Por outro lado, aqueles paises que gastam pouco raramente fornecem niveis
mais elevados de direitos sociais. Se ha exemplos como a Suécia cujos niveis de gasto e
de generosidade sdo altos, ha, entretanto, outros exemplos como Dinamarca, Alemanha
e Franca que, desde a década 1990, dispbem de poucos direitos sociais em termos
relativos aos seus altos niveis de gastos. Outros paises, em contrapartida, dispdem de
baixos ou médios niveis de gastos sociais, mas com altos indices de direitos sociais,
como a Noruega, Finlandia e Holanda.

Em outro estudo Korpi e Palme (2003) questionam a constatacdo tedrica de
Pierson (1994), pautada em grande medida pelos indicadores de gastos sociais, referente
a auséncia de retrenchment nos paises Europeus. Pautados pelos dados da SCIP, os
autores analisam as taxas de reposicdo para 0s programas de seguro de salde, seguro-

desemprego e por acidade de trabalho em 18 paises da OCDE, referente ao periodo

81 Korpi e Palme (2003, p. 443-444) explicam o conceito de taxas de reposicéo e como eles o mensuram:
“Em auxilio sa(de, acidente de trabalho e seguro desemprego, os direitos de seguro em beneficios
pecunidrios sdo dados ao nivel da média dos salarios dos trabalhadores. Aqui usamos um indicador que
apresenta taxas liquidas de reposicdo por uma media de quatro componentes, isto é, para uma Unica
pessoa e para uma familia de quatro pessoas (com um cénjuge economicamente ativo e dois filhos
menores) durante um curto periodo (a primeira semana apds dias de espera) e durante um periodo mais
longo (26 semanas com beneficios). Em alguns paises os beneficios sdo tributados ha muito tempo
enquanto em outros a tributagdo ocorreu recentemente. Onde os beneficios ndo sdo taxados, a taxas de
reposi¢do liquidas durante curto periodo sdo tomadas como razéo entre beneficio liquido/ salario liquido;
onde beneficios sdo tributados, sdo mensurados como a razdo do beneficio bruto/ salério bruto,
(assumindo que um beneficio semanal ndo afeta significativamente a tributacdo). Uma vez que a
tributacdo é sempre cobrada por um periodo de um ano, para os longos periodos levamos conta da
tributacdo em termos de um ano que consiste em 26 semanas de beneficios e 26 semanas de salario
normal. Aqui usamos um indice constituido por trés componentes: (a) o lucro liquido durante um ano
consistido em 26 semanas de beneficios e 26 semanas de salario normal, (b) o lucro liquido durante um
ano que consiste em 52 semanas de salario normal, e (c) o lucro liquido durante um ano que consiste em
apenas 26 semanas de salario normal. O indice que define taxas de reposicao liquidas durante longo
periodo podem ser equacionadas assim (a—c)/(b—c)”.

82 «A qualidade do seguro desemprego e satide sio mensuradas pela soma das taxas de reposi¢do mais os
niveis de coberuta. A qualidade dos beneficios para criancas referem-se aos niveis de reposi¢do, enquanto
a qualidade das aposentadorias consistem na cobertura, seguro basico e renda”’(KANGAS; PALME,
2008).
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1930 a 1995. Se até 1985 nota-se uma tendéncia forte de crescimento das taxas de
reposicdo, em todos esses programas, apds 1985, nota-se uma queda de 10% nas taxas
de seguro desemprego e 5% no auxilio-doenca e por acidente de trabalho. Esses dados
indicariam, entdo, um processo de retrenchment durante o periodo 1985 e 1995.

Outra alternativa de mensuragdo do welfare state tem sido desenvolvida por
Scruggs (2008). Seu indice de generosidade inclui ndo apenas taxa de reposi¢do e
cobertura mas também alguns critérios de acesso e restricdo aos programas de seguro
desemprego, auxilio-doenca e acidente de trabalho. Sua analise referente ao periodo
1973-2000 revela uma forte estabilidade dos programas de seguro ao longo do tempo,
com excecdo da Suica e da Nova Zelandia. A andlise corrobora, entdo, com a tese de
Pierson (1994, 1996) de que o welfare state é fortemente resistente as mudancas.

Por fim, vale dizer que, ainda que tenham logrado avang¢os metodologicos, 0s
estudos do problema da variavel dependente sdo alvo também de criticas. Stephens
(2010) afirma, por exemplo, que h& auséncia de dados no que se refere & dimensdo de
género das politicas sociais. Ademais, 0 autor aponta a nitida auséncia de dados sobre
servigos publicos, como educacdo, salde, e servicos de bem-estar. O autor exemplifica
que um dos aspectos que confere maior generosidade aos welfare states nordicos em
relacdo aos continentais reside na gama de servicos publicos oferecidos por aqueles. Em
terceiro lugar, ele afirma que os Unicos dados sobre politicas de ativacdo sdo dados

sobre gastos com politicas de mercado de trabalho.
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2 REGIMES DE BEM-ESTAR NA AMERICA LATINA

O capitulo 2 endereca-se a discorrer sobre a histéria e as teorias dos welfare
state latino-americanos. No intuito de estabelecer uma comparacdo entre Ameérica
Latina e Europa, ao final deste trabalho manteremos estrutura similar entre este capitulo
e o capitulo anterior. Assim, comecaremos pelas periodiza¢cGes do desenvolvimento
histérico da protecdo social, nessa regido. lgualmente, apresentaremos as principais
teorias sejam referentes a dinamica de expansdo ou ao processo de retrenchment. Como
ponte para o proximo capitulo, concluiremos com o debate sobre a aplicabilidade do

conceito de regimes de bem-estar a regido latino-americana.

2.1 A HISTORIA DO WELFARE STATE NA AMERICA LATINA

Uma vez que na presente secao tenciona-se expor uma reconstituicdo historica
do desenvolvimento da protecdo social, adotaremos como prisma analitico, entdo, o
termo “welfare state”, em consonancia com a abordagem conceitual do capitulo
anterior. A despeito da inexisténcia de uma periodizagdo “oficial” na literatura - em
larga medida pela incipiéncia desse campo de estudo na regido - certo € gque, entre 0s
diferentes autores, as sistematizacdes histdricas ndo se contrastam muito. Ainda que
certos pressupostos tedricos de causalidade histérica variem entre os estudos, ha relativo
consenso em torno da demarcacdo de pelo menos trés grandes periodos de
transformacédo dos Estados de bem-estar na América Latina, quais sejam: 1920-1944;
1945-1979 e 1980-2000. Estes ilustrariam, respectivamente, 0 processo de
nascimento/emergéncia dos welfare states; o periodo de expansdo; e o contexto de crise
ou de Retrenchment que abriu terreno para uma série de reformas neoliberais na regiéo.
E preciso acrescentar, ainda, que muito se tem falado em uma nova guinada do Estado
de bem-estar, recentemente, impulsionada conjuntamente pela Terceira Onda
democrética e pela Onda Rosa — acerca das quais trataremos doravante (LEVITSKY;
ROBERTS, 2011). Para a nossa discussdo historica, entdo, tomaremos por base essa
periodizacdo que se divide em trés fases: - origem e desenvolvimento (1920 — 1944);
Expansdo (1945-1979); Retrenchment (1979 - 2000). Acrescentaremos, ainda, dois

periodos: primeiro, a pré-histéria do welfare state referente ao final do século XIX, na
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qual serdo apresentados elementos chave para a caracterizacdo do periodo de
emergéncia durante o século XX; segundo, o periodo da nova guinada do Estado de
bem-estar latino-americano referente ao periodo p6s-2000.

Matéria de indagacdo frequente e pertinente reporta a possibilidade de
condensagdo das diversas experiéncias nacionais em uma periodizagdo ampla e
generalizada. Na verdade, do ponto de vista dos estudos do Estado de bem-estar social
latino-americano, tal questdo reveste-se de certa ambiguidade. Se, sob muitos aspectos
(culturais, domésticos e politicos)®, a América Latina consiste em uma das regides mais
heterogéneas do globo (HAGGARD; KAUFMAN, 2008), é evidente, ao mesmo tempo,
que elementos estruturais — modelo de industrializagio (FILGUEIRA, 1997; PRIBBLE,
2011), posicdo no mercado global (WIBBELS, 2006) — modelaram uma ténica
relativamente comum a muitos paises da regido. Isso pressup@e, entdo, a necessidade de
realizar uma analise equilibrada, igualmente atenta as disparidades e 0s aspectos
comuns entre 0s paises.

A demarcaco das diferencas, vale dizer, aproveitaremos a tipologia de Mesa-
Lago (1985, 2010), elaborada com base nos critérios de niveis de cobertura, gasto social
e maturidade dos aparatos de protecdo social. Trés grupos séo identificados pelo autor:
alto-pioneiros (1) que agrupa Argentina, Brasil, Chile e Uruguai, cujos niveis de
cobertura e gasto social figuram entre 0os maiores da regido e nos quais os sistemas de
protecdo social foram inaugurados entre a década de 1920 e 1930. Caracteristica comum
a tais paises, por outro lado, reside no alto nivel de estratificacdo de seus sistemas de
protecdo social. (2) Os intermediarios - (México, Coldmbia, Costa Rica, Paraguai, Peru
e Venezuela) cujos sistemas de protecdo social foram desenvolvidos por volta da década
de 1940. Os paises do grupo intermediario apresentam niveis de gasto social e cobertura
relevantes, mas abaixo dos paises do primeiro grupo. A excecdo notavel é da Costa Rica
— cujos niveis de gasto social e cobertura sdo equiparaveis aos paises do alto pioneiro.
(3) O baixo-tardio — Republica Dominicana, El Salvador, Nicaragua, Honduras e
Panaméa — cujos niveis de gasto social e cobertura estdo entre menores da regido e 0s

quais inauguraram seus sistemas de protecao social a partir da década de 1970.

8 0 estudo comparado interregional entre América Latina, Europa Oriental e Leste Asiatico, realizado
por Haggard e Kaufman (2008) demonstra que, em termos de experiéncia democratica, desenvolvimento
do welfare state (gasto social, cobertura, idade dos sistemas de protecdo social) e modelo econdmico, a
América Latina figura como a regido mais heterogénea desse estudo.

85



2.1.1 Pré-historia dos welfare state latino-americanos

A observacéo de Pierson (1998) acerca do surgimento dos Estados de Bem-estar
europeus se aplica, também, ao contexto latino-americano. Ora, ndo € possivel
estabelecer de maneira precisa sua origem, sendo resta delimitar o contexto de transi¢cdo
de um Estado liberal para o Estado de Bem-estar que ocorre entre o final do século XIX
e 0 século XX. Por isso, a caracterizagdo do contexto de nascimento do Estado de Bem-
estar latino-americano resulta indispensavel esbocar os tragos politicos e econémicos
marcantes do periodo liberal. Em outras palavras, na esteira das substantivas discussoes
metodoldgicas empreendidas na Ciéncia Politica (COLLIER; COLLIER, 1991;
PIERSON, P.; SKOCPOL, 2008), esta se salientando aqui a importancia dos legados
para a compreensdo de fenémenos politicos e sociais.

Comecemos a discorrer sobre as caracteristicas econdmicas predominantes nos
paises latino-americanos, ao final do século XIX. O ponto fundamental a se pontuar
assenta na estratégia de desenvolvimento adotado pelos paises latino-americanos, nesse
periodo, norteada pelos principios do liberalismo econdmico, mais especificamente, dos
mecanismos de vantagens comparativas teorizados por David Ricardo e John Stuart
Mill. Em esséncia, tal teoria pregava que cada pais deveria se especializar na producéao
de um bem, no intuito de aprimorar seus niveis de produtividade, como estratégia de
reducdo dos precos desse produto e obtendo, por conseguinte, vantagens comparativas
no mercado internacional. Ao perseguir tal estratégia, os paises latino-americanos
edificaram um modelo de crescimento ancorado na exportacdo de bens agricolas (ex.
Brasil, Paraguai, Colémbia, Equador, Uruguai e Argentina) ou minerais (ex. Chile,
Peru, Venezuela, Bolivia e México) (LOVE, 1996). Naturalmente, os principais
beneficiados por esse modelo foram as oligarquias latifundiarias e minerarias cuja
aquisicdo de poder econdmico foi tamanha que lhes permitiu monopolizar os sistemas
politicos latino-americanos durante longo periodo (RUESCHEMEYER; HUBER,;
STEPHENS, 1992).

No prisma politico, sobressaem-se, nesse periodo, as inumeras guerras Civis e
eventuais intervengdes de forgas externas, das quais padeceram, sobretudo, os paises da
América Central e do Caribe. No cone sul, os obstaculos politicos recairam
majoritariamente sobre a contengdo de revoltas separatistas e sobre 0 avango da forga

militar de caudillos ou mandd@es locais na politica nacional, eventos que retardaram o
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processo de consolidacdo do poder®dos Estados latino-americanos. A esse quadro de
instabilidade interna soma-se, ainda, a auséncia de autonomia do Estado, dominado
pelas oligarquias agrarias ou minerarias, as quais se revelaram pouco habilidosas — em
especial, as agroexportadoras®®— em estabelecer competicdes institucionalizadas pelo
poder, mesmo que restrita aos grupos integrantes deste segmento de classe. Conforme
Rueschemeyer et al. (1992), em circunstancias de forte instabilidade interna e auséncia

de autonomia estatal®®

, as elites dificilmente promoveram a abertura do sistema
politico, com o temor de que qualquer acdo nesse sentido pudesse comprometer seus
interesses. Assim, a protecdo social era exercida, em grande medida, por entes da
sociedade civil e igreja, a partir do enquadramento da caridade, ao passo que as
intervencdes publicas operavam majoritariamente via enquadramento da represséo e da
violéncia com os demais segmentos sociais®’.

N&o obstante, com o colapso econdmico internacional de 1929, as economias
domesticas se desestabilizaram, circunstancia que alentou uma reordenacéo da balanga
de poderes nas sociedades latino-americanas. Desdobra-se dai um longo periodo de
reducdo dos niveis de exportacdes, atingindo drasticamente os sistemas econémicos que
delas eram fundamentalmente dependentes. Isso enfraqueceu, por conseguinte, o poder
econdbmico das oligarquias e suscitou uma reformulacdo das estratégias de
desenvolvimento (HUBER; STEPHENS, 2012; RUESCHEMEYER; HUBER;
STEPHENS, 1992). Com efeito, em grande parte dos paises, os principios do lassez
faire foram abandonados para dar lugar, por assim dizer, a0 um “keynesianismo latino-
americano” elaborado por volta da década 1920 que ficou conhecido como

desenvolvimentismo®. Ainda que, como atentam Draibe e Riesco (2007), a estratégia

84 Rueschemeyer et al. (1992) se pautam pelo conceito weberiano de consolidagdo da forca estatal
enquanto consolidagdo da legitimidade de dominio estatal sobre a violéncia em determinado territdrio.

8 Rueschemeyer et al. (1992) apontam para uma relacéo entre estrutura econdmica e autonomia estatal:
“Onde proprietarios de exportagdo mineral assumiram o papel de lideranga, houve uma maior tendéncia
para heterogeneidade entre as elites e maior potencial para autonomia estatal em relacdo as elites
domésticas. Elites urbanas comerciais e elites financeiras, assim como proprietarios de pequenas e médias
minas, puderam emergir como grupos separados das elites agro-exportadoras, e a possibilidade de extrair
lucro diretamente ou indiretamente pelo setor minerador deu ao Estado maior potencial de autonomia das
elites locais.”(RUESCHEMEYER; HUBER; STEPHENS, 1992).

8 Aqui, estamos nos reportando especialmente ao conceito de autonomia do Estado formulado pelos
autores da State Centered (EVANS; SKOCPOL; RUESCHEMEYER, 1985)

8 Na verdade, segundo Fleury (1994) alguns beneficios j& eram concedidos, ao final do século XIX,
porém restritos aos militares, destinando-se a assistir o6rfaos e aleijados pelas guerras de indenpendéncia.
% De acordo com Costa (2012), o desenvolvimentismo nio se caracteriza enquanto uma corrente
econdmica formulada por tedricos, mas ¢ sendo uma ideologia. Tal ideologia surge em meio a constatagdo
— por volta da década 50 e 60 - a respeito da discrepancia do desenvolvimento do capitalismo, de modo
geral, entre os paises do Norte em relagdo aos paises do Sul. A partira dai, os paises do sul — em especial
na América Latina - passam a ser vistos como economicamente atrasados em relacdo a Europa e os
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desenvolvimentista tenha se manifestado sob diversas formas e se desenvolvido em
tempos variados, o cerne de sua proposta implicava numa maior presen¢a do Estado na
economia. Aquela altura, a aposta recaiu sobre o processo de Substituicdo de
importacdes (PSI) associada a politicas protecionistas, como estratégia de estimulo ao
crescimento da industria e da demanda interna a efeito de romper com a dependéncia da
demanda externa. Em contraste com a Europa, portanto, o processo de industrializagdo
na América Latina foi fortemente induzido pelo Estado, a partir de politicas
protecionistas (DRAIBE; RIESCO, 2006, 2011; HUBER; STEPHENS, 2012).

Nesse contexto, formata-se, entdo, o que Haggard e Kaufman (2008) e R.B
Collier e D. Collier (1991) denominam de conjunturas criticas ou realinhamento
critico®. A virada para o modelo desenvolvimentista de estimulo & industrializacéo,

1 em face da

redundou no crescimento das classes média-urbana e burguesa industria
qual testemunha-se, por sua vez, um processo de reorganizacdo da balanca de poderes
nas sociedades latino-americanas, ameagando a hegemonia politica das oligarquias. Em

que pese a auséncia de uma alianca efetiva entre burguesia industrial e classe

Estados Unidos. Ascende, assim, o impeto de se pensar uma série de estratégias e agdes no sentido de
impulsionar o desenvolvimento econdomico em tal regido global. O grupo de intelectuais, que se ocupam
em formular teorias voltadas a tal fim, passam a ser denominados de desenvolvimentistas. No entanto, o
desenvolvimentismo assenta num conjunto de ideias variadas, nas palavras de Costa (2012), “mutantes”.
Para o Brasil e para a América Latina ganha-se forca, em especial, a vertente do nacional-
desenvolvimentismo, a qual se desprende em grande medida das reflexdes levantadas pela CEPAL
(Comiss@o EconOmica para a América Latina e Caribe) nas décadas de 50 e 60, responsavel pela criagdo
da corrente teérica denominada e estruturalismo. Em linhas gerais, os nacional-desenvolvimentistas
evocam o Estado como ator crucial na construgdo do desenvolvimento dos paises periféricos; isto €, eles
advogam um projeto de desenvolvimento calcado sob politicas estatais. Contrapdem-se veementemente,
nesse sentido, as formulas do liberalismo econémico calcadas no principio do laissez-faire,
desacreditando no crescimento econdomico como estratégia suficiente de desenvolvimento. Nao obstante,
eles sustentam que, para além de uma estratégia de desenvolvimento conduzida pelo Estado, é inexoravel
que isso seja logrado por meio de um projeto nacional, uma vez que “o uso de uma estratégia nacional de
desenvolvimento foi especialmente evidente entre os paises hoje desenvolvidos” (PEREIRA, 2006, p. 6).
Somente por meio disso, entdo, superar-se-ia um das causas determinantes do subdesenvolvimento nos
paises periféricos: a dependéncia econdmica externa. Nesse sentido, o projeto nacional se constroi a partir
da agdo estatal voltada para o incentivo da industria nacional; ou seja, por meio de uma politica
protecionista. Este se consistiu, entdo, no modelo econdmico adotado predominantemente pelos paises
latino-americanos na década 30, 40 e 50, por meio do qual muitos deles iniciaram o seu processo de
industrializacdo. A partir da década de 80, todavia, o nacional-desenvolvimentismo entra em crise,
enquanto politica de governo nos paises latino-americanos, face ao avango do ideario neoliberal neste
periodo e ao colapso econdmico que solapou essa regido, nessa época (PEREIRA, 2006).

% De acordo com Haggard e Kaufman (2008, p. 45-46) “Definimos realinhamento critico como uma
descontinuidade na composicédo da elite politica e no status legal dos sindicatos, organizagcdo camponesas
e partidos politicos de massa.”.

% No que toca Argentina e Uruguai, estes ja tinham grande propor¢do de populagéo urbana desde o inicio
do século XX (FILGUEIRA, 1997).
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trabalhadora® contra a oligarquia, a nova estrutura social formatada pela
industrializacdo alentou a abertura politica e de autonomizacdo do Estado frente as
oligarquias latifundidrias ou minerarias, com a insercao de setores ligados a burguesia
industrial e da classe média na arena politica. Isso se traduziu numa reorientacdo da
politica estatal, embora de forma timida, em direcdo ao estabelecimento de vinculos
com os estratos sociais historicamente negligenciados. Mais do que isso, inaugura-se
um baluarte institucional sobre o qual se erige um novo edificio que se reproduz por
meio da logica path dependence até meados da década 1970 (COLLIER; COLLIER,
1991; DRAIBE; RIESCO, 2007; HAGGARD; KAUFMAN, 2008).

2.1.2 Origem do welfare state na América Latina (1920 — 1944)

Como vimos no capitulo anterior, frequentemente utiliza-se como ponto de
partida histérico de emergéncia do Estado de bem-estar europeu o periodo em que
surgiram as primeiras leis sobre programas de seguro e pensfes. Sob esse critério é,
pois, no periodo 1920 e 1940 - quando as politicas desenvolvimentistas davam o0s seus
primeiros passos e em meio ao contexto de realinhamento critico — em que se nota uma
forte tendéncia de introduzir os primeiros programas de pensdes na América Latina,
particularmente entre os chamados paises pioneiros - Argentina, Brasil, Chile e Uruguai
(MESA-LAGO, 1985, 2010). Isso pode ser constatado a patir das Tabelas 5 e 6:

Tabela 5 Introducdo dos primeiros programas de seguro na América Latina

Pais Acidente de Saulde (auxilio | Pensbes Desemprego PrestacOes
Trabalho doenca ou (seguro por (auxilio) familiares
maternidade) invalidez,

idade e para

sobreviventes)
Argentina 1915 1934 (a) 1904 (b) 1967 1957
Bolivia 1924 1949 1949 (c) - (d) 1953
Brasil 1919 (e) 1923 (f) 1923 (f) 1965 (g) 1941
Chile 1916 1924 1924 1937 1937 (h)
Coldmbia 1915 1938 1946 (i) 1990 (j) 1957
Costa Rica 1925 1941 (aj) 1941 - 1974 (m)
Equador 1964 1935 1928 1951 - (0)
El Salvador 1949 1949 1954 (p) - -
Guatemala 1947 1952(q) 1969 (r) - -

% Conforme atentam Draibe e Riesco (2011), a anélise referente as aliancas de classes entre burguesia e
oligarquia consiste-se numa polémica no pensamento social latino-americanos, sobretudo, entre tedricos
da dependéncia e estruturalistas.
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Honduras 1959 (s) 1959 (1) 1959 (s) - -
México 1943 1943 (v) 1943 (v) - (w) 1973
Nicaragua 1945 (x) 1956 (y) 1956 (y) - 1956 (y)
Panama 1916 1941 1941 -(2) -
Paraguai 1927 1943 1943 - - (ab)
Peru 1911 (ac) 1936 (ad) 1936 (ae) - (af) -
R.Dominicana | 1932 1947 1947 - - ()
Uruguai 1914 1958 (ag) 1829 (ah) 1934 1943
Venezuela 1923 1940 1940 1940 - (ai)

Observagoes: Os dados incluem os esquemas que eram inicialmente voluntarios, mas com ajuda
governamental, assim como aqueles que eram compulsorios; As células sombreadas indicam que o seguro
foi estabelecido ap6s 1914. A tonalidade mais escura indica que o estabelecimento foi apds 1940. O preto
indica que néo foi estabelecido. Notas: (a) Refere-se somente ao auxilio-maternidade, o auxilio doenca foi
estabelecido em 1944. (b) Essa é a data da primeira lei, varias leis em categorias diferentes foram
estabelecidas até 1958.(c) O seguro social foi estabelecido nessa data, ja a seguridade social foi criada em
1956, tendo sido implementada somente em 1959. (d) Sem lei especifica. Os desempregados sdo cobertos
por beneficios médicos e maternidade por até 2 meses ap6s a demissdo. (e) Ha leis importantes
posteriores (1944 e 1967) (f) Nesse ano foi estabelecido o seguro de salde para os ferroviarios, em 1934
para 0 comércio e em 1936 para a indUstria. (g) Nesse ano foi criado o fundo para pagamento de
indenizacdo (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo - FGTS), o seguro desemprego data de 1986. (h)
Nesse ano abrangeu empregados assalariados, passou a abranger os ndo assalariados em 1953. (i)
Implementada em 1965. (j) Indenizacdo. (k) Fundo de seguridade social. (I) Sem lei especifica. A lei
trabalhista exige que os empregadores contribuam com 1,5% da folha de pagamentos para financiar um
esquema de indenizacdo obrigatdria. (m) Subsidio familiar e desenvolvimento social. (n) Beneficios s&o
pagos a maes solteiras com filhos solteiros menores de 18 anos (21 anos se forem estudantes de tempo
integral e sem limite de tempo se deficientes). (0) Sem beneficios estatutarios. Maes necessitadas séo
assistidas se tém pelo menos um filho (menor de 18 anos) e familias de baixa renda recebem um auxilio
mensal pelo programa ‘“Bono de Desarrollo Humano”. (p) Também em 1969. (q) Maternidade. (r)
Implementada nacionalmente em 1977. (s) Refere-se a data da lei sobre seguridade social; implementada
em 1971. (t) Seguridade social; implementada em 1962. (v) Seguro social. (w) A lei trabalhista requer que
0 empregador pague para ao empregado demitido a soma equivalente a trés meses de trabalho mais 20
dias de trabalho para cada ano de servico. O desempregado com pelo menos 5 anos de contribuicdo pode
sacar o equivalente a 90 dias de seus ganhos médios das Ultimas 250 semanas de contribuicdo ou 11% de
sua conta, 0 que or menor. O desempregado com 3 a 5 anos de contribuicdo e com pelo menos 12
contribui¢cdes bimensais ao Instituto de Seguridade Social pode sacar o equivalente a 30 dias dos ganhos
utilizados para calcular a contribuicdo, até 10 vezes o salario minimo na Cidade do México. Somente uma
retirada é permitida a cada 5 anos. Quando a pessoa é novamente empregada, deve retornar o total sacado.
(x) Codigo trabalhista. (y) Seguridade social: implementada em 1957. (aa) Também em 1943. (ab) Sem
lei especifica. O codigo trabalhista de 1993 determina que o empregador fornega beneficios de
maternidade e beneficios de prestacfes familiares baseado no ndmero de filhos. (ac) Refere-se somente ao
acidente de trabalho. Para a doenca ocupacional 1935. (ad) Refere-se a Lei N.° 8433 que cria a Caja
Nacional del Seguro Social Obrero. Em 1948 foi promulgada a Lei 10624 ou Norma de Jubilacién para
Empleados. (ae) Refere-se a Lei N.° 8433 que cria a Caja Nacional del Seguro Social Obrero em 1962.
(af) Sem lei especifica. O empregador do setor privado deve pagar uma indeniza¢do ao empregado ao
final do contrato de trabalho. (ag) Refere-se a beneficios para maternidade. Os beneficios de saude para
trabalhadores da construgdo foram criados em 1960. (ah) Essa é a data da primeira lei, varias leis em
categorias diferentes foram estabelecidas até 1934; 1967 instituto nacional de seguridade social. (ai) A
quantia de 7.000,00 bolivares € paga, aquele que tiver pelo menos 100 contribui¢cdes semanais, nos 3 anos
anteriores ao casamento. (aj) Também em 1943. Fonte: Salej (2013, p.149-150) a partir de US-SSA de
2006
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Tabela 6 Historico do estabelecimento dos programas de seguro na América Latina e nos
paises do Caribe ndo Hispanicos do Caribe

Introducdo da Primeira Lei

Programas
1920 | 1930| 1940| 1950 1960 | 1970| 1980 | 1990| 2000 | 2005 | Sem
Invalidez,
aposentadoria e 1 4 7 13 16 27 34 34 33 34 0

sobreviventes

Acidentes de

trabalho 11 19 24 26 28 30 30 30 33 33 1
Auxilio-doenca

ou maternidade 0 2 7 16 19 22 31 31 31 31 3
PrestacGes

familiares 0 0 1 3 6 7 7 7 8 10 24
Auxilio- desemprego | 0 1 2 3 5 5 7 8 9 25

Fonte: Mesa-Lago (2010, p. 315) e Salej (2013, p.150)

A partir das tabelas 5 e 6, percebe-se que a adocdo de programas de seguros
seguiu ordem semelhante aquela observada na Europa: programas para acidentes de
trabalho, para posteriormente incorporar seguro por invalidez, aposentadoria, auxilio-
doenca, maternidade e prestacbes familiares. Entre as décadas de 1920 e 1930,
especificamente, predominaram os programas de seguro por acidentes de trabalho, por
invalidez e aposentadoria.

Entre o grupo pioneiro (Argentina, Brasil, Chile e Uruguai), destacam-se as
iniciativas bastante precursoras de Argentina e Uruguai cujos primeiros programas de
seguro foram implementados, respectivamente, em 1904, e em 1829. Nesse grupo, em
geral, predominou o modelo bismarckiano de intervencdo social, por meio do qual os
beneficios eram concedidos de acordo com a ocupacdo profissional. Tais beneficios
foram quase sempre concedidos, primeiramente, a militares, servidores publicos e
juristas, sendo expandidos mais tarde aos profissionais liberais e trabalhadores de
setores estratégicos para a economia (FLEURY, 1994). Essa sequéncia ndo se deu por
acaso, sendo contemplava grupos ocupacionais estratégicos para a consolidacdo do
poder estatal ou que, em funcéo de sua organizagdo, conseguiam exercer forte pressao
sobre as autoridades publicas. Assim, o legado de certos grupos ocupacionais
privilegiados desembocou na fragmentacdo dos sistemas de protecdo social. Como
destaca Mesa-Lago (1985), ndo havia um sistema de protecdo social, mas subsistemas
com regras especificas de contribui¢do, voltadas para garantir os privilégios de seus

respectivos grupos ocupacionais.
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Quadro 1 Realinhamentos criticos no GI’UEO alto-Eioneiro, 1900-1950

Estratégia politica em Consequéncias das
relacdo a partidos de clivagens politicas iciativas d
Governo esquerda, sindicatos,  Regime politico sobre as In!qlatlvas ae
A R politicas sociais
e movimentos organizaces
camponeses trabalhistas
Argentina | Junta Populismo Ditadura militar | Conflito polarizado = 1943. Seguro de
Militar trabalhista: Peron 1943-1945 entre peronistas e Salde e pensoes
1943-45 incorpora 0s Semidemocracia : elite militar expandidas
Juan Pero6n trabalhadores dentro 1946-1955 significativamente
1946 - 55 do movimento sob o governo
populista Perdn. Legislacéo
de pensdes e
saude.
Brasil Getulio Despolitizacéo e Autoritario. Sindicatos oficiais 1934-36
Vargas Controle: Coalisao Governo por periodicamente Legislacéo por
1930-45 conservadora decreto, 1930- penetrados por pensdo e por
estabeleceu controle 37. movimentos saude.
estatal corporativista Estado Novo, radicais
sobre sindicatos e 1937-45
baniu partidos de
esquerda
Chile Arturo Despolitizacéo e Alessandri, Sindicatos 1924; legislagdo
Alessandri, : Controle: Coalisdo Semidemocracia | dominados por de pensoes e
1920-24; conservadora : Ibafiez, partidos de esquerda | salde, sob
Carlos estabeleceu controle autoritarismo depois do colapso Alessandri,
Ibafiez, estatal corporativista militar. do regime de ratificado por
1925-31 sobre sindicatos e Ibafiez. Ibafez.
partidos de esquerda
proibidos no governo
de Ibéafez.
Costa Calderon Faccoes reformistas Calderon, Maioria do PLN, 1941; Calderén
Rica Guardia daelite e da Igrejase | semidemocracia : centro-esquerda, no | estabeleceu um
1941- 48 aliam com os ; governo legislativo. fundo de seguro
José comunistas. provisorio Sindicatos fora do de saude e social,
Figueres, depois da breve  sistema partidario. ratificado durante
1948- 50 guerra civil 0 governo
(1948). Figueres.
Uruguai José Battle Mobilizagdo eleitoral | Semidemocracia | Dominio eleitoral 1912, seguro de
1903-7; e Partido tradicional: continuo por pensdes e salde
1911-15 Tentativa da facgdo partidos patrocinados por
reformista do Partido tradicionais; Battle; educacédo
Colorado. sindicatos universal e
permanecem forado | compulséria
enquadramento durante o primeiro
partidario. mandato de
Battle.

Elaborag&o prdpria a partir de Haggard e Kaufman (2008, p. 47— 48) e Collier e Collier (1991).

Como podemos observar no Quadro 1, Collier e Collier (1991) e Haggard e

Kaufman (2008) versam sobre os diferentes periodos de realinhamento critico que

refere-se ao contexto de reestruturagdo das coalizdes de classe no poder, assim como a

forma pela qual a incorporacdo da classe trabalhadora se deu. No Uruguai, o

realinhamento critico teria ocorrido entre 1903 e 1915, com ascensdo do Governo Battle
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pelo Partido Colorado, um dos poucos paises classificados como uma semidemocracia
nesse periodo. A forma de incorporagdo politica no Uruguai foi classificada por Collier
e Collier (1991) como: Mobilizagdo eleitoral e Partido tradicional. Trata-se de uma
incorporacdo promovida por um partido tradicional fundado no século XIX, em um
sistema bipartidario — Partido Colorado e Partido Nacional. Com bases oligarquicas
desde o seu periodo de fundacdo no século XIX, o Partido Colorado se renovou no
inicio do século XX, com a expansao eleitoral e com o processo de industrializacdo. A
introducdo de programas de seguro serviu de estratégia eleitoral em meio a forte
competividade partidaria, porém o partido ndo tinha vinculos com os sindicatos. Nesse
contexto, entdo, Battle se apoiou nas sucessivas vitorias eleitorais para legitimar a
introducdo de programas de pens@es, auxilio médico e promocao da universalizacdo do
ensino basico.

No Brasil, o periodo de realinhamento critico ocorreu entre 1930 e 1945 na Era
Vargas. Este ascendeu ao poder mediante golpe de Estado e apoio de setores urbanos,
quebrando o monopolio politico das elites oligarquicas. Vargas foi responsavel por
conformar as caracteristicas chave do sistema de protecdo social brasileiro, além de
promover a industrializagdo e o processo de sindicalizagdo. No Chile, o realinhamento
critico ocorreu entre o governo de Alessandri (1920-1924), numa semidemocracia, e 0
governo militar de Ibafiez (1925-1931). Alessandri havia sido eleito pela Alianca
Liberal com apoio da classe média e da classe trabalhadora e prop6s a reformulacéo da
legislacdo trabalhista e a criacdo de um fundo de pensdes que geraram conflito no
congresso e culminaram no golpe liderado por Ibafiez em 1924. A despeito do regime
autoritario, Ibafiez implementou diversas iniciativas no campo da protecdo social
(HUBER; STEPHENS, 2012). A forma de incorporacdo lograda, tanto no Chile quanto
no Brasil, foi classificada por Collier e Collier (1991) como despolitizacdo e controle
(1) - Brasil (Vargas, 1930-1945) e Chile (Alesssandri/lbafiez, 1920-1931). Em ambos 0s
paises, o principal agente de incorporacao teria sido o Estado — ou seja, numa dinamica
top down - o qual, em vez de institucionalizar formas de barganha e negociagao entre
capital e trabalho, buscou, na verdade, controlar o movimento dos trabalhadores. Esse
tipo de estratégia foi realizada sob regimes autoritarios®* que proibiram a formacéo de

partidos trabalhistas e cagaram grupos de esquerda preé-existentes.

%20 governo de Alessandri é classificado por Haggard e Kaufman (2008) como uma semidemocracia,
porém com curta duragdo, haja vista a ascensao do regime militar de Ibafiez.
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Na Argentina, o realinhamento critico teria ocorrido entre a Junta Militar (1943-
1945) e o governo de Peron (1946-1955) que é classificado por Haggard e Kaufman
(2008) como uma semidemocracia. Em torno da figura de Peron se constituiu o
movimento populista peronista que tinha forte apelo entre classe trabalhadora urbana.
Embora diversas leis de programas de seguro houvessem sido promulgadas muito
tempo antes, foi durante o governo de Péron em que a cobertura de tais programas se
expandiu drasticamente. Tal como Vargas, Peron foi responsavel por promover o
processo de industrializacdo, assim como a sindicalizacdo (HUBER; STEPHENS,
2012). Mas Collier e Collier (1991) classificam a Argentina como um caso de
incorporacdo Populista trabalhista (2) que refere-se ao forte apelo do peronismo -
enquanto cultura politica populista centrada na figura de Peron - a classe trabalhadora
urbana. Além disso, tal processo de incorporacdo deu-se sob a lideranca de uma
personalidade politica, num sistema com baixa institucionalizacdo partidaria, cuja base
de apoio se restringia a classe trabalhadora urbana.

Voltemos a nossas atencdes, agora, ao grupo de paises nos quais a introducéo
dos programas de seguro data da década de 1940 e Mesa-Lago (1985) os denomina de
grupo intermediério. Este seria o caso de Bolivia, Colémbia, Equador, México,
Panam4, Peru e Venezuela. Ao observarmos o Quadro 2 percebemos que o Peru havia
preconizado uma lei de programa de seguro contra acidentes de trabalho, em 1911,
antes mesmo de paises pioneiros como o Brasil e o Chile. Contudo, grande parte desses
programas foram introduzidos ap6s meados da década 1930. Em termos gerais e em
contraste com o grupo pioneiro, os paises intermediarios foram influenciados pelo plano
Beverigde, de modo que seus sistemas de protecdo social se norteavam pelos seguintes
principios: “(1) pela cobertura universal; (2) tratamento equanime; (3) solidariedade; (4)
suficiéncia de beneficios; (5) unidade, responsabilidade estatal, eficiéncia e participacdo
social; e (6) e sustentabilidade financeira”(MESA-LAGO, 2010, p.310-311). Entretanto,
a existéncia de beneficios criados anteriormente a inauguragdo da protegdo social
moderna - 0s quais privilegiavam militares e funcionarios puablicos — criou uma
tendéncia de fragmentacdo do sistema, embora em grau muito menor comparativamente
aos paises pioneiros. Seja como for, na pratica, a cobertura e 0s gastos sociais entre
esses paises (com excecdo da Costa Rica) sempre estiveram substantivamente abaixo
dos niveis observados no primeiro grupo. Com excecdo de México e Panama, o

processo de industrializacdo desenvolvido nesse grupo foi tardio e limitado, o que
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redundou num também limitado processo de urbanizacdo e formacdo da classe
trabalhadora (PRIBBLE, 2011).

Quadro 2 Realinhamentos criticos no Grueo intermediario, 1900-1950

Estratégia politica em Consequéncias
relacdo a partidos de das clivagens
esquerda, sindicatos, politicas sobre as
e movimentos organizacgdes Iniciativas de
Governo camponeses Regime politico trabalhistas politicas sociais
Colémbia | Alfonso Mobilizagdo eleitoral | Semidemocracia ;| Continua 1936; legislacdo
Lopez, e Partido tradicional: dominacéo de seguro saude
1934-35 Reformistas no eleitoral de durante o primeiro
Partido liberal Partidos mandato de
tentaram cooptar o tradicionais; Ldpez; legislagao
movimento dos sindicatos de pensdes
trabalhistas. permanecem fora | durante o segundo
do enquadramento | mandato de
partidario. Ldpez.
México Lazaro Populismo Radical: Partido Incorporagdo dos 1943, fundos de
Cérdefias, Alianca populista dominante sindicatos dentro pensdes e saude
1934-40; radical com autoritario. do partido estabelecidos
Manuel trabalhadores e dominante como durante o governo
Avila movimentos aliado minoritario. : Avila Camacho.
Camacho camponeses sob
1940-46. governo de Céardenas.
Peru José Luiz Populismo Semidemocracia @ Conflito 1936, fundos de
Bustamente, : trabalhista: Alianca polarizado entre pensdes e de
1945-48 de Bustamante com a APRA e elite salde
coalizdo do APRA militar. estabelecidos
com base no antes pelos
movimento sindical. governos
conservadores
antes da ruptura.
Venezuela | Eleazar Populismo radical: Lépez Medina, Partidos centristas | 1936, legislacao
Ldpez Partido da Acéo autoritarismo com vinculos de salde e
Contreras, Democrética (AD) militar; estreitos com 0s pensdes governo
1935-41; tentou uma alianca Betancourt, sindicatos “conservador
Isaias populista com os junta civil- alternam na modernizador” de
Medina, sindicatos e o militar liderada : presidéncia. Ldpez-Contreras.
1941-45; movimento pela AD.
Romulo camponés.
Betancourt
1945-48

Elaboracéo prépria a partir de Haggard e Kaufman (2008, p. 47-48) e Collier e Collier (1991)

Quanto aos realinhamentos criticos, centraremos a discussdo sobre os paises

presentes na amostra de Collier e Collier (1991) e Haggard e Kaufman (2008): Costa

Rica, Colémbia, Mexico, Peru e Venzuela. Os dois primeiros paises apresentam

semelhangas com o caso do Uruguai. Na Coldmbia, o periodo de realinhamento critico
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teria se dado entre os dois governos de Alfonso Ldépez (1934-38/1942-1945), pelo
Partido Liberal, sob um regime que é classificado por Haggard e Kaufman (2008) como
uma semidemocracia. Na Costa Rica, o realinhamento critico se deu entre 0 governo
Calderdn Guardia (1941-1948) e José Figueres (1948-1950), do Partido da Liberacéo
Nacional (PNL), igualmente num contexto semidemocrético de forte bipartidarismo.
Assim, nos termos de Collier e Collier (1991) a incorporacdo nesses paises se deu via
Mobilizacdo eleitoral e Partido tradicional. Tal qual o caso uruguaio, trata-se de uma
incorporacdo realizada por um partido tradicional fundado no século XIX, o Partido
Liberal (Colombia) e PNL (Costa Rica), em um contexto de expanséo eleitoral e num
sistema bipartidario. A insercdo de programas de seguro serviu como estratégia eleitoral
em meio a forte competicdo partidaria, mas, de forma semelhante ao Partido Colorado
uruguaio, tais partidos ndo tinham vinculos com os sindicatos.

México e Venezuela tiveram seu periodo de realinhamento critico
respectivamente ente 1917-1940, e 1935-1948. Em ambos 0s paises, 0 processo de
incorporacdo foi empreendido por lideres politicos populistas com forte apelo sobre os
sindicatos - Lazaro Cérdefiase e Manuel Avila no México e Lopez Contreras e Medina,
na Venezuela — e que mobilizaram eleitoralmente a classe trabalhadora urbana e
camponesa, em um contexto de dominio autoritario exercido por um partido. A essa
forma de incorporacédo Collier e Collier (1991) chamam de Populismo Radical.

O Peru é classificado como um caso semelhante ao argentino, o Populismo
trabalhista, em que a processo de incorporacdo se deu a partir de um lider populista e
José Luiz Bustamante (1945-48), do APRA, cuja principal base de apoio era a classe
urbana e os sindicatos. Entre as suas acdes destacam-se a introducdo de programas de
pensbes e a criacdo de um fundo para a politica de saiude. Tal como a Argentina,
Haggard e Kaufman (2008) afirmam que o processo de incorporacdo do Peru se deu
numa semidemocracia.

Finalmente, cabe tratar do Gltimo grupo abordado por Mesa-Lago (1985),
denominado por ele de grupo tardio (ElI Salvador, Haiti, Honduras, Nicaragua,
Republica Dominica e Panama). Igualmente erigidos sob influéncia do plano Beverigde,
por volta da década 1970, os sistemas de prote¢édo social nesses paises apresentam maior
grau de unificacdo se comparado com o grupo intermediario. No entanto, os niveis de
gastos sociais e cobertura desse grupo sdo expressivamente menores do que os demais;
0s aparatos de protecdo social sempre se restringiram aos grandes centros urbanos.

Soma-se a isso que a industrializacdo, nesses paises, foi quase inexistente, sendo seus
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sistemas econbmicos regidos pela exportagdo agricola (PRIBBLE. 2011). Quase
inexistente também foi a vigéncia de regimes democréaticos durante todo o século. E
sequer houve consolidacdo do poder estatal, em funcdo das inUmeras guerras civis e
intervencdes externas, tampouco houve conquista de autonomia do Estado, o qual era
dominado pelas elites beneficiadas pelo modelo econdmico (FILGUEIRA, 2005;
RUESCHMEYER et al. 1992). A propo6sito desses paises, entdo, muitos autores relutam

em demarcar um periodo de incorporacéo da classe trabalhadora®.

2.1.3 Periodo de expansao dos welfare states latino-americanos (1945 — 1979)

Se ndo é possivel atribuir as mudangas no modelo de desenvolvimento a
responsabilidade total pela recuperacdo econémica observada no periodo subsequente a
década 1930 - haja vista que paises ndo adeptos do PSI também se recuperaram — fato é,
entretanto, que a maioria daqueles que desempenharam uma grande recuperacdo®
haviam aderido a PSI. No pds-guerra, particularmente, houve melhoria substantiva do
desempenho econémico (BULMER-THOMAS, 2009). Em contraste com a Europa,
cuja aposta de desenvolvimento recaiu sobre a abertura econdmica no pds-guerra, 0s
paises latino-americanos apostaram no modelo de desenvolvimento protecionista, qual
seja, o desenvolvimentismo.

Tal modelo combinou, entdo, altos impostos sobre importacdes e altas taxas de
exportacdo, munindo os Estados de recursos suficientes para expandir os niveis de gasto
e de cobertura nos paises da América Latina. Em termos gerais, ocorre a fusdo entre os
programas de pensdo e 0s seguros de salde, e os beneficios outrora restritos a uma

parcela das sociedades latino-americanas passaram a contemplar a populagdo

% Tanto o trabalho de Haggard e Kaufman (2008) e Collier e Collier (1991) ndo abordam tais paises em
suas analises.

% A respeito do grau de recuperagio frente a crise, Bulmer-Thomas (2009) divide os paises de América
Latina em trés grupos: 1) Grande recuperagdo (Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Guatemala, México,
Peru e Venezuela; 2) Média recuperagdo (Argentina, Coldmbia e El Salvador); e 3) Baixa recupera¢do
(Honduras, Nicaragua e Uruguai). Os paises em negrito figuram entre aqueles que adotaram o PSI;
portanto, dos oito paises com grande recuperagdo, cinco haviam implementado o PSI. Dos trés restantes,
segundo o autor, Cuba e Guatemala foram beneficiadas pela melhoria dos pregos do agucar, responsavel
pela duplicagdo dos indices de exportacdo nesses paises, enquanto que a recuperagdo venezuelana deveu-
se, sobretudo, a0 aumento da produgao petroleo. No segundo grupo, o PSI contribuiu para a recuperagéo
de Argentina e Colombia, embora o aumento das exportagdes ndo tenham sido expressivas. No terceiro
grupo, no Uruguai, o aumento da producdo industrial via PSI foi relevante, mas ndo suficiente para
contrabalancear as baixas de produtividade na area pecudria, setor fundamental para o pais.
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economicamente ativa. A politica de educacdo foi a que esteve, de um modo geral, mais
proxima de alcancar o status de universalidade, na medida em que contemplou
parcialmente os grupos economicamente informais ou inativos, apesar de sua baixa
qualidade. Além disso, esse foi 0 periodo em que houve a maior expansdo nos gastos
com politica satde, embora sua cobertura fosse bastante estratificada (FILGUEIRA,
2005). Barrientos (2008) sustenta, ainda, que tanto as leis trabalhistas para o setor
formal quanto os beneficios para maternidade, na América Latina, figuravam entre um
dos mais generosos do mundo.

Apesar do cardter estratificado, os welfare states latino-americanos estariam
entre os mais desenvolvidos das regides emergentes aquela época: 47 % dos paises na
América Latina e no Caribe tinham estabelecido programas de seguro em salde e
maternidade, comparado a 5% na Africa, e 16% na Asia e Oriente Médio, por volta dos
anos 1950 (MESA-LAGO, 1985; SEGURA-UBIERGO, 2007). Salej (2013), por outro
lado, salienta que, embora os gastos tenham ampliado na regido como um todo, a
participacdo dos gastos sociais no PIB em média na América Latina representa metade
do patamar médio observado entre os paises da OCDE nesse mesmo periodo. Além
disso, diversos autores atentam para o carater altamente regressivo da estrutura
tributaria presente nos sistemas latino-americanos (HUBER; STEPHENS, 2012;
SEGURA-UBIERGO, 2007).

Ainda que o modelo beveridgeano tenha exercido influéncia no pés-guerra,
Mesa-Lago (2010) afirma que os sistemas de prote¢cdo social latino-americanos
continuaram a se estruturar pela logica bismarckiana. Isso teria contribuido para
avancar a estratificacdo e a disparidade tanto no processo de mercantilizacdo quanto de
desmercantilizacdo da forca de trabalho latino-americana (BARRIENTQOS, 2008). De
um lado, os niveis de empregos gerados pelo PSI ndo foram suficientes para incorporar
a maior parte da forga de trabalho oriunda da migragdo: areas rurais-centros urbanas.
Assim, a cobertura da protecdo social se circunscrevia a classe trabalhadora urbana
formal, em detrimento dos trabalhadores autbnomos e informais que naquela altura
figuravam em torno de um terco da populacdo da Ameérica Latina e padeceram
desvanecidos de qualquer salvaguarda estatal (MESA-LAGO, 1985, 2010). De outro
lado, a expansdo da cobertura dos riscos foi muito mais rapida do que a expansdo da
cobertura populacional, redundando num quadro social em que uma pequena parcela da
populagcdo gozava de ampla cobertura de riscos, enquanto a maioria padecia sem ser

contemplada por qualquer medida de protecdo publica (FILGUEIRA et al. 2006). Tal
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viés econdmico e institucional contribuiu, por sua vez, para a formatagdo na América

Latina do que ficou conhecido como sociedade dual:

A ideia de dualismo aponta para a coexisténcia de dois mundos dentro das
mesmas fronteiras nacionais. Um é o mundo dos ricos, bem como dos
segmentos da classe média e da classe trabalhadora que tém sido capazes de
alcancar niveis razoaveis de renda, educacdo, habitacdo, seguranca pessoal, e
produtos relacionados. O outro é o mundo dos despossuidos, composto
predominantemente, mas ndo exclusivamente, pelos pobres como
classificado pelos estudos a que me referi. Estes ndo sdo mundos separados.
Eles estdo intimamente ligados (O’ DONNEL, 1999, p. 77-78,traducéo livre)

Ora, esse conceito explicita as clivagens socioldgicas historicamente estimuladas
pelo Estado que se converteram, no decorrer do século XX, em estruturas de reproducao
de desigualdades. Trata-se de uma dimensdo que perdura até os dias atuais e, enquanto
tal, consiste num dos elementos chave para a compreensdo dos regimes de bem-estar
latino-americanos contemporaneos.

Seja como for, como bem ponderam Haggard e Kaufman (2008), o quadro
institucional latino-americano € um dos mais heterogéneos do mundo. Heterogeneidade
esta que pode ser observada a partir dos niveis de gastos sociais e de cobertura na regido

como um tudo.

Tabela 7 - Gastos Publicos em Programas de Seguro, Educacéo e Saude, entre 1976 - 1980

Gasto Gastodem Programas Gasto em Saude Gasto em Educacéo
social - Segu/rg to /Gasto / Gasto
as S S
PIB- | PIB | piplico | P'B | puplico | P'B | pablico
Argentina 13,8 4,8 28 0,47 2,7 1,7 9,9
Brasil 25,5 6,4 36,1 1,25 7 1 58
Chile 29,0 8 25,6 2,26 7,1 4,2 13,6
Coldmbia 16 (a) 3(a) 17,9 0,6 (a) 3,6 3,1(a) 18,6
Costa Rica 23,7 4,5 219 2,16 9,5 57 27,5
México 24,3 3,4 22,5 0,59 4 2,8 18
Peru 16,7 0,4 0,2 1,01 57 3,4 19
Uruguai 25,6 10,4 45,7 1,04 4,6 2,4 10,5
Venezuela 23,9 1,3 55 2,05 8,9 3,9 17,4
Média 22 4,9 23,2 1,35 6,2 (3,6)a 15,2

Observacdes: Valores entre parénteses sao para 1980 e incluem gastos estaduais e municipais
em Educacdo.

(a) — Dados referentes ao ano 1982

Fonte: Haggard e Kaufman (2008, p.11)
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Tabela 8 Nivel de cobertura dos programas de seguro, década de 1970

% Cobertura dos programas de seguro
PEA Populacéo total
Argentina 78.9 68,0
Uruguai 94,5 68,5
Chile 75,6 67,3
Brasil 27.0 47.0
México 28,1 53,4
Bolivia 25,4 9,0
Equador 14,8 94
Nicaragua 14,8 9,1
El Salvador 11,6 6,2
Guatemala 27,0 14,2
Honduras 4,2 7.3

Elaboragdo propria a partir de Filgueira (2005)

As tabelas 7 e 8 revelam trés padrdes de protecdo social na América Latina. Os
casos mais destacados sdo Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai, dotados dos
melhores niveis de gasto social (exceto a Argentina), distribuicdo mais equilibrada entre
os diversos setores e dos mais altos graus de cobertura. Nao se pode desconsiderar, em
contrapartida, a estratificacdo presente na concessao de beneficios e condi¢des de acesso
nesses paises, com excecdo da Costa Rica. Neste pais, a propdsito, vale recordar que
seus programas de pensdes foram introduzidos na década 1970 enquanto nos paises
pioneiros isso ocorreu na década 1920 (MESA-LAGO, 1985). Isso significa que a Costa
Rica deu um salto quantitativo e qualitativo de protecdo social durante o pds-guerra, de
modo que, ja na década 1970, seus indicadores estavam entre 0os mais avancados da
regido. O alto grau de formalizacdo da forca de trabalho observado na Argentina, Chile
e Uruguai se explica pelo nivel avancado de urbanizacdo nestes paises, responsavel por
alentar a forca dos movimentos sindicais 0s quais se constituiram como fonte de presséo
para a expansdo das politicas sociais. Destaca-se, também, que Chile, Costa Rica e
Uruguai ttm em comum o fato de terem experimentado o maior periodo de democracia
na Ameérica Latina, entre 1900 e 1970. Tal experiéncia consolidou-se como elemento
chave de expansdo dos sistemas de protecdo social nesses paises (HAGGARD;
KAUFMAN, 2008; HUBER; STEPHENS; 2012; SEGURA-UBIERGO, 2008).

Entre Brasil e México se observa o segundo padrdo, apresentando niveis de

cobertura bem restritos com alcance por volta de 28% do PEA. Como fator agravante,
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Filgueira (2005) acrescenta a estratificacdo da cobertura por niveis ocupacionais,
embora o Brasil tenha realizado, segundo Mesa-Lago (1985), uma das mais bem
sucedidas reformas de unificacdo do sistema ap0s a década de 1960. A intensidade da
estratificacdo nesses paises seria reflexo das heterogeneidades regionais internas, em
termos demogréficos, de desenvolvimento econémico e do grau de urbanizacdo. Mas
sobretudo, México e Brasil teriam sido pouco efetivos em criar uma ‘“sociedade
assalariada” ou de promover a mercantilizacao por todo o territorio. Tais fatores teriam
contribuido para uma menor densidade dos sindicatos que, enquanto tais, tinham menor
forca de pressdo sobre as autoridades. Embora apresentassem altos niveis de gasto
social total em proporcdo com o PIB, deve ser pontuado que, em ambos o0s paises, 0
investimento publico concentrou-se sobre os programas de pensdes cuja estrutura era
bastante regressiva. Para Haggard e Kaufman (2008), os longos periodos ditatoriais
vivenciados tanto no México quanto no Brasil serviram como freio da expansdo dos
gastos sociais.

O terceiro padrdo é observado entre os paises mais pobres da regido — Bolivia,
Equador, EI Salvador, Nicaragua, Guatemala e Honduras. Os baixos niveis de cobertura
denunciam a persisténcia de uma protecdo social destinada quase exclusivamente para
elite, agregando privilégios adicionais a um setor social j& privilegiado. Os niveis de
formalizacdo profissional sdo baixissimos, de modo que grande maioria da populacdo
(representada pelos trabalhadores do setor informal, a agricultura e a forca de trabalho
secundaria) é excluida de qualquer beneficio. Esses regimes conjugam, com efeito, alta
concentracdo de riqueza e de presenca dos aparatos burocraticos nas regides urbanas,

conformando, por sua vez, um sistema altamente regressivo (FILGUEIRA, 2005).

2.1.4 Periodos das reformas estruturais -1979-2000

Ainda que nas duas ultimas décadas do milénio tenham surgido a chamada
terceira onda de democratizacdo® na América Latina (MAINWARING, S. P.; PEREZ-
LINAN, 2005), o elemento principal que motiva, todavia, a demarcacio de uma nova
fase da trajetoria dos welfare states latino-americanos recai sobre a reestruturacdo dos

modelos de desenvolvimento econémico. Uma vez mais, o ponto nodal desse processo

% Por razdes que veremos adiante, convém tratar, em pormenores, dessa questio na segdo seguinte.
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de mudangas estruturais tém suas raizes na crise econdmica internacional que se abateu
no mundo todo, e decorrem das estratégias macroeconémicas adotadas pelos governos
latino-americanos as quais se revelaram, ao longo do tempo, equivocadas. N&o quer
isso dizer que os efeitos da crise se difundiram igualmente por todos os paises latino-
americanos, mas, antes, ha evidéncias de que foram absorvidos e contornados de
distintas formas nos contextos domésticos, razdo pela qual inimeros estudiosos atentam
para a influéncia das variaveis politicas nesse processo.

A crise do petrdleo deflagrada, em 1973, pressionou 0s governos latino-
americanos a aumentarem suas divisas como salvaguarda econdémica mediante a tomada
de empréstimos internacionais. Reconstitui-se, pois, uma relacdo de dependéncia frente
as economias capitalistas desenvolvidas cuja precedéncia remetia ao periodo pré-1930.
Ademais, muitos paises latino-americanos realizavam dividas internas para
contrabalancear seus desquilibrios fiscais. O ponto critico dessa estratégia se deu
quando as proprias economias capitalistas desenvolvidas foram afetadas por uma nova
crise do petrdleo e por uma crescente inflacdo e, por isso, cessaram o fornecimento de
empréstimos, impelindo os paises latino-americanos a pagarem as suas dividas
(FFRENCH-DAVIS; MUNOZ; PALMA, 2009). Assim, “a América Latina viu-se
obrigada a interromper seu crescimento ‘baseado na divida’ e implantar um violento
processo de ajuste, para recompor 0s crescentes desequilibrios externos e
internos.”(idem, ibidem, p.159).

Dai se segue um periodo de reajustes tenazes na regido, quer do ponto de vista
macroeconémico quer em termos de gestdo publica, cunhadas de reformas neoliberais.
Em torno dessa questdo recai, decerto, a inflexdo entre exegeses ideoldgicas opostas, em
parte, relativa a real dimensdo e profundidade de tais reformas, de outra parte, no
tocante as suas consequéncias sobre o padrdo de bem-estar das sociedades latino-
americanas. Seja como for, uma vez que a debilidade econémica na América Latina, em
decorréncia da crise, assume um dos quadros mais agudos em termos globais, nela abre-
se, por sua vez, amplo terreno para a difusdo e respaldo dos ideais neoliberais. O
Consenso de Washington®®contribuiu para difundir a crenca de que o modelo PSI,
anteriormente adotado, era equivocado ao imputar barreiras comerciais, tolhendo a

Ameérica Latina de gozar das benesses naturais de sua vantagem comparativa.

% Encontro de policy makers em Washington, em 1989, ocasido onde foi estabelecida uma cartilha de
politicas econdmicas que pregava o controle rigido dos gastos publicos, a diminuicdo dos impostos sobre
rendimentos altos, elevacdo das taxas de juros e desregulamentagdo financeira.
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Argumentava-se, ainda, que o papel predominante do Estado em comparacdo ao
mercado, a partir de uma burocracia ineficiente, promovia as crises fiscais cronicas e a
alta inflacdo (FILGUEIRA, 2005). O fator “hegemonia neoliberal” condiciona, entdo, o
desvio do modelo desenvolvimentista em direcdo as reformas pro-mercado ocorridas, a
partir da década de 1980. Tais reformas foram implementadas especialmente sobre os
programas de aposentadoria e pensbes (DRAIBE; RIESCO, 2006; HUBER,;
BOGLIACCINI, 2010), porém vale destacar a variacdo no escopo das reformas
realizadas nos contextos nacionais.

Vejamos, entdo, o desenvolvimento dos gastos sociais em proporgdo com o PIB
nos programas de seguro na América Latina:

Tabela 9 Gasto em propor¢do com o PIB em programas de seguro na América Latina

Programas de seguro Total
1970—80 | 1981-90 |[1991—2001 | 1970 —80 | 1981 —90 | 1991 — 2001
Argentina 4.7 4.7 7.6 6.8 111 16.2
Chile 8.5 10.6 6.9 15.3 16.3 12.2
Costa Rica 3.8 3.2 4.1 115 13.7 13.6
Uruguai 10.8 12.8 17.8 14.5 18.3 23.6
Média 7.0 | 7.8 | 9.1 120 | 149 16.4
Brasil 6.4 7.0 10.2 9.1 12.1 17.2
Colémbia 2.4 1.4 4.9 6.6 8.2
México 33 2.4 3.2 6.7 8.3 10.6
Venezuela 14 1.8 2.4 6.8 7.6 7.3
Média 37 34 43 69 | 87 108

Fonte: Huber e Stephens (2012) e Mesa-Lago (1985)

A partir dos dados, percebe-se que, durante a década de 1990, Chile e Colémbia
demonstraram uma queda substantiva nos gastos com programas de seguro. O primeiro
pais evidencia a queda mais drastica de 10.6, na década 1980, para 6.9 em propor¢do
com o PIB, na década de 1990. Ja na Costa Rica se verifica queda nos niveis de gasto
entre as décadas de 1970 e 1980, mas que logo apresentam recuperacdo ao longo da
década de 1990. Em todos os outros paises analisados se observa a tendéncia de
expansdo, com destaque para o Uruguai cujo patamar de gasto em proporcdo com PIB
quase dobrou entre as décadas de 1970 e 1990.

Quanto as reformas nos programas de seguro, convém recorrer a Mesa-Lago
(2007, 2010) que elaborou uma tipologia para discriminar a dimensdo das reformas

realizadas em cada contexto. Segundo ele, apos os anos 1980, dois grandes padrdes de
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reformas de aposentadorias e pensbes (ambos dentro da l6gica securitaria) sao
implementadas na América Latina: (1) as reformas estruturais e as (2) reformas
paramétricas ou sem reformas. Para entendé-las é preciso, antes de tudo, elucidar as
diferencas centrais entre um sistema de previdéncia social pablico e um sistema

privado. O primeiro teria por caracteristica:

(1) contribuicdo ndo-definida (tende a aumentar a longo prazo por causa do
envelhecimento da populacdo e do amadurecimento do sistema); (2)
prestacdo definida (regulada por lei, a qual pode fixar um beneficio minimo e
um maximo, especificar a fdrmula para o célculo do beneficio etc.; mas, na
pratica, essas regras ndo sao sempre cumpridas); (3) regime financeiro de
reparticdo ou de capitalizacdo parcial coletiva (CPC); e (4) administracdo
publica (por uma entidade autdbnoma ou diretamente pelo Estado) (MESA-
LAGO, 2007, p. 39).

Ja o sistema privado seria caracterizado por:

(1) contribuigdo definida (fixa no longo prazo, apesar de que o
envelhecimento da populagdo forgard eventualmente seu incremento ou a
reducdo do montante do beneficio); (2) prestagdo ndo-definida (incerta,
determinada pelo acumulado na conta individual do segurado, o qual, por sua
vez, dependerd do seu saldrio, do montante e da densidade de sua
contribui¢do e do rendimento do investimento do fundo em sua conta, além
de fatores macroeconémicos como o crescimento, a inflacdo etc.); (3) regime
financeiro de capitalizacdo plena e individual (CPI); e (4) administracdo
privada, embora também possa ser maltipla (publica, privada e mista) (Idem,
ibidem).

As reformas estruturais se dividiriam, por sua vez, em trés subtipos: modelo
substitutivo, em que os sistemas publicos securitarios foram totalmente substituidos pelo
sistema privado; paralelo, no qual se incrementou um componente privado ao sistema
publico; ou misto, caracterizado pela criagdo de um sistema privado voltado para
competir com o publico. Ja as reformas paramétricas ou sem reformas reportam aos
sistemas onde ndo ocorreram reformas ou, quando ocorreram, foram no sentido de

fortalecer as bases de financiamento do sistema publico.
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Quadro 3 Modelos de reformas nos sistemas de pensdes na América Latina

Modelo, pais e data | Sistema | Contribuicdo | Prestacéo Regime Gestéo
de inicio da reforma financeiro
REFORMAS ESTRUTURAIS
Modelo Substitutivo
Chile: 1981

Bolivia: 1997
México: 1997 Privado Definida  Nao-definida CPI Privada®
El Salvador: 1998

R. Dominicana: 2003
Nicaragua:2004

Modelo Paralelo

Peru: Junho 1993 Publico ou = N&o-definida Definida Reparticdo? = PUblica
Colombia: 1994 Privado Definida Nao-definida CPI Privada®
Modelo Misto

Argentina: 1994
Uruguai: 1996
Costa Rica: 2001
Equador: 2004

a

Plablicoe | Nao-definida Definida Reparticdo® | Publica
Privado Definida Né&o-definida CPI Mdltipla

REFORMAS PARAMETRICAS OU SEM REFORMA

Brasil

Cuba

Guatemala
:?)Ir;[:juras Piblico = Nio-definida  Definida Rgﬁag;%‘o
Panama
Paraguai
Venezuela

Fonte: Mesa-Lago (MESA-LAGO, 2007, p. 28, tradugdo livre)

a No Peru, na Argentina e no Uruguai, mas CPC na Colémbia e Costa Rica. b Mdultipla no
México, na Republica Dominicana e Colémbia. ¢ Contribuicdo definida, por parte do programa
do setor privado no Brasil (contas virtuais).

Plblica

Assim, entre os paises alto-pioneiros, Uruguai e Argentina mudaram para o
sistema misto, enquanto que o caso do Chile, um dos precursores do sistema de
protecdo social na América Latina, também o foi no quesito de implementacdo de
reformas estruturais na regido. Conforme Mesa-lago (2007), em 1980, o regime militar
de Pinochet fechou o sistema publico securitario (exceto para as forgcas armadas que
permaneceu publico e inalterado) no lugar do qual foi inaugurado um sistema privado®”.

Nesse sentido,

97 Brooks (2008) observa que é uma ilusio pensar que o processo de privatizagio das programas de
pensdes implica numa menor presenca ou retirada do Estado deste setor. Mesmo que a
administracdo do setor tenha sido transferida integralmente para o setor privado, o papel do Estado
continua sendo essencial para o funcionamento do setor. Fundamentalmente, Estado continua ativo
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A contribuicdo empresarial foi eliminada e os trabalhadores deveriam pagar
10% de seus salarios que eram depositadas em contas individuais
administradas por corporac@es privadas com fins lucrativos, as quais existem
exclusivamente para tais fins (Administradoras de Fondo de Pensiones—
AFPs). Trabalhadores deveriam, ainda, pagar uma comissdo a AFP para
administrar o programa de aposentadoria (DE MESA; MESA-LAGO, 2006).

No grupo dos que realizaram reformas paramétricas encontram-se dois paises
pioneiros: Brasil e Cuba. Neles, as reformas caminharam no sentido de fortalecimento
das bases de financiamento do sistema de previdéncia publico. No Brasil tentou-se
eliminar os privilégios inerentes ao sistema, equalizando as condi¢des entre
trabalhadores do setor publico e do setor privado. Diminuiu-se a idade de aposentadoria
para 60 anos, homens, e 55 mulheres, e promulgou-se uma medida constitucional que
garantia um beneficio equivalente a um saldrio minimo para os pobres, idosos e
deficientes fisicos. No entanto, tais reformas ndo foram suficientes para dissolver os
problemas financeiros da previdéncia (HUBER; STEPHENS, 2012; MESA-LAGO,
2007).

Tratemos, agora, do desenvolvimento da politica de educacéo.

Tabela 10 Evolugédo dos gastos em educagdo em propor¢do com o PIB na América Latina
entre 1980 - 2001

Educacéao
1970 - 80 1981 -90 1991 - 2001
Argentina 15 3.4 4.1
Chile 4.4 3.7 3.0
Costa Rica 5.4 4.6 4.3
Uruguai 2.6 2.9 2.7
Média 3.5 | 3.7 | 3.5
Brasil 1.1 2.5 3.8
Colémbia 2.0 3.0 3.8
México 2.7 2.9 3.8
Venezuela 3.9 4.2 3.6
Média 2.4 | 3.2 | 3.8

Fonte: Huber e Stephens (2012) e Mesa-Lago (1985)

como agente regulador do desse servigo, o que implica numa série de acdes. Assim, a autora afirma
que a privatizacdo ndo se trata da retirada do Estado da protecdo social, mas sim se consiste num
processo transformacio do préprio Estado.
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De acordo com a Tabela 10, os niveis de gasto na politica de educacdo em
proporcdo com o PIB estiveram em declinio no Chile e na Costa Rica, durante as trés
décadas, porém de forma mais acentuada no primeiro pais. A Venezuela apresentou
uma expansdo dos gastos em educacao na década de 1980, mas houve uma substantiva
queda na década de 1990, saindo do patamar de gasto 4.2 para 3.6 do PIB. Exceto o
Uruguai que manteve os niveis relativamente estaveis, todos os outros paises analisados
apresentaram consideravel incremento dos gastos em educacdo durante as trés décadas,
com destaque para Argentina, Brasil e Colombia que, respectivamente, apresentaram as
maiores variagcdes positivas neste periodo.

Em linhas gerais, as reformas nas politicas de educacdo tenderam a promover
descentralizacdo administrativa, incumbindo autoridades e comunidades locais de
implementar essa politica, e submetendo de forma progressiva os salarios dos
professores a légica de avaliagdo de resultados. O conflito em relacdo a tais reformas
deu-se, sobretudo, em torno do montante de recursos que as unidades centrais deveriam
transferir para as subnacionais. Ao mesmo tempo, houve esfor¢o geral no sentido de
ampliacdo da cobertura e aumento da qualidade de ensino (HAGGARD; KAUFMAN,
2008; HUBER; STEPHENS, 2012). Mais uma vez, a reforma mais dramética deu-se no
Chile: os militares privatizaram o programa nacional de educacdo universal publica,
descentralizando-o e dividindo-o em trés sistemas: (1) sistema publico financiado pelos
municipios; (2) escolas privadas independentes; e (3) escolas privadas subsidiadas pelo
Estado (ainda que movimentada em parte com dinheiro pablico, estas tinham permissao
de realizar teste de selecdo para o ingresso de alunos). Os impactos dessas reformas
foram notorios; conforme os dados do Ministério da Educacdo, apresentados por Burton
(2012, p. 37): “entre 1980 e 1990 o numero de alunos nas escolas municipais caiu por
mais de um quinto, enguanto o numero matriculados em escolas particulares
subsidiadas mais do que duplicou”. Ou seja, o corolario disso foi um sistema
segmentado e com pouquissimas chances de mobilidade social, no qual escolas publicas
eram ocupadas por estudantes pobres, enquanto as escolas subsidiadas ou totalmente
privadas eram ocupadas pelos estudantes da classe média e classe média alta
(BURTON, 2012).
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Tabela 11 Evolucéo dos gastos em saude e propor¢cdo com o PIB, na América
Latina, 1970-2001

Saude
1970 - 80 1981 - 90 1991 — 2001
Argentina 0.6 3.0 4.5
Chile 24 2.0 2.3
Costa Rica 2.3 5.9 5.2
Uruguai 1.1 2.6 3.1
Média 1.6 | 3.4 .~ 38
Brasil 1.6 2.6 3.2
Colbmbia 2.9 1.2 3.0
México 0.7 3.0 3.6
Venezuela 15 1.6 1.3
Média 1.7 | 2.1 238

Fonte: Huber e Stephens (2012) e Mesa-Lago (1985)

Em relacdo a politica de salde, a Tabela 11 demonstra grande variacdo nos
niveis de gasto em cada década. A variacdo negativa mais substantiva ocorreu na
Coldémbia entre a década de 1970 e 1980, saindo do patamar de 2.9 para 1,2, mas, por
outro lado, demonstra uma grande recuperacdo na década de 1990, alcancando 3.6 do
PIB. Chile e Venezuela se mantém estaveis em niveis muito baixos de gasto, nao
ultrapassando o patamar de 2.5. Durante as décadas 1970 e 1980, a Costa Rica apresenta
um salto nos niveis de gasto, embora tenha apresentado um pequeno recuo na década
seguinte. Todos 0s outros paises apresentaram incrementos que sai do patamar mais
baixo de gasto (entre os paises analisados), na década 1970, e alcanca o patamar mais
alto de gasto durante a década de 1990. Com relacdo as reformas nesse campo, a
literatura sustenta que elas foram mais complexas do que nos outros setores, uma vez
que as mudancas se deram de forma gradual ao longo do tempo. Dessa forma, 0s
governos descentralizaram a politica de salde, acentuaram a participacdo do setor
privado, sob a justificativa de aumentar a competitividade. Os esfor¢os se concentraram
sobre a proviséo de servicos basicos de saude. Embora sofressem pressdo para aumentar
a qualidade dos servigos prestados, 0os governos (com excecao da Colémbia e do Brasil)
apresentaram pouco empenho em estabelecer um amplo sistema de sadde publica
universal. Mesmo nos contextos em que esfor¢os nesse sentido foram constatados, eles
ndo se mostraram constantes ao longo do tempo, sendo contingentes as pressées por
contracgéo fiscal (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HUBER; STEPHENS, 2012).
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Em suma, na América Latina, em geral, a passagem dos anos 1980 para 0s anos
1990 foram marcados pela terceira onda de democratizacdo, processo de transicao
politica que se deu concomitantemente ao dificil periodo de recessdao econémica, crise
fiscal e forte pressao por estabilizacdo. As implicacfes disso sobre os gastos sociais séo
nitidas, sobretudo no que diz respeito aos programas de pensdes, sobre o qual 0s
governos fizeram notavel esforco de realizar reformas. O legado do modelo de
desenvolvimento econdmico precedente relaciona-se a magnitude da crise fiscal sofrida,
nesse contexto: os paises com heranca do PSI ja destinavam niveis consideraveis de seu
orcamento para o gasto social, de modo que as pressdes por contenséo fiscal sobre eles
foram muito mais intensas. Em circunstancias tais, os paises viram sua capacidade seja
de manutencéo da protecao social seja de inovacao de politicas sociais constrangida pela
situacdo econdmica.

E verdade que, com excecdo do Chile, os governos foram capazes de destinar
maiores recursos para 0s programas sociais na década de 1990, comparativamente ao
que vinha sendo gasto durante a década 1980. N&o obstante, em geral, as recuperacgdes
foram frageis e os paises permaneceram vulneraveis a instabilidade macroeconémica.
As reformas de programas centrais da protecdo social — especialmente ligados aos
programas de pensdes - 0s esfor¢os para expandir 0s servigos sociais basicos, bem como
a adocdo de programas focalizados de combate a pobreza constituiram uma estratégia
lacunar da politica social, na década de 1990 (HAGGARD; KAUFMAN, 2008).

Embora as reformas neoliberais mais radicais tenham sido realizadas sob regime
ditatoriais (com mencdo especial ao Chile), a maioria dos paises, contudo,
implementaram suas reformas em seus sistemas previdencidrios — estruturais ou
paramétricas — no contexto democratico. Os efeitos delas derivados, seja na estrutura do
welfare state seja sobre o grau de bem-estar, apenas puderam ser sentidos a partir dos
anos 1990. Essencialmente, as reformas neoliberais mudaram o carater da forca de
trabalho como um todo. A reducédo de impostos e a adesdo aos acordos de livre mercado
acirraram a competitividade, mediante a qual houve um deslocamento da forca de
trabalho da industria e manufatura para o setor de servicos. Menos estaveis, 0s
empregos criados no setor de servigos contribuiu para a reducdo dos salarios, aumento
do desemprego e da informalidade. Esse quadro foi agravado pelo enfraquecimento dos
programas sociais e da qualidade dos servicos publicos, durante os anos 1980,

impulsionando, entdo, o avanco da pobreza e desigualdade (SALEJ, 2013). Diante
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disso, as aspiracOes neoliberais se arrefeceram na regido, abrindo margem para o

adventou de um novo projeto politico em quase todos 0s paises.

2.1.5 Novo Milénio

Embora a ascensdo da terceira onda democrética tenha se dado entre o final da
década de 1980 e inicio da década de 1990, grande parte dos efeitos da democracia
sobre as politicas sociais foram percebidas a longo prazo, como muitos autores
destacam (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HUBER; STEPHENS, 2012; SEGURA-
UBIERGO, 2007). Aquela altura, além da experiéncia democratica ser ainda muito
incipiente, o desenvolvimento da protecdo social foi constrangido, em grande medida,
pela situacdo econémica e fiscal dos paises latino-americanos. Por esse motivo, optamos
por discutir a Terceira onda democratica, em pormenores, nessa secao.

A andlise cléssica sobre as ondas de democratizacéo foi lograda por Huntington.
Por onda de democratizagao, o autor entende como “um grupo de transi¢des de regimes
ndo democraticos para regimes democraticos que ocorrem dentro de um periodo de
tempo especifico e que superam significativamente o nimero de transi¢cdes no sentido
oposto” (HUNTINGTON, 1991, p. 18, traducéo livre). Trés ondas democraticas globais
sdo identificadas pelo autor, nos seguintes periodos histéricos: 1828-1926, 1943-62 e
1974-91 (periodo de publicacdo do seu livro). A primeira teve pouca influéncia na
América Latina, uma vez que envolveu apenas Argentina, Chile, Uruguai e, em alguma
medida, a Costa Rica. Por essa razao, resulta mais apropriado submeter analiticamente
tal regido a partir da segunda e terceira onda cujo impacto € mais nitido, mais
precisamente, entre 1956-1962 e pds-1978.

O carater distintivo da terceira onda se expressa quer pela magnitude de paises
que lhe integram quer por sua durabilidade, ambos os fatores sem precedentes na
America Latina. Na verdade, como sublinham Mainwaring e Pérez-Lifian (2005, p. 19,
traducéo livre): “A onda de 1978 ndo foi somente tinica na historica latino-americana,
mas também uma das mais dramaticas ondas de democratizacdo ja testemunhadas no

mundo”. A prova disso assenta na quase triplicacdo da incidéncia de transi¢do de

110



regimes autoritarios ou semidemocraticos®™ para democracias, a0 passo que 0 percurso
inverso caiu vinte vezes em relacdo ao periodo anterior®. Mas os mecanismos
subjacentes a esse quadro, conforme os autores, diferenciam-se substantivamente do que
é postulado pelas teorias de transicdo democratica nas quais se atribui peso causal a
fatores estruturais como renda per capita, inflacdo e crescimento econémico'®. Ora,
estes ndo demonstraram grande impacto sobre a estabilidade dos regimes p6s-1978, pois
foi justamente, nesse periodo, que a América Latina desembocou numa forte
instabilidade econdmica. Foram sendo os fatores politicos™™ que sobressairam como
base desse processo, tal como o arrefecimento das polarizagfes internas, maior
apreciacdo pela democracia e pressdo dos atores internacionais contra os regimes
autoritarios (idem, ibidem).

No bojo da terceira onda democratica erige outro fenébmeno igualmente inédito
na regido: a chamada onda Rosa — um movimento de vitdrias eleitorais presidenciais de
partidos de esquerda. Historicamente adepta da luta armada como estratégia
revolucionaria de tomada do poder, o epiteto “Rosa” designa uma nova feicdo da
esquerda® latino-americana, agora mais moderada nos moldes da socialdemocracia e
da centro-esquerda. Muito desses grupos triunfaram por meio de partidos desafiantes —
I.e partidos de oposi¢ao emergentes “em um contexto de transformagdes do sistema de

representacdo, 0s quais ndo haviam alcancado o governo, mas competem por ele

% Para classificar regimes democraticos, Mainwaring e Pérez-Lifian (2005, p. 15, traducéo livre) se
baseiam nos seguintes critérios: (1) governos eleitos em eleigdes livres e justas; (2) nivel consideravel de
prote¢do as liberdades civis; (3) o eleitorado inclui a maior parte da populagdo adulta; (4) ndo houveram
interferéncia de militares ou atores néo eleitos no dominio de poderes eleitos. Se um ou mais atributos sdo
somente parcialmente comprometidos (isto &, episddios circunscritos de fraude eleitoral sdo reportados,
violagBes brutais aos direitos humanos ocupam certas regides do pais, mas ndo minam a operagdo do
regime no nivel nacional), nés classificamos o regime como semidemocratico. Se qualquer um desses
atributos ndo aparecem, o regime é codificado como autoritdrio (ou mais precisamente, ndo
democrético).

% 0 Unico pais que sofreu tal retrocesso, apos 1978, foi o Peru, mas em condicdes totalmente adversas:
recessdo econdmica, hiperinflagdo e em face de um conflito civil extremamente violento na década de
1990, protagonizado pelo Sendero Luminoso (MAINWARING, S. P.; PEREZ-LINAN, 2005).

199 Os autores citam os trabalhos de Rueschmeyer et al (1992) e Przeworski et al (2000), como expoentes
nessa linha.

101 Alinda que seja possivel apontar esses fatores gerais, Mainwaring e Pérez-Lifian (2005) atentam para a
importancia de fatores internos. Muitos deles responsaveis pelo desrespeito as bases constitucionais, tal
como a Colémbia, Venezuela e Peru.

102 A definicio de esquerda nas palavras de Levistky e Roberts (2011, p. 5) é “ a esquerda se refere a
atores politicos que buscam, enquanto um objetivo programatico central, reduzir as desigualdades sociais
e econdmicas. Partidos de esquerda buscam autoridade publica para redistribuir riqueza e/ou de renda
para as classes mais baixas, corrdi hierarquias sociais e fortalece a voz de grupos desfavorecidos na arena
politica.”.
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representando uma alternativa (aos partidos do status quo) ante & cidadania™'%® (LOPEZ,
2005, p. 39, traducdo livre). A partir das lacunas deixadas pelo desalinhamento
partidario com o eleitorado, ocorrido entre as décadas de 80 e 90 na América Latina, 0s
partidos desafiantes tentaram promover um realinhamento, com forte disciplina
partidaria (para competir com os demais partidos) no congresso, encarnando novos
discursos e identidades a fim de fortalecer as suas bases sociais e 0 seu poder de
mobilizacdo. Os exemplos emblematicos exitosos, na Ameérica Latina, seriam o0s
Partidos dos Trabalhadores (Brasil), Frente Ampla (Uruguai) e Unido Civica Radical
(Argentina).

O despertar Rosa se d&, portanto, com a eleicdo de Hugo Chavez, por meio do
Movimento Quinta Republica (MVR), na Venezuela (1998). Dele se seguiram as
eleicBes de candidato do Partido Socialista (PS), Ricardo Lagos, no Chile (2000); do ex-
metalUrgico e lider do Partido dos trabalhadores (PT), Luiz Inacio Lula da Silva, no
Brasil (2002); do candidato peronista de centro-esquerda Néstor Kirchner, na Argentina
(2003); Tabaré Vazquez a partir de uma ampla coalisdo de partidos de esquerda, Frente
Ampla (FA), quebrando o cartel partidario de quase um século, protagonizado por
Partido Nacional e Partido Colorado, no Uruguai (2004); Evo Morales, um lider sindical
cocaleiro, do Movimento ao Socialismo (MAS), o primeiro presidente indigena eleito
na histéria da Bolivia (2005); Daniel Ortega, ex-lider revolucionario do movimento
sandinista, eleito pela Frente Sandinista de Libertacdo Nacional (FSLN), na Nicaragua
(2006); Rafael Correa, um economista académico de esquerda, venceu as eleigdes no
Equador (2006), pela Alianca Pétria Altiva e Soberana (PAIS); quebrando a hegemonia
histérica da direita, Fernando Lugo, um ex-bipo catolico adepto da Teologia da
Libertaco'® foi eleito no Paraguai (2008); e Mauricio Funes pelo Frente Farabundo
Marti de Libertacdo Nacional (FMLN), partido derivado de um movimento guerrilheiro,
foi eleito em El Salvador (2009). Grande parte desses presidentes ou partidos de
esquerda foram bem sucedidos na conquista da reeleicdo: Venezuela (2000, 2006,
2013), Chile (2006, 2014), Brasil (2006, 2010, 2014), Argentina (2007, 2011), Equador

193 |_6pez (2005) atenta para ndo se confundir “partido desafiante” com partidos de oposi¢do, movimentos
politicos desafiantes ou partidos de esquerda. Diferem-se dos primeiros, uma vez que muitos partidos de
oposicdo historicamente encabecaram mandatos, o que ndo ocorre com os partidos desafiantes. Diferem-
se dos movimentos desafiantes, pois, os partidos desafiantes sdo forgas politicas ja institucionalizadas no
jogo democratico, seguem 0s principios basicos de organizagdo partidaria e enxergam seus adversarios
como legitimos; elementos estes que nem sempre estdo presentes nos movimentos desafiantes. N&do
podem ser reduzidos aos partidos de esquerda, pois existem partidos desafiantes situados ideologicamente
a direita.

104 perspectiva teolégica a esquerda.
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(2009, 2013), Bolivia (2009, 2014), Uruguai (2009, 2014). Estima-se que, atualmente
(2015), dois tercos dos latino-americanos vivam sob governos presididos por partidos
de esquerda e centro-esquerda (LEVITSKY; ROBERTS, 2011)

Desnecessario dizer que a Onda Rosa ndo cunha um fendmeno homogéneo na
América Latina, mas, antes, um porto de partida em que grupos de esquerda ascenderam
ao poder. O desenrolar politico e as estratégias tomadas, em cada contexto, variam
bastante: como assinala Kaufman (2011), o bom momento econémico e o substantivo
apoio popular aos governos de esquerda os fizeram deparar novamente com a
“tentacdo” da via populista. Por razdes diversas, alguns se renderam a tal tentagdo —
como a Venezuela e Equador — a partir da centralizacdo do poder, da adogdo de medidas
autoritarias, a énfase no nacionalismo e na cultura politica personalista, a0 passo que
outros buscaram reforcar a democracia liberal, contribuindo para a institucionalizacdo
dos partidos e da competicdo partidaria — ex. Chile, Costa Rica, Uruguai e Brasil. De
todo modo, pode-se dizer que, em termos gerais, a Onda Rosa relaciona-se a um
processo de transformacdo acometida pelos Estados Latino-americanos em relacdo a sua
politica econbmica e por seus sistemas de protecdo social observados nas ultimas
décadas '%.

Passemos, agora, a discutir as transformacdes ocorridas no plano das politicas
sociais. Em primeiro lugar, verifica-se um incremento substantivo nos gastos sociais em
proporcdo com o PIB, a partir de 2002. A tabela 12 compara 0s niveis de gasto social
em proporcdo com o PIB de 1999 em relagdo a 2009. O ano de 1999 retrata
conjuntamente o fim de um ciclo politico dos grupos tradicionais que sempre ocuparam
0 poder na regido, bem como representa as vésperas da ascensdo da Onda da Rosa. A
essa altura, apenas na Venezuela, a esquerda havia emergido ao poder atraves da eleigédo
de Hugo Chavez, em 1998. Por volta de 2009, grande parte dos governos de esquerda
ndo apenas ja haviam sido eleitos, como ja presidiam um segundo mandato ap6s

reeleigéo.

Tabela 12 Gasto Social em propor¢do com o PIB (Educacdo, Saude e Programas de seguro).

Educacgéo Salde Programas de seguro Total
1999 2009 | 1999 | 2009 1999 2009 1999 | 2009
Argentina 4,9 6,7 5,2 6,2 10,2 12,9 20,9 27,8
Bolivia 51 6,3 1,0 1,5 4,5 5,0 10,7 13,0
Brasil 55 5,8 3,9 51 11,6 13,8 19,3 26,6

105 Aprofundaremos sobre a heterogeneidade dos governos de esquerda no capitulo 3.
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Chile 3,9 4,7 2,8 4,1 7,9 7,5 150 16,8
Coldmbia 3,32 3,2 1,9 1,9 4, 0 8,5 13,7 143
Costa Rica 4,2 7,0 4,7 6,6 55 6,4 16,4 22,3
Equador 2,2 4,5 0,7 1,6 0,4 1,4 4,9 7,9
El Salvador 3,0 3,8 3,3 41 1,1 43 8,5 13,0
Guatemala 5,9 7,9¢
México 3,5 3,9 2,2 2,8 2,1 3,0 9,2 11,2
Nicaragua 3,9 6,0 3,2 4,1 9,3 13,0
Panama 4,0 382 20  22° 1,1 1,62 7.6 9,32
Peru 2,9 3,2 1,2 1,6 35 3,3 7,4 10,0
R. Dominicana 2,4 2,4 1,2 1,4 0,7 2,2 55 7,7
Uruguai 2,5 4.4 3,3 5,2 13,1 12,0 22,0 @ 24,0
Venezuela 5,2 71 2,5 3,1 3,4 7,2 8,8 19,1

Elaboracéo prépria. Fonte: CEPAL. Stat
a - Dado de 2000
b - Dado de 2008
¢ — Dado de 2010

A partir da tabela 12, evidencia-se uma variacdo média positiva de 4,8% dos
gastos sociais totais em propor¢do com o PIB, nos paises pioneiros (incluindo a Costa
Rica), comparando o ano de 1999 com 2009. Entre esses paises, vale destacar a
expressiva variacao no Brasil (+7,3%), Argentina (+6,9%) e Costa Rica (+5,9%). No
grupo intermediario, a variacdo media total (+4,7) foi alavancada pelo salto de 10% de
incremento nos gastos sociais logrado pela Venezuela, a maior variacdo da regido. Nos
paises tardios, a variacdo média total foi mais timida (+2,6). Em termos desagregados,
finalmente, nota-se que 0s paises pioneiros incrementaram mais em gastos com
educacdo e satde (+1,5)*% do que com programas de seguro e pensdes, ao passo que
nos paises intermediarios e tardios, 0 maior incremento se deu nos programas de seguro
e pensoes.

Em termos gerais, ao revés da tradi¢cdo bismarckiana, ha o desenvolvimento de
politicas sociais na direcdo universalista. Isso contribuiu para atenuar a estratificacdo do
sistema de protecdo social, permitindo que grupos tradicionalmente excluidos, como os
trabalhadores informais, fossem cobertos por determinadas politicas sociais
(LEVITSKY; ROBERTS, 2011). Conforme Levy e Schade (2013), a América Latina,
como um todo, seguiu num ritmo recorde de expansdo da cobertura da educagdo. O
nivel de criancas (com idade adequada) matriculadas no ensino primario alcanga
atualmente 90%, enquanto que no ensino secundario os niveis estdo entre 60 a 80%.

Todavia, 0 avanco na qualidade do ensino ndo tem acompanhado esse mesmo ritmo,

106 A excegdo no grupo dos pioneiros é o Brasil que em 10 anos variou apenas 0,3% dos gastos em
educacao, tendo a maior parte de incremento em torno dos programas de seguros.
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haja vista o desempenho débil apresentado nos testes educacionais internacionais, com
Uruguai e Chile entre os melhores niveis regionais, enquanto que Peru e Panamé
figuram entre os piores. A baixa qualidade do ensino continua sendo predominante entre
0s setores mais pobres, constituindo, entdo, um mecanismo chave de transmisséo
intergeracional da pobreza. Ainda segundo os autores, em muitos paises a politica de
salde também seguiu a tendéncia de expansdo da cobertura no sentindo de
universalizacdo, especialmente na saude basica, no auxilio a maternidade e a saude
infantil. Mas o grande destaque, nesse campo, seria a criacdo ou a expansdo de
programas de seguro ndo contributivos relacionados ao auxilio a saude. Do ponto de
vista da cobertura e do orcamento, os mais amplos seriam Seguro Popular, no México,
e 0 Régimen Subsiado en Salud, na Colémbia.

Entre os governos de esquerda, particularmente - além da expanséo dos gastos
sociais e da cobertura em salde, educacdo e programas de pensbes — caracteristica
comum foi o desenvolvimento de uma politica de mercado de trabalho que comungou:
aumento constante de salario minimo (especialmente na Argentina, Brasil, Chile e
Uruguai); facilitacdo da barganha coletiva de salarios; fortalecimento da legislacdo
trabalhista e dos direitos desta classe; e, finalmente, criou-se e expandiu-se 0s empregos
publicos. Em circunstancias tais, segundo Levistky e Roberts (2011), os sindicatos se
fortaleceram, aumentando seu poder de pressdo nos espacos de barganhas coletivas,
especialmente nos governos Nestor Kirchner (Argentina) e de Tabaré Véazquez
(Uruguai). Soma-se a isso que tais politicas contribuiram para fortalecer o mercado
interno e o poder de consumo dos estratos mais pobres, fato que contribuiu, também,
para alentar o crescimento econémico e munir os Estados de mais recursos.

Nota-se, ainda, uma tendéncia entre os governos de esquerda de apostar nas
politicas sociais focalizadas — ou mais especificamente sobre o0s programas de
transferéncias de renda condicionadas (PTC) — centradas, sobretudo, sobre os setores
mais pobres. O principio geral de tais programas conjuga um objetivo de curto prazo
com um de longo prazo, a partir de uma perspectiva intersetorial. Em curto prazo,
transfere-se dinheiro (envolvendo os subsidios de desemprego, subsidios educacionais,
vale-refeicdo etc.) com intuito de guarnecer as familias com uma renda minima para
satisfazer suas necessidades basicas. Em longo prazo, atrelam-se as diversas metas de
desenvolvimento de capital humano, para evitar a transferéncia intergeracional da
pobreza, de modo que os beneficios sdo condicionados através de contraprestacdes dos

beneficiarios em relacdo a sua familia, no campo da salde e da educacdo. Exige-se
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normalmente um minimo de 85% de frequéncia dos filhos nas escolas, controles de
salde (especialmente, mas ndo exclusivamente, em criangas e mulheres). Em sintese, 0s
programas se servem de trés instrumentos: “1) transferéncia monetarias para aumentar a
renda; ii) o condicionamento das transferéncias ao uso de certos servicos sociais; para a
acumulacdo de capital humano; iii) focalizacdo em regides pobres e extremamente
pobres” (CECCHINI; MATINEZ, 2011, p.95).

Conforme Lautier (2010), o primeiro PTC implementado na América Latina
teria sido o PRONASOL (PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIEDADE)Y,
lancado pelo presidente mexicano Salinas de Gortari, em 1989, que, entretanto, foi
extinto “acusado de ineficiente e de perversdo clientelista”(2010, p. 45, tradugéo livre).
Para Cecchini e Martinez (2011), em contrapartida, as trés caracteristicas acima
mencionadas se manifestaram inteiramente apenas a partir do Bolsa Escola (atual Bolsa
Familia), no Brasil, e 0 PROGRESA (atual Oportunidades), no México. Desde entdo,

foram implementados uma centena de PTC’s por toda a América Latina:

Quadro 4 Ano de implementacdo dos PTC

Pais PTC's/ Ano de implementacao

Argentina Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (2009-)
Familias por la Inclusion Social (2005-2010)

Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (2002-2005)

Programa de Ciudadania Portefia (2005-)

Bolivia Bono Juancito Pinto (2006-)
Bono Madre Nifia-Nifio Juana Azurduy (2009-)

Brasil Bolsa Alimentagdo (2001-2003)

Bolsa Escola (2001-2003)

Bolsa Familia (2003-)

Cartdo Alimentagédo (2003)

Programa Bolsa Verde (2011-)

Programa de Erradicacéo do Trabalho Infantil (PETI) (1997-)

Chile Chile Solidario (2002-)
Ingreso Etico Familiar (2012-)

Colémbia Ingreso para la Prosperidad Social (2011-)

Mas Familias en Accion (2001-)

Red Unidos (Ex Red Juntos) (2007-)

Subsidios Condicionados a la Asistencia Escolar (2005-)

970 PRONASOL se servia de uma técnica inovadora: a partir da identificacdo de microareas
necessitadas de intervengdo estatal (como salde, habitacdo, educacdo, saneamento béasico ect), nelas o
Estado incentivava a criagdo de "comités de solidariedade" (o ndmero de 100.000, em 1994, com uma
média de 120 membros), responsavel pela gestdo democratica dos fundos transferidos pelo Estado. O
custo do programa era relativamente baixo: 0,7 a 1% do PIB, dependendo do ano (LAUTIER, 2010).
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Costa Rica | Avancemos (2006-)
Superémonos (2000-2002)
Equador Bono de Desarrollo Humano (2003-) - Ecuador
Bono Solidario (1998-2003) - Ecuador
Desnutricion Cero (2011-)
El Salvador | Comunidades Solidarias (ex Red Solidaria) (2005-)
Guatemala | Mi Bono Seguro (2012-) - Guatemala
Mi Familia Progresa (2008-2011) - Guatemala
Proteccion y Desarrollo de la Nifiez y Adolescencia Trabajadora (2007-2008)
Honduras Bono 10.000 Educacion, Salud y Nutricion (2010-)
PRAF/BID Fase Il (1998-2005)
PRAF/BID Fase 111 (2006-2009)
Programa de Asignacion Familiar (PRAF) (1990-)
México Oportunidades (Programa de Desarrollo Humano, ex Progresa) (1997-)
Nicaragua Red de Proteccion Social (2000-2006)
Sistema de Atencién a Crisis (2005-2006)
Panamé Bonos Familiares para la Compra de Alimentos (2005-) - Panaméa
Red de Oportunidades (2006-)
Paraguai Abrazo (2005-)
Tekopora (2005-)
Peru Juntos (Programa Nacional de Apoyo Directo a los mas Pobres) (2005-) -
Republica Programa Solidaridad (2005-2012)
Dominicana | Progresando con Solidaridad (2012-)
Programa Solidaridad (2005-2012)
Progresando con Solidaridad (2012-)
Uruguai Asignaciones Familiares (2008-)

Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES) (2005-2007) -
Uruguay
Tarjeta Uruguay Social (ex-Tarjeta Alimentaria) (2006-) - Uruguay

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Cecchini e Martinez (2011)

Tabela 13 Gasto (em proporcédo com o PIB) e Cobertura (em porcentagem da populacéo

total) dos programas de transferéncia de renda condicionadas (a)

Gasto/PIB Cobertura % Pop. total
Argentina (2010) 0,20 8,3
Bolivia (2009) 0,33 17,5
Brasil (2009) 0,47 26,4
Chile (2008) 0,11 6,8
Colémbia (2009) 0,39 25,2
Costa Rica (2009) 0,39 3,3
Equador (2010) 1,17 44,3

117




El Salvador (2009) 0,02 8,2
Guatemala (2010) 0,32 22,6
Honduras (2010) 0,24 8,7
Jamaica (2009) 0,40 11,3
México (2010) 0,51 24,6
Panama (2009) 0,22 10,9
Paraguai (2010) 0,36 8,6
Peru (2010) 0,14 7,6
R.Dominicana (2009) 0,51 21,2
Trinidad e Tobago (2009) 0,19 2,4
Uruguai (2009) 0,45 114
Média Ponderada 0,40 19,3

Elaboracéo propria a partir de Cecchini e Martinez (2011, p. 97-98)

() — Os programas considerados sdo: Asignacion Universal por Hijo para Proteccion Social (Argentina),
Bono Juancito Pinto (Estado Plurinacional de Bolivia), Bolsa Familia (Brasil), Chile Solidario (Chile),
Familias en Accion (Colombia), Avancemos (Costa Rica), Bono de Desarrollo Humano (Ecuador),
Comunidades Solidarias Rurales (ElI Salvador), Mi Familia Progresa (Guatemala), Programa de
Asignacion Familiar (PRAF) (Honduras), Programa de avance mediante la salud y la educacion (PATH)
(Jamaica), Oportunidades (México), Red de Oportunidades (Panama), Tekopora (Paraguay), Juntos
(Pert), Programa Solidaridad (Republica Dominicana), Programa de transferencias monetarias
condicionadas (CCTP) (Trinidad y Tabago) y Asignaciones Familiares (Uruguay).

A Tabela 13 revela o baixo custo desses programas, com nivel médio de gasto
de 0,4 do gasto PIB. Ao mesmo tempo, o nivel de cobertura desses programas €
bastante significativo, com média de 19,3% da populacdo. E certo, contudo, que ha
grande variacdo na regido evidenciada pela diferenca entre o maior indice de cobertura
(44% no Equador) e o menor indice (2,4%, Trinidad e Tobago). De todo modo,
conforme a andlise de Cecchini e Martinez (2011), 23 PTC’s se encontravam em vigor
em 18 paises, por volta de 2009, protegendo um total de 25 milhdes de familias que
representam a 113 milhdes de latino-americanos e caribenhos.

A proposito dos PTC’s, o Banco Mundial publicou um relatorio (FILGUEIRA et
al., 2006) em que, de certa forma, ressalta-se o sucesso desses programas na reducdo da
pobreza e da desigualdade na regido. Com base nas experiéncias ja documentadas tenta-
se formular, nesse relatério, um novo paradigma tedrico de protecdo social adequado a
regido latino-americana, denominado: universalismo basico. Seus defensores advogam
para a importancia dos programas de transferéncia condicionada as populacdes de
baixa-renda e da focalizagdo em areas identificadas como mais vulneraveis. Contra a
acusacao de ser um engodo neoliberal, argumenta-se que o universalismo bésico prevé o
reforgo concomitante das politicas universais e figurar-se-ia, em verdade, numa etapa

necessaria em direcdo a consolidacdo do sistema universalista (FILGUEIRA et al.,
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2006). Huber e Stephens (2012) debatem, ainda, que a abrangéncia dos critérios de
elegibilidade e a proporcdo do publico beneficiado pelas politicas neoliberais sdo
drasticamente menores em relagdo aos PTC’s latino-americanos. Nas palavras deles:
“(...) o foco neoliberal frequentemente implica na determinagdo de elegibilidade para
beneficios com base na disponibilidade de recursos e em listas de espera para
beneficiados, ao passo que o universalismo béasico confere beneficios como direitos
sociais.” (2012, p. 178).

Além disso, 0 estudo de Cecchini e Martinez (2011, p. 98, traducgdo livre)
diagnosticou que

em Varios casos estes programas tém logrado impulsar a institucionalidade da
politica social em termos de gestdo, intersetorialidade e desenvolvimento de
capacidades, assim como a unificacdo de procedimentos e regras de
elegibilidade (Fiszbein y Schady, 2009; Bastagli, 2009). Desse modo, esses
programas atuam indiretamente gerando melhores condi¢cBes para o
desenvolvimento de outros planos e politicas, e, em alguns casos,
estabelecendo plataformas para uma abordagem intersetorial dos problemas
sociais.

Por outro lado, os proprios autores admitem que nem sempre os esforcos de
coordenacdo intersetorial sdo realizados com sucesso. Em certos casos, os PTC’s
ganham certa independéncia dos setores com 0s quais eles supostamente estéo atrelados,
e ndo raro demonstram-se vulneraveis aos ciclos politicos.

A discussdo realizada até agora, entdo, nos orienta a concluir que o diagndstico
de acordo com qual os governos latino-americanos romperam com o neoliberalismo
deve ser ponderado. Como atentam Levistky e Roberts (2011), a utilizagéo de categorias
puras torna-se inadequado nesse caso. Em primeiro lugar, pois, a vitoria eleitoral de
partidos de esquerda nem sempre implica em politicas econdmicas e politicas publicas
de esquerda. Em segundo lugar, as condi¢es historicas contemporaneas da era da
globalizacdo e as peculiaridades institucionais de cada pais conformam um arranjo
especifico entre estrutura e agéncia politica. Eis, porque, categorias teoricas tradicionais
séo pouco ilustrativas do que ocorre na regiéo.

Além disso, sob o prisma da politica econébmica, vimos que nem todos 0s
governos da nova esquerda abandonaram a politica macroecondmica ortodoxa e, com
excecdo da Venezuela, respeita-se 0 modelo de mercado liberal (LEVITSKY;
ROBERTS, 2011). Draibe e Riesco (2007) atentam, ainda, que uma estratégia comum

entre os paises latino-americanos é a tentativa de se consolidar como um ambiente
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financeiro altamente favoréavel, provendo altos juros, como mecanismo de atracdo do
investimento estrangeiro internacional.

Do ponto de vista das politicas sociais, por outro lado, € possivel dizer que
houve uma ruptura com o modelo neoliberal, ilustrado pelo notério arrefecimento do
impeto por reformas estruturais pro-mercado e pelo crescente esforco redistributivo.
Esforco redistributivo este que passa pelo aumento dos gastos sociais, em quase todos
0s setores, mas com destaque para os programas de transferéncia de renda condicionada.
Igualmente importante foi a expansdo da cobertura dos programas existentes e dos
tipos de riscos sociais. Vale pontuar o desenvolvimento do carater universalista das
politicas sociais, incorporando o0s setores informais que eram tradicionalmente
excluidos — dentro da lIégica bismarckiana -, atenuando, por sua vez, a estratificacdo da
protecdo social.

Finalmente, o terceiro esforco redistributivo de tais governos recai sobre as
politicas de mercado de trabalho (com ampliacdo de empregos publicos, constante
valorizacdo do salario minimo, facilitacdo da barganha coletiva, expansao da legislacédo
trabalhista etc). Em poucos casos, ainda, - notadamente Bolivia e Venezuela — o esforco

de redistribuicdo incluiu a reforma agraria (idem, ibidem).

216 TRAJETORIAS DE DESENVOLVIMENTO DO WELFARE STATE
LATINO-AMERICANO

Com base no desenvolvimento histérico acima retratado, alguns autores
delimitam as trajetdrias que possibilitaram o surgimento e a expansao dos welfare states
latino-americano. Como vimos no capitulo anterior, Hicks (1999) distingue trés
trajetérias de desenvolvimento do welfare state entre os paises da OCDE: (1) liberal-
sindicalismo em que o movimento sindical atuou em coopera¢do com os partidos
liberais para a aprovacdo de politicas sociais (ex. Suécia e Bélgica); (2) catdlico-
sindicalismo em que o movimento sindical atuou em cooperacdo com partidos catolicos
para a aprovacao de politicas sociais (ex. Bélgica e Holanda); e o (3) autoritarismo
cooptador em que autoridades politicas aprovavam politicas sociais como forma de
cooptagdo do movimento sindical (Alemanha e Austria).

Exercicio analitico semelhante foi empreendido por Huber e Stephens (2012) e

Segura-Ubiergo (2007) para o caso latino-americano, no periodo entre 1945-1980,
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conhecido como periodo do PSI. Os primeiros autores defendem a existéncia de duas
trajetorias tracadas pelos regimes mais generosos'® da regido: uma trajetdria
democratica (Chile, Costa Rica e Uruguai) e uma trajetoria de cooptacdo feita pela
elite (Argentina e Brasil). Esta denota a forma de incorporacdo da classe trabalhadora
por lideres populistas (Vargas e Peron) realizada de forma top-down. Entre os paises de
generosidade intermediaria, 0 Meéxico teria perseguido a trajetdria de cooptacgdo,
enguanto que o Panama teria perseguido a trajetoria democratica. Os autores atentam,
ainda, que o grau de industrializacdo se revelou um fator estrutural importante para o
desenvolvimento dos sistemas de protecdo social, porém ndo constituiu uma
caracteristica necessaria. Prova disso é o caso da Costa Rica que conseguiu erigir uma
sistema de protecdo social generoso, ainda que ndao aconcorada num processo de ampla
industrializacéo.

Cabe dizer, também, que para Huber e Stephens (2012) as trajetdrias de
desenvolvimento do welfare state na América Latina se assemelham com as observadas
na Europa, tracadas por Hicks (1999). Particularmente, a trajetoria liberal-sindicalista
teria semelhanca com a trajetoria democratica latino-americana, bem como a trajetéria
do autoritarismo cooptador teria semelhancas com a trajetéria de cooptacdo na
América Latina. A diferenca, entretanto, é que os lideres latino-americanos teriam sido
mais exitosos no processo de cooptacdo; ou como argumentam Collier e Collier (1991),
eles tiveram uma vantagem estratégica em relacdo aos lideres europeus, uma vez que o
processo de industrializacdo e o crescimento dos movimentos dos trabalhadores se
desenvolveram depois. Com efeito, ao observarem a experiéncia europeia, os lideres
latino-americanos puderam se antecipar para obter maior controle sobre 0 movimento
sindical.

Segura-Ubiergo (2007), por sua vez, aponta duas trajetdrias de desenvolvimento
do welfare state na América Latina: uma sobre condi¢des econdmicas de PSI e outro
sob condicdes econémicas de abertura comercial. Em geral, como ja fizemos notar, 0s
primeiros apresentaram uma maior expansao da protecédo social do que os demais. Entre
os adeptos da PSI, contudo, apenas uma das condigdes politicas (democracia e poder da
forca de esquerda) foram necessérias para desenvolver o welfare state. Particularmente,
aqueles que conjugaram longos periodos democraticos e consideravel forca de esquerda

foram os que erigiriam sistemas de protecdo social menos regressivos: por exemplo,

108 Refere-se ao indice criado pelos autores welfare generosity index, composto pela soma do nivel de
gasto social, cobertura dos programas de pensdes e auxilio para enfermos e para maternidade.
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Chile e Uruguai. Ainda assim, aqueles que ou tiveram longos periodos democraticos

(Brasil'®

) ou presenca de forcas de esquerda (Argentina) também apresentam melhores
indicadores do que os paises que ndo apresentaram nenhum dos dois. Sob condicdes de
abertura econémica, tanto a democracia quanto a presenca de forcas de esquerda foram
necessarias para desenvolver o welfare state, mas a Costa Rica foi o Unico caso
ilustrativo desse caminho. Quanto aos paises menos generosos da regido, Segura-
Ubiergo (2007) os divide em dois subgrupos: o primeiro apresenta baixo
desenvolvimento econdmico e industrializacdo, todos eles foram relativamente mais
abertos ao mercado internacional (com a possivel excecdo do Paraguai), com pouca ou
nenhuma experiéncia com democracia e movimentos de esquerda trabalhistas fracos.
Dessa maneira, nesses paises, nenhuma das condi¢cdes encontradas para o
desenvolvimento do welfare state na América Latina estiveram presentes. No segundo
subgrupo, por outro lado, os paises apresentaram algumas das condi¢Ges necessarias
para o desenvolvimento do welfare state, porém desempenharam baixo esforco de bem-
estar.

Assim, a analise de Segura-Ubiergo (2007) ressalta mais as diferencas entre o
processo de desenvolvimento dos welfare states latino-americanos em relagdo aos
europeus, embora esteja em grande medida em consonancia com o diagndéstico do
Huber e Stephens (2012). O aspecto mais contrastante refere-se a ndo aplicacdo da
hipbtese de compensacéo ao contexto latino-americano, haja vista a correlacdo negativa
entre abertura comercial e esfor¢co de bem-estar. Além disso, ainda que se apresente
como uma variavel decisiva em sua analise, o autor destaca que a dindmica entre
democracia e welfare state se mostrou mais complexa na América Latina do que na
Europa, em funcdo da baixa experiéncia democratica na regido como um todo.

Salej (2013) replica a andlise de Segura-Ubiergo (2007) para o periodo pos-
1980. Com énfase nos aspectos econdmicos, projetam-se duas trajetdrias, entre 0s
paises de médio a alto esforco de bem-estar: Desenvolvimentistas Democratas a
Esquerda (DDE) que conjugou desenvolvimento econdmico, longa histdria democréatica
e esquerda forte — ex. Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Uruguai e Venezuela.
Desenvolvimentistas Abertos a Direita (DAD) que conjugam desenvolvimento
econémico, abertura comercial e esquerda fraca - México e Panama. Nesse sentido, em

contraste com o periodo anterior - analisado por Segura-Ubiergo (2007) - Salej (2013)

199 Em termos relativos, os 18 anos de periodo democratico vivenciado pelo Brasil entre 1946-1964 se
destacam entre 0s demais paises da América Latina.
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afirma que no pds-1980 crescimento econémico se mostrou indispensavel para o

desenvolvimento do welfare state.

2.2 TEORIAS SOBRE O WELFARE STATE LATINO-AMERICANO

Nessa secdo, discutiremos as principais teorias sobre o desenvolvimento do
welfare state latino-americanos. A efeito de comparacdo com o capitulo anterior,
organizaremos essa se¢do da mesma maneira, relacionando o peso de variaveis politicas
e variaveis econdmicas sobre a expansdo dos welfare states. Como vimos
anteriormente, o peso dado a cada uma dessas variaveis remetem as diferentes teorias do

welfare state.

2.2.1 Variaveis econdmicas

2.2.1.1 Crescimento econémico e expansdo do welfare state

Como vimos no capitulo anterior, uma das teorias classicas sobre o welfare state
¢ a teoria da industrializacdo. Nela defende-se que o principal mecanismo indutor de
expansdo do welfare state é o desenvolvimento econdmico (WILENSKY, 1974). Assim,
a principal variavel explicativa dessa corrente tedrica é o PIB per capta, postulando, por
sua vez, que a medida que os niveis desta variavel avancam, maior a generosidade dos
welfare states. No ambito dos paises da OCDE, todavia, diversos estudos (HICKS,
1999; HUBER; STEPHENS, 2001) contestaram essa correlacdo e o poder explicativo
dessa variavel, demostrando a proeminéncia de outras variaveis para o desenvolvimento
dos welfare states ocidentais.

Quanto aos paises latino-americanos, a pertinéncia dessa teoria foi testada por
Segura-Ubiergo (2007) em cujo trabalho se verifica o grau de correlacdo entre PIB per
capita e esforco de bem-estar. Vejamos:
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Quadro 5 Relacdo desenvolvimento econémico® e esforco de bem-estar” na América
Latina, 1930 - 1990

Esforco de bem-estar
Desenvolvimento
econdmico Médio a Alto Médio a Baixo
Médio a alto Uruguai Venezuela
Argentina Meéxico
Chile
Costa Rica Peru
Brasil Paraguai
Guatemala
Médio a baixo Republica Dominicana
Equador
El Salvador
Bolivia

a- Mensurado a partir da renda per capita.

b- indice composto por: gasto social em porcentagem com o PIB; gasto social com
porcentagem do gasto publico total; gasto social per cépita; cobertura da populacdo
economicamente ativa de alguns programas de seguro.

Elaboracdo prépria formulada a partir de Segura-Ubiergo (2007)

A partir do Quadro 6, nota-se a correlacdo positiva entre desenvolvimento
econbmico relativo e esfor¢co de bem-estar na regido. Dos cincos paises classificados
com alto desenvolvimento relativo, trés deles apresentaram alto esforco de bem-estar.
Apenas Brasil e Costa Rica apresentaram baixo desenvolvimento relativo. Vale ressaltar
que Segura-Ubiergo (2007) pondera o fato de a posicao do Brasil aparecer entre o grupo
de baixo desenvolvimento relativo. Trata-se do pais que mais cresceu economicamente
na América Latina, nesse periodo, mas tal posicdo lhe foi imputada em virtude de seu
baixo PIB per capita acarretado, particularmente, por sua latente desigualdade e
heterogeneidade. A Costa Rica figuraria, de fato, como excecdo, dado que conjugou
baixo crescimento e amplo desenvolvimento dos sistemas de protecao social. Por razbes
inversas a essas, México e Venezuela se apresentam como excecfes por conjugar altos
niveis de desenvolvimento relativo, com baixo esfor¢o de bem-estar. Especialmente, o
México que, embora tivesse um bom desempenho econémico, sempre apresentou niveis
de cobertura e gasto comparaveis aos sistemas de protecdo social menos generosos da
regido (SEGURA-UBIERGO, 2007).

Todas essas constataches, entretanto, sdo datadas e referem-se
fundamentalmente ao periodo entre 1930 e 1990. Vejamos a andlise de Salej (2013)
para o periodo 1980-2011:
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Quadro 6 Relacdo desenvolvimento econémico® e esforco de bem-estar” na América
Latina, 1980 - 2011

Esforco de bem-estar
Desenvolvimento
Econbmico Médio a alto Baixo a médio
Argentina
Uruguai
México
Médio a alto Chile
Venezuela
Brasil
Costa Rica
Panama
Panama Colémbia
RepuUblica Dominicana
Peru
Equador
El Salvador
Médio a baixo Guatemala
Paraguai
Honduras
Bolivia
Nicaragua

a- Mensurado a partir da renda per capta.

b- indice composto por: gasto social em porcentagem com o PIB; gasto social com
porcentagem do gasto publico total; gasto social per capita; cobertura da populacéo
economicamente ativa de alguns programas de seguro.

Fonte: Salej (2013, p.228)

Como se pode notar a partir do Quadro 7, a correlagdo entre desenvolvimento
econdmico e esforco de bem-estar € ainda mais forte. A depender da maneira com que
se interpreta a posicdo do Panama4, pode-se inferir que ha quase uma correlacao perfeita
entre as varidveis. A comparacdo da andlise de Segura-Ubiergo (2007) com a de Salej
(2013) revela, entdo, que o desenvolvimento dos welfare states esteve ainda mais
sensivel a conjuntura econémica do que no periodo anterior. Essa constatagdo
corrobora, ainda, com a observagdo de Kaufman (2011), de acordo com o qual o boom
nas exportacdes de commodities no mercado internacional, responsavel por conferir um
bom quadro econdmico aos paises latino-americanos, foi bastante funcional a nova
guinada dos welfare states na regido, no periodo p6s-2000. Por outro lado, tal resultado
sugere a existéncia de uma dindmica distinta de desenvolvimento dos welfare states

latino-americanos em relagdo aos europeus.
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O trabalho de Wibbels (2006) passa também pela discussdo sobre o peso do
crescimento econdémico para o desenvolvimento dos welfare states latino-americanos.
Para tanto, ele parte da teoria dos ciclos econdémicos em que se discute a existéncia de
ciclos econdmicos de prosperidade e de crise, em face dos quais 0s governos adotam
diferentes posturas. Entre os paises desenvolvidos, ha uma série de estudos**°conforme
0s quais, em periodos de prosperidade, 0s governos tendem a poupar e a emprestar mais
— 0 que na literatura se chama de gastos pro-ciclicos. Tal postura parte da perspectiva de
que, em periodos de prosperidade econémica, os individuos, especialmente das porcoes
mais pobres, ttm mais facilidade para recorrer ao mercado como instancia de gestio de
riscos. Trata-se, ainda, de uma estratégia de longo prazo, para que 0s gastos sejam
ampliados (gastos contra ciclicos) em periodos de crise, isto é, o Estado aumenta a sua
participacdo na provisao social justamente quando os individuos mais necessitam dele.

Wibbels (2006) afirma que, nos paises da América Latina, esse tipo de
comportamento ndo ocorre. 1sso, pois, eles (tal como os paises em desenvolvimento em
geral) tém menor acesso ao mercado de capitais para conseguir empréstimos que
sustentariam os gastos pro-ciclicos. Indicativo disso € que, mesmo em periodos de
prosperidade econdmica, os paises latino-americanos sdo considerados como de alto
risco pelas instituicdes credoras, haja vista que, tradicionalmente, suas economias sao
menos estaveis. Assim, para gastar contraciclicamente, os paises da América Latina
teriam que poupar um montante tdo grande que comprometeria o proprio funcionamento
do Estado. Consequentemente, gasta-se de forma prd-ciclica, tanto em periodos de
prosperidade quanto de crise. Os momentos de recessdo sdo sentidos, por sua vez, de
maneira muito mais intensa pela populacdo, especialmente entre as porcGes mais
pobres, na medida em que as salvaguardas estatais permanecem restritas. Por isso,
Wibbels (2006) sustenta que, em funcdo de sua posi¢cdo no mercado internacional, 0s
paises latino-americanos sdo mais dependentes do crescimento econémico para a

expansédo do welfare state do que os paises desenvolvidos.

10 Wwibbels (2006) cita o estudo Rodrik (1997) e Hallerberg and Strauch (2002).
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2.2.1.2 Abertura comercial (ou globalizacdo) e expansao do welfare state

Outra variavel econdmica explorada na literatura sobre o welfare state é a
abertura comercial. Como apresentamos no capitulo anterior, entre os paises da OCDE
ficou famosa a teoria da compensacéo de Garret (2001), segundo o qual quanto mais 0s
governos se integram na economia global, eles tendem a exercer um papel de
compensacao aos cidaddos expostos a competitividade do mercado internacional. Ao
mesmo tempo, essa teoria postula que os esfor¢os governamentais por realizar gastos
sociais emerge como condicdo politica de apoio popular ao processo de integracdo no
mercado global. Dessa maneira, o trabalho de Garret (2001) revela a existéncia de uma
correlagdo positiva entre a expansdo dos gastos sociais e 0 processo de abertura

comercial.

Quadro 7 Relagéo entre abertura comercial® e esforgo de bem-estar® 1930-1990

Abertura Comercial Esforco de bem-estar

Médio a alto Médio a baixo

Médio a alto Costa Rica El Salvador

Bolivia

Venezuela

Republica Dominicana
Equador

Peru

Guatemala

Médio a baixo Argentina El Salvador

Brasil Bolivia

Uruguai Venezuela

Chile Repulblica Dominicana
Equador

Peru

Guatemala

a- Mensurada a partir da razdo entre as importacoes, exportacGes e o PIB

b- indice composto por: gasto social em porcentagem com o PIB; gasto social com
porcentagem do gasto publico total; gasto social per capita; cobertura da populacéo
economicamente ativa de alguns programas de seguro.

Fonte: Segura-Ubiergo (2007)

Mais recentemente, alguns trabalhos tém discutido a pertinéncia da hipotese da
compensagao para 0s paises em desenvolvimento. No Quadro 8 apresentamos a analise
de Segura-Ubiergo (2007) em que se percebe uma correlagdo negativa entre o grau de

abertura com o esfor¢o de bem-estar na América Latina. Na verdade, tal constatacdo
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poderia ser extraida da correlacdo apresentada na secdo anterior entre desenvolvimento
econdémico e esfor¢co de bem-estar. Isso porque, como vimos, 0 desenvolvimento
econdmico se correlaciona, conjuntamente, com o esfor¢co de bem-estar e com a adogéo
do PSI, durante o periodo 1945-1979, que pressupunha um papel mais intervencionista
do Estado sobre a economia. Dai se depreende uma forte correlagdo entre estratégia de
desenvolvimento protecionista e a expansdo das politicas sociais (HUBER;
STEPHENS, 2012; SEGURA-UBIERGO, 2007).

Eis um aspecto que apresenta uma relacdo inversa agquela observada no quadro
dos paises da OCDE, ou seja, em que os welfare states mais generosos se pautaram
pelo protecionismo enquanto estratégia de desenvolvimento. Em contraste com o
resultado identificado para os paises europeus, a analise de Segura-Ubiergo (2007)
indica que a hipdtese da compensacdo ndo procede para o ambito dos paises latino-
americanos. E digno de nota que a Costa Rica se projeta como excecdo desse padrio
latino-americano, tendo em vista que figura enquanto Unico pais da regido adepto da
estratégia de desenvolvimento via abertura comercial cujo sistema de protecédo social se
situa entre 0os mais generosos da regido (FILGUEIRA, 2005; SEGURA-UBIERGO,
2007).

Como se pode notar a partir do Quadro 9 a seguir, apds os anos 1990, houve
uma tendéncia geral de abertura comercial entre os paises da América Latina, salvo
Brasil e Argentina os quais sdo classificados como paises fechados na analise de Salej
(2013). Embora a relacdo entre abertura comercial e esforgo de bem-estar permaneca
negativa, nota-se, por outro lado, que ela se d& em propor¢cdo menor do que a verificada
anteriormente. Se no periodo anterior se constatou apenas um pais com alto e médio
esforco de bem-estar e alta e média abertura comercial, para o periodo posterior, por
contraste, foram verificados cinco paises com tais caracteristicas. Além disso, 0
processo de abertura comercial logrado por Chile e Uruguai, dois dos paises com maior
esforco de bem-estar, denota que “as condi¢es economicas favoraveis a emergéncia do
welfare state (desenvolvimento econémico e economia fechada) foram diferentes das
condicBes econdmicas favoraveis ao seu desenvolvimento (desenvolvimento econémico
e economia aberta)” (2013, p. 261).
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Quadro 8 Relagéo entre abertura comercial® e esforgo de bem-estar®, 1990-2011

Abertura Comercial Esforco de bem-estar
Médio a alto Médio a baixo
Médio a alto Costa Rica Panamé
Chile Honduras
Venezuela Paraguai
México Republica Dominicana
Uruguai Guatemala
Panama El Salvador
Nicaragua
Bolivia
Equador
Peru
Colémbia
Médio a baixo Argentina
Brasil

a- Mensurada a partir da razdo entre as importagoes, exportagdes e o PIB

b- indice composto por: gasto social em porcentagem com o PIB; gasto social com
porcentagem do gasto publico total; gasto social per capita; cobertura da populacéo
economicamente ativa de alguns programas de seguro.

Fonte: Salej (2013, p.233)

Para se aprofundar nessa questdo, Salej (2013) realiza um controle de variaveis
— a partir do método QCA -, avaliando como o fator abertura comercial se relaciona
com a democracia, presenca de forcas de esquerda, desenvolvimento econémico. A
abertura comercial ndo se revelou condi¢do necessaria de desenvolvimento dos welfare
states, uma vez que, paises com baixa abertura comercial, conseguiram expandir 0s
esforcos de bem-estar, quando conjugado com desenvolvimento econémico,
democracia e forcas de esquerda. Por outro lado, a abertura comercial se mostrou
positiva para o desenvolvimento do esforco de bem-estar onde 0s niveis deste ja eram
avancados. Diante disso, Salej (2013, p.258-259) questiona:

Serd que a hipotese da compensacdo sO opera apos determinado
grau de desenvolvimento do esfor¢co de bem-estar? Os resultados
nos levam a crer que se a abertura comercial se da apds a
emergéncia do welfare state a hipotese da compensacdo passa a
operar, ou seja, as insegurangas e desigualdades decorrentes da
elevada abertura comercial faz com que os atores politicos
vulnerabilizados pressionem o0s governos por compensagdes. Isso
ndo quer dizer, contudo, que a presenca das condicdes politicas
nesse contexto ndo afete o desenvolvimento do welfare state. Para
0 welfare state emergir em condi¢des econdémicas desfavoraveis
(na auséncia de desenvolvimento econdmico e economia aberta) as
condicdes politicas devem ser favoraveis (democracia mais longa e
esquerda forte).
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Wibbels (2006) defende, contudo, tese distinta'™, qual seja: a hipétese de
compensacdo ndo opera na América Latina em funclo de fatores estruturais,
concernentes a sua posi¢cdo no mercado global. Em virtude dessa posicdo, os paises
latino-americanos tem menor acesso ao mercado de capitais para tomarem empréstimos,
fato que Ihes obriga a gastar constantemente de forma pro-ciclica. A abertura comercial
torna os paises latino-americanos mais vulneraveis & volatilidade do mercado
internacional, 0 que os impele a se prevenir, asseverando ainda mais o0 gasto pro-ciclico,
contra futuras depressdes econémicas. Nessas circunstancias de constante contensdo
fiscal, o avanco dos gastos sociais se torna ainda mais dependente do crescimento
econdmico. Como salienta o autor, isso ndo quer dizer que fatores domésticos, como
varidveis politicas, possam interferir nessa dindmica, trata-se sendo de pontuar que a
agéncia dos atores domésticos é constrangida pela posicao dos paises latino-americanos
no mercado global. Em suma, a proposicéo tedrica de Wibbels (2006) talvez explique,
porque na analise de Salej (2013), o crescimento econémico se reveste de importancia
chave (como vimos na secdo anterior) dada a tendéncia geral de abertura comercial na

regido com um todo.

2.2.2 Variaveis Politicas

2.2.2.1 Democracia

Vimos que os estudos realizados com base no grupo de paises da OCDE
identificam um papel decisivo da democracia no processo de expansdo do welfare state.
Isso porque, a aprovacao da legislacdo social se projeta como mecanismo de conquista
de apoio eleitoral por parte de grupos politicos, acirrando, entdo, a competitividade
entre eles. Ademais, a democracia permite que grupos marginalizados se organizem e
tentem pressionar atores politicos para promover redistribuicdo ou eles mesmos
alcancarem o poder e promover a redistribuigdo. Especialmente, a chamada teoria da
mobilizacdo de poder (KORPI, 1981; ESPING-ANDERSEN, 1991; HUBER;
STEPHENS, 2001) é uma das mais reconhecidas por conferir centralidade & democracia
como fator impulsionador do welfare state.

No ambito da América Latina, por contraste, é preciso considerar a dificuldade

de se avaliar o peso da democracia, em funcdo das escassas experiéncias democraticas

11 A anélise de Wibbels (2006) refere-se ao periodo 1980-2000.
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observadas na regido durante o século XX, Em razéo disso, a estratégia utilizada
corriqueiramente para avaliar o peso dessa variavel no desenvolvimento dos welfare
states reside no tempo médio de duracdo de periodos democraticos em cada pais. Por
exemplo, Segura-Ubiergo (2007) classificou paises de “historia democratica
relativamente média a longa”, aqueles cuja durabilidade dos regimes democraticos se
deu por, pelo menos, 18 anos consecutivos entre o periodo 1945-1979 — portanto, mais
da metade do tempo em questdo. Quanto aos paises cuja experiéncia democratica
ininterrupta séo inferiores a 18 anos, o autor os classifica como “histéria democratica
relativamente curta a média”.

Cabe dizer que Segura-Ubiergo (2007) se pauta pelos critérios de classificacdo
propostos por Mainwaring et al. (2001), os quais buscam superar uma percepcao
dicotdbmica entre democracia e regimes autoritarios. Na formulacéo destes, a democracia

representativa se pauta por quatro principios:

() que promove eleicBes competitivas livres e limpas para o Legislativo e o
Executivo; (b) que pressupde uma cidadania adulta abrangente; (c) que
protege as liberdades civis e os direitos politicos; (d) no qual os governos
eleitos de fato governam e os militares estdo sob controle civil
(MAINWARING, S.; BRINKS; PEREZ-LINAN, 2001, p. 645)

Paises que ndo violam inteiramente todos os critérios citados sdo classificados
como democraticos, a0 passo que as semidemocracias sdo aquelas com elei¢Oes
competitivas livres e limpas para o Executivo e legislativo, mas que ndo cumprem com
qualquer um dos outros fatores. Os regimes autoritarios seriam justamente o oposto dos

regimes democraticos. Vejamos entdo como se da a analise de Segura-Ubiergo (2007):

Quadro 9 Relagdo entre experiéncia histérica com a democracia politica e o grau de

esforgo de bem-estar

Historia democratica Esforgo de bem-estar
recente Médio a Alto Baixo a Médio
Média a longa (>=18 anos) | Costa Rica (31) Venezuela (23)

Chile (27)

Uruguai (27)

Brasil (18)

12 para se ter uma nog&o, como atentam Haggard e Kaufman (2008), em comparagdo com o leste asiatico
e a Europa oriental, a América Latina apresentou maior heterogeneidade de regimes politicos entre o
periodo 1945-1980.
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Curta a média (< 18 anos) | Argentina (2) Equador (14)
Peru (5)
Republica Dominicana (2)
El Salvador (0)
Bolivia (0)
Guatemala (0)
Paraguai (0)
México (0)

Observagdo: Os numeros entre paréntesis indicam o numero total de anos democraticos
consecutivos durante o periodo de pré-globalizacdo (1945-1979).
Fonte: Segura-Ubiergo (2007, p.40, traducdo livre).

O Quadro 10 evidencia a forte relacdo entre experiéncia democrética e esforco
de bem-estar. Dos cinco paises classificados com alta experiéncia democratica, quatro
apresentam indices de esforco de bem-estar de médio a alto. As excecdes, nessa
correlacdo, sdo Argentina — com alto esfor¢o de bem-estar e com pequenos periodos
democréaticos — e Venezuela — com alta experiéncia democratica e baixo esforco de
bem-estar. Para Segura-Ubiergo (2007), a baixa densidade dos sindicatos, em funcdo do
baixo grau de urbanizacdo, nesse pais, enfraqueceu o poder de pressao dos grupos de
esquerda.

Haggard e Kaufman (2008) realizam uma andlise parecida com a de Segura-
Ubiergo (2007) e, inclusive, pautam-se pela classificacdo de Mainwaring, Brinks e
Pérez-Lifian (2001). Por outro lado, em vez de avaliarem apenas os efeitos dos anos de
democracia ndo interrompidos, eles analisam também os efeitos das semidemocracias e
regimes autoritarios. Mais do que isso, pautados pelo trabalho de Levistky e Way
(2002), os autores diferenciam regimes autoritarios duros (Hard authoritarian regimes)
e regimes autoritarios brandos (Soft authoritarian regimes) — 0s quais permitem uma
disputa eleitoral que, apesar de controlada, por si s6 “cria incentivos para que oS
governantes autoritarios incumbentes usem a politica social para fins eleitorais”(2008,
p.76).

Com base nessas categorias de analise, Haggard e Kaufman (2008) sustentam
que Uruguai, Chile, Venezuela e Costa Rica seriam, na realidade, outliers, em termos de
durabilidade e competitividade da democracia em relagdo a América Latina como um
todo. Com excecdo deles, a maioria dos governos classificados como semidemocraticos
duraram pouco tempo até serem assolados por um golpe militar. Os autores pontuam,
ainda, que as democracias e semidemocracias estiveram mais aptas a prover amplos

programas de seguro do que regimes autoritarios. Mesmo em paises que oscilaram entre
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semidemocracia e regimes autoritarios, a parte mais significante de expansdo da
provisdo de servi¢cos sociais deu-se sob periodo democratico. Dos quatro paises que
gozaram de um longo periodo semidemocratico em tal periodo, em trés (Chile, Uruguai
e Costa Rica) a maior parte da populagéo foi coberta por alguma forma de assisténcia a
salde e tinha acesso aos servicos publicos. Em geral, tais paises apresentaram o maior
indice de cobertura dos programas de seguro na regido, bem como entre a populagéo
economicamente ativa: entre 60 a 80%. A Argentina seria a excecao desses casos, pois,
a despeito das diversas interrupcdes da ordem democratica ao longo de sua historia, a
cobertura de sua provisdo social se equipara a de Chile, Uruguai, Costa Rica e
Venezuela. Embora a literatura atribua essa distingdo da Argentina ao intenso influxo de
trabalhadores imigrantes e militantes assim como ao processo de urbanizacdo ocorrido
no inicio do século, os autores afirmam que o apice de expansao das politicas sociais,
neste pais, deu-se no final da década de 1940 e inicio da década de 1950, sob o governo
de Peron — periodo com relativa competicéo politica e onde os autores identificam como
realinhamento critico na politica argentina. Até o advento de Perdn, a protecdo social
esteve confinada principalmente aos militares, trabalhadores White-collars e uns poucos
sindicatos estratégicos blue-collars.

Por contraste, 0os regimes autoritarios na Ameérica Latina estiveram menos
inclinados a expandir a protecdo social. Com excecdo de Brasil e México, regimes
autoritarios geralmente ndo expandem beneficios sociais, apenas direcionam beneficios
para grupos privilegiados ou programas ja existentes. Os 20 anos da ditatura militar no
Brasil (1964-1985) e o longo periodo de dominacgdo partidaria do governo no México,
contaram com a competicdo eleitoral controlada e outras formalidades para legitimacéo
politica. Durante os anos 1970, esses arranjos institucionais semicompetitivos
incentivaram a expansdo da cobertura do sistema de protecdo social, especialmente em

areas rurais.

Quadro 10 Relacéo entre a historia democrética pos-globalizacéo e o esforgo de bem-estar
na América Latina

Esforco de bem-estar

Historia democratica
recente

Médio a Alto

Baixo a Médio

Média a longa (>=18 anos)

Costa Rica (33)
Argentina (30)
Uruguai (28)
Brasil (28)
Chile (23)

Bolivia (26)

Equador (20)

Panama (19)

Republica Dominicana (19)
El Salvador (19)
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Venezuela (19)

Panama (19)
Curta a média (< 18 anos) | México(10) Peru (12)
Nicaragua (12)
Colémbia (10)

Honduras (9)
Guatemala (2)
Paraguai (0)

Observacdo: Os valores entre parénteses correspondem aos anos consecutivos de democracia de
1980 a 2012 de cada pais.
Fonte: Salej (2013, p.242)

Salej (2013)* atualiza a analise de Segura-Ubiergo (2007), verificando a
relacdo entre durabilidade da democracia e esforco de bem-estar, para o periodo entre
1980-2012. Como podemos notar, 0 Quadro 11 corrobora com a tese explorada por
Segura-Ubiergo (2007) e Haggard e Kaufman (2011), de que a longevidade democréatica
se correlaciona positivamente com o esforco de bem-estar.

Finalmente, vale mencionar o trabalho de Huber e Stephens (2012) em que se
analisa uma série de varidveis e seus impactos sobre o gasto social em programas de
seguro, em educacdo e saude, assim como nos indices de desigualdade e pobreza. Os
autores testam as seguintes varidveis: crise econémica, PIB per capita, emprego
industrial, populagdo urbana, acordos com FMI, déficit financeiro, diversidade étnica,
participacdo feminina na forca de trabalho, abertura comercial, fluxo de capitais,
autoritarismo repressivo, numero de pontos de veto, a existéncia de democracia, e
durabilidade de mais de 20 de democracia e forcas politica de esquerda. O resultado
encontrado é de que democracia*** e democracia com mais de 20 anos sio fortemente
correlacionados com gastos em salde e educacdo™®. Ainda que exercam efeitos
significativos sobre os gastos em programas de seguro, estes, por outro lado,
mostraram-se bastante vulneraveis em face dos déficits fiscais™'®. Em relacdo a redugéo
da pobreza, a democracia sé exerce efeitos quando ultrapassa os vinte anos de duracao,

mas, a partir dai, reducdo da pobreza e democracia sdo fortemente correlacionados.

13 A autora afirma que ndo considera a variavel utilizada por Segura-Ubiergo (2007) a mais pertinente
para analisar o periodo pods-globalizagdo (de redemocratizagdo), mas que a manteve para efeito de
comparagao.

114 Os autores se pautam pela definicdo adotada por Rueschmeyer et al (1992) que codificam regimes
autoritarios como 0, semidemocracias como 0,5 e democracias como 1. Os autores comparam tal
classificacdo com a de Mainwaring et al (2001) e identifica forte correlacéo.

15 v/er tabela 5.6 e 5.7 em Huber e Stephens (2012, p.138-139).

118 \/er tabela 5.8 em Huber e Stephens (2012, p.140).
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Igualmente, a democracia a partir de 20 anos também exerce efeitos consideraveis sobre

a reducdo da desigualdade.

2.2.2.2 Forgas de Esquerda

Outra dimensdo amplamente trabalhada na literatura relaciona-se a presenca de
grupos de esquerda enquanto forca de expansdo dos welfare states. Tal como a
democracia, trata-se de uma varidvel que remete diretamente a perspectiva tedrica de
Mobilizacao de poder. Na verdade, os tedricos da mobilizacéo de poder (KORPI, 1981;
ESPING-ANDERSEN, 1991; HUBER; STEPHENS, 2001) ponderam que a
consolidacdo da democracia é condicdo sine qua non para os efeitos da forca de
esquerda serem exercidos sobre o processo de expansdo dos welfare states. Tipicamente
mensurado a partir da densidade sindical e seus mecanismos de representagdo no
sistema partidario, no amplo estudo realizado por Huber e Stephens (2001), o fator
forca de esquerda consiste no principal mecanismo de expansdo dos welfare states na
Europa Ocidental.

Como assinala Segura-Ubiergo (2007), contudo, a reproducdo desse mesmo

indicador para o contexto latino-americano é bastante problematico:

primeiro, ndo ha forma fécil de acessar a forga trabalhista. O indicador mais
amplamente utilizado para mensurar a for¢a sindical — sindicalizacio
trabalhista — ndo estd prontamente avaliavel para o pesquisador interessado
em analise comparativa cross-national. Segundo, o lack de institucionalizacao
dos partidos politicos latino-americanos torna mais dificil para entender a
mudanca na orientacdo partidaria de partidos politicos ao longo do tempo
(2007, p.41-47).

Segura-Ubiergo (2007) cria, entdo, dois indices. O primeiro indice de forca
trabalhista, composto por quatro indicadores: “(1) o tamanho do setor manufatureiro
(mensurado em termos de valor agregado ao PIB); 2) a oferta per capta de eletricidade
(per capta, quilowatts por hora); (3) a porcentagem de populagdo habitante de areas
urbanas; e (4) o tamanho do setor informal.” O segundo indice de poder da esquerda
trabalhista que mensura o apoio eleitoral aos partidos de esquerda. Somados ambos 0s

indices, entdo, proporciona-se o indice de poder trabalhista de esquerda.
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Quadro 11 Relacdo entre Forca histdrica do movimento trabalhista de esquerda pre-
globalizacéo e o esforco de bem-estar

Forga do movimento Esforco de bem-estar
trabalhista de esquerda Médio a Alto Baixo a Medio
Média a longa (>=18 anos) | Uruguai (128,5) Venezuela (126,2)
Chile (127,8) Bolivia (90,0)
Argentina (126,2) Peru (86,8)
Costa Rica (120,2) México (63,9)
Curta a média (< 18 anos) | Brasil (53,3) México (63,9)
Equador (10,5)
Republica Dominicana (10,1)
El Salvador (7,5)
Guatemala (3,2)
Paraguai (2,0)

Observagéo: Os dados entre paréntesis indicam o Indice de Poder Trabalhista de Esquerda. A
classificacdo quanto a for¢ca do movimento trabalhista como forte ou fraco usou a média do
grupo como referéncia. Os paises acima da média foram classificados como médio a forte, 0s
abaixo da média como fraco a médio. No caso do México o valor obtido (63,9) é muito préximo
a média (64,9), portanto, o autor considera que para sua classificacdo é necessario considerar
diferentes cendrios.

Fonte: Segura-Ubiergo, (2007, p.48, traducéo livre).

Note-se a relacdo entre esforco de bem-estar e indice de poder trabalhista,
referente ao periodo 1945-1980, exposta no Quadro 12 revela que ha uma correlacdo
moderada entre esfor¢co de bem-estar e forcas de esquerda trabalhistas. Isso porque
apenas nove (ou dez) paises''’ se enquadram dentro de uma correlagdo esperada, o que
significa que, se usarmos como andlise apenas essa variavel, controlando as demais, 0
indice de poder de esquerda trabalhista ira prever apenas 64 a 71% dos casos. Ainda
assim, o autor considera que esse resultado indica que essa variavel é relevante.

Vejamos, por outro lado, como essa relacdo € observada a partida da analise de
Salej (2013) referente ao periodo posterior a globalizacdo. No Quadro 13, adiante,
observamos maior correlacdo entre forca de esquerda e esforco de bem-estar,
mostrando-se pertinente em 80% dos casos analisados. A exceg¢do seria 0 México cujo
alto e médio esforco de bem-estar ndo se conjuga com alta e média forca de esquerda.
Se se considera o Panama como médio a alto esfor¢o de bem-estar, ele também seria
uma excec¢do. Ja Bolivia e Honduras seriam as excec¢des entre os paises com alto e

médio esfor¢co do movimento trabalhista de esquerda e baixo esfor¢o de bem-estar.

17 A depender de onde se situa 0 México.
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Quadro 12 Relacdo entre Forca histdrica do movimento trabalhista de esquerda pré-

globalizacéo e o esforco de bem-estar

Forca do movimento
trabalhista de esquerda

Esforco de bem-estar

Médio a Alto Baixo a Medio
Média a longa Brasil (251,22) Honduras (220,34)
Venezuela (225,92) Bolivia (106,41)
Costa Rica (130,94)
Chile (130,94)
Argentina (126,16)

Uruguai (100,01)

Curta a média México (0,00)

Panamé (62,29)

Equador (94,12)

Nicaragua (88,28)

Peru (63,36)

Panamé (62,29)

Republica Dominicana (53,48)
Paraguai (49,71)

Guatemala (49,32)

El Salvador (48,91)

Colémbia (0,00)

Observagéo: Os valores entre parénteses correspondem ao Indice de Forga da Esquerda de cada
pais, no periodo 1980 a 2012.
Fonte: Salej (2012, p.249)

Por fim, vale citar o trabalho de Huber e Stephens (2012) que ressaltam o0s
efeitos da democracia sobre os gastos sociais, especialmente nos programas de seguro,
s30 ampliados quando conjugada com forte forca de esquerda*®. Da mesma maneira, a
conjugacdo de democracia e forca de esquerda amplia os efeitos sobre a reducdo da
pobreza e das desigualdades. Portanto, os autores sustentam que a teoria da mobilizagéo

de poder se mostra pertinente, também, para a regido latino-americana.

2.3 TEORIAS SOBRE O RETRENCHMENT

Como vimos no primeiro capitulo, a tese de retrenchment dos welfare states foi
refutada, especialmente, pelos trabalhos de Paul Pierson (1994, 1996). Tais trabalhos
revelaram que mesmo sob governos declaradamente empenhados em promover o

desmantelamento do welfare state — ex. Margaret Thatcher, na Inglaterra, e Ronald

118 A forca de esquerda é analisada a partir da presenca cumulativa de partidos de esquerda no Executivo
e no legislativo.
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Regan, nos Estados Unidos — 0s niveis de gastos sociais se mantiveram constantes ou
crescentes.

Na regido latino-americana, como vimos anteriormente, a fase considerada como
retrenchment refere-se ao periodo entre 1979-2000. Em contraste com a Europa,
testemunhou-se o declinio do gasto social na regido como um todo (especialmente entre
1980-1990), a estagnacdo dos niveis de cobertura (em alguns casos e setores houveram
reducdo) em funcdo do recrudescimento da informalizacdo e o empreendimento de
privatizacOes, sobretudo, nos sistemas de pensdes. Conforme Huber e Bogliacini
(2010), as principais teorias de retrenchment na América Latina responsabilizam fatores
econémicos como a globalizacéo e a recessdo econdmica. No entanto, as variagdes entre
0Ss paises demonstra que varidveis domésticas sdo importantes para contensdo do
processo de retrenchement. Vejamos a seguir as principais teorias sobre o retrenchment

latino-americano.

2.3.1 Variaveis exdgenas

2.3.1.1 Crise econdmica e globalizacao

Decerto, o fator crescimento econdmico se mostrou fundamental para a
expansdo dos welfare states latino-americanos, durante o periodo 1945-1970
(SEGURA-UBIERGO, 2007) e mais ainda durante o periodo posterior 1980-2013
(SALEJ, 2013). Dada essa crescente dependéncia acerca do quadro econdmico,
naturalmente, supde-se que os periodos de crise impdem constrangimentos ao
desenvolvimento do gasto social, inclusive porque o principal mecanismo de contenséo
de crises reside no ajuste fiscal.

Referente ao periodo 1973-1997, o trabalho comparativo de Segura-Ubiergo e
Kaufman (2001) demonstra que o setor mais atingido pela globalizacdo, na América
Latina, foram os programas de seguro e pensdes''®, enquanto que a educacdo e a satide
foram os mais protegidos. Segundo eles, isso ocorre, pois, 0 gasto com programas e
pensdes aumenta o custo da méo de obra, imprimindo-se como elemento de reducgéo de
competividade em um contexto (de abertura comercial) que requer o oposto. Assim, as

autoridades publicas normalmente sofrem pressdo de empresarios para que 0S gastos,

119 Oy previdéncia social como se diz no Brasil.

138



nesse campo, sejam reduzidos. Deve-se pontuar, ainda, que tal setor consiste num dos

mais regressivos dos welfare states dessa regi&o™?°

, provendo transferéncias em grande
medida para os setores da classe média e trabalhadores formais. Por isso, 0s cortes nesse
setor sd0 menos suscetiveis a provocar protestos generalizados tal como ocorre na
Europa. O campo da saude e da educacdo, por contraste, sdo identificados como
formadores de capital humano, isto €, como politicas sociais que influem no aumento da
produtividade e, consequentemente, da competividade. Tratam-se, ainda, de setores da
protecdo social menos regressivos que contemplam grande parcela da populacao,
incluindo os setores mais pobres. Em virtude disso, pressupde-se que o custo politico de
realizar cortes nessas areas € maior, pois afeta mais pessoas e tende a provocar maior
mobilizacdo popular.

Muito se tem argumentado, ainda, que além de cortes nos gastos, a globalizacéo
foi um fator de presséo da privatizacao dos programas de pensdes na América Latina. A
respeito dessa hipétese, Brooks (2008) apresenta uma visdo mais complexa, contestando
a concepcdo segundo a qual a globalizagdo pressiona necessariamente as reformas pro-
mercado. De acordo com ela, a globalizacdo prové tanto incentivos gquanto
constrangimentos para que governos busquem privatizar os programas de seguro e

pensoes.

Por um lado, a integragdo econdmica gera incentivos reais para privatizar a
previdéncia, como forma de atrair investimentos e construir fontes de longo
prazo da poupanca privada. Por outro lado, a integracdo financeira também
delimita punicdes fortes para os governos que ultrapassam os limites do que
os donos do capital financeiro consideram aceitaveis vis-a-vis ao risco de
morat6ria ou a inflagdo. Assim, 0s governos em situacdo financeira mais
grave (ou seja, aqueles com capacidade de endividamento mais limitado e
restricBes financeiras nacionais mais apertados) pode ser sistematicamente
Menos propensos a privatizar sem arriscar a fuga de capitais em resposta ao
aumento do endividamento do governo na sequéncia da reforma (BROOKS,
2008, p. 30).

Assim, essa contradicdo ocorre, pois, no processo de privatizacdo, 0s
trabalhadores transferem suas contribui¢des para o sistema privado, extraindo uma fonte
importante de receita por meio da qual os governos financiam os custos dos programas
de pensbes em curso. Em vez de atenuar os custos publicos, o efeito de imediato da
privatizagdo é justamente o contrario, aumentando os déficits publicos. Tal efeito de

curto prazo pode aumentar o risco para os investidores promovendo a fuga de capitais.

120 Com raras excecdes como a Costa Rica e o Uruguai (SEGURA-UBIERGO; KAUFMAN, 2001).
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Conforme Brook (2008), trata-se de discutir, entdo, em que condigfes governos estdo
mais aptos a correr esse risco.

Na literatura, frequentemente, acusa-se 0S organismos internacionais como
impulsionadores do processo de privatizacdo dos programas de pensdes e seguro na
América Latina (DE MESA; MESA-LAGO, 2006; FILGUEIRA, 2005; MESA-LAGO,
2007). A influéncia dos organismos internacionais - com destaque para o0 Banco
Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI) -, teve importancia, na medida em
que as reformas pré-mercado foram impostas como condicdo de concessdo de
empréstimos, por parte dessas instituicGes financeiras, em um contexto que 0s paises
latino-americanos estavam em recessdo. Argumenta-se, ainda, que o fator decisivo no
processo de privatizacdo teria sido a capacidade financeira dos governos latino-
americanos que, em funcao de seus déficits, tiveram que se submeter as exigéncias dos
organismos internacionais para conseguir empréstimos. Como argumentam Haggard e
Kaufman (2008) paises que lidaram com crises econdmicas mais brandas, também
foram mais cautelosos em implementar reformas liberais, como €é o caso da Costa Rica,
Uruguai e Colémbia, os quais mantiveram grande parte do papel publico sobre as
pensoes.

Contudo, Brooks (2008) contesta essa viséo, afirmando que néo se trata de uma
relacdo inversamente proporcional entre capacidade financeira e privatizacdo. Ao
contrario, “0Ss paises mais endividados sdo sistematicamente menos propensos a
privatizar as pensdes”’(2008, p. 311). Essa correlacdo procede apenas entre 0S €asos
extremos de déficit, pois estes tem pouca margem de manobra e muitas vezes sdo
obrigados a corre 0s riscos da globalizacdo. Além disso, segundo a autora, as condicdes
do mercado internacional também podem influenciar nessa escolha. Em tempos de
elevada liquidez internacional, investidores tem maior tolerdncia com 0s riscos,
diminuindo a possibilidade de fuga de capitais. De outra forma, a baixa liquidez
internacional aumenta esse risco, fazendo com que 0s governos impecam a privatizacao,
sobretudo em economias abertas que dependem mais fortemente dos investimentos
internacionais.

Outros estudiosos (FILGUEIRA, 2005; HAGGARD; KAUFMAN, 2008;
HUBER; BOGLIACCINI, 2010), em contrapartida, argumentam que o principal fator,
na verdade, foi a forte hegemonia neoliberal que influenciou fortemente na tomada de
decisdo pro-mercado. Particularmente, argumenta-se que a inclinagcdo por reformas pro-

mercado foi facilitada sobretudo pelas agdes dos policy markers, os quais reverberavam
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as propostas neoliberais no &mbito doméstico. Afinal de contas, parte significativa deles
haviam sido formados na area econdmica em universidades estadunidenses, um dos
principais centros emanadores da ideologia neoliberal.

Brooks (2008) ndo rejeita completamente essa hipdtese, mas argumenta que a
acdo dos policy markers deve ser contextualizada. Isso significa considerar que a
agéncia e as estratégias dos atores sdo conformadas pelas circunstancias. Ela sustenta,
ainda, que ndo se pode desconsiderar as varidveis institucionais domésticas que se
apresentam como incentivos ou constrangimentos as acdes desses policy markers.

Vejamos na préxima secao.

2.3.2 Variaveis endbgenas

2.3.2.1 Democracia e forcas de esquerda

Todos os estudos com os quais trabalhamos exploram os efeitos de variaveis
politicas sobre as reformas dos programas de seguro e pensdes. Haggard e Kaufman
(2008) afirmam que, em termos comparativos, as variaveis politicas ndo se mostraram
relevantes para avaliar as reformas na politica de saude e de educacdo. Isso porgue,
segundo eles, os burocratas tiveram maior dificuldade de reestruturar em funcéo de sua
complexidade. Por essa razdo, focaremos essa secdo para discutir os efeitos sobre as
reformas dos programas de seguro e pensoes.

Uma das dimensfes enddgenas tratadas pela literatura refere-se ao papel que o
regime politico exerce na forma pela qual o retrenchment é processado. Dois momentos
de reformas estruturais foram testemunhados na América Latina, sendo o primeiro
ocorrido entre a década de 1970 em regimes ditatoriais, em contexto de crise econémica
e estagnacao. Casos ilustrativos desse primeiro momento foram Chile e México que,
sob regimes autoritarios, passaram completamente seus programas de pensdes para 0
setor privado. O Peru também pode ser apontado como um exemplo disso; embora
tenha mudado para ao sistema misto, a maior parte dos trabalhadores mudaram para o
sistema privado. A segunda fase, a partir da década de 1980, foi implementada em
regimes democraticos em que a magnitude das reformas foram substantivamente mais
brandas, como sdo os casos do Brasil, da Costa Rica e da Colémbia. Isso permite

constatar que a democracia foi crucial para a magnitude das reformas nos programas de
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pensdes. Sob democracia, o processo de reformas necessita de discussdo parlamentar,
negociacdo com veto players e convencimento dos cidadéos de que a realizacdo de uma
reforma € o melhor a ser feito. Trata-se, entdo, de um contexto que requer muitas
varidveis para o sucesso de uma reforma. Variaveis estas em relacdo as quais elites
politicas ndo precisam lidar para passar uma reforma (DRAIBE; RIESCO, 2007;
HAGGARD; KAUFMAN, 2008). Cabe dizer que Huber e Stephens (2012) ressaltam,
por sua vez, que onde os grupos de esquerda eram mais fortes no Legislativo e no
Executivo, os regimes evitaram reduzir o grau de generosidade dos welfare states. Na
verdade, como os proprios autores argumentam, a emergéncia da democracia se projeta
como condicdo para os grupos de esquerda influenciarem nas decisdes politicas.

Na literatura, muito se discute, ainda, a importancia do legado politico,
particularmente, em termos de experiéncias democraticas. Conforme Huber e Stephens
(2012) todos os paises que tiveram experiéncias democréaticas antes da onda autoritaria
resistiram fortemente aos impetospor privatizacdo nos programas de pensGes. Para
Haggard e Kaufman (2008), o fator mais importante, nesse processo, foi o legado de
longas experiéncias democraticas. Exemplo emblematico disso seria o Uruguai que,
mesmo submetido a uma ditadura, ndo sucumbiu diante das tentativas de cortes severos.
Contra tais tentativas tiveram peso decisivo o legado de sua longeva experiéncia
democratica, vivenciada no passado, no bojo da qual se desenvolveu seu welfare state—
um dos mais avancados da regido — estruturando a formacao de stakeholders os quais,
por sua vez, amortecem as aspiragdes por cortes servindo-se e reforcando 0s
mecanismos de Path Dependence. Da mesma maneira, 0 exemplo da Costa Rica se
sobressai, tendo em vista a sua forte resisténcia aos impetos por privatizacdo e cortes
logrados entre a década 1980 e 1990.

Para Brooks (2008), por outro lado, ndo se pode conferir ao processo de
privatizacdo dos programas de pensfes o mesmo enquadramento dado as andlises
tradicionais sobre retrenchment como posto por Pierson (1994) cuja énfase repousa
sobre a dindmica de blame avoidance. Trata-se de uma dindmica mais complexa, pois a
decisdo sobre o processo de privatizagdo ndo gravita em torno apenas da questdo de
corte de gastos, mas envolve, a0 mesmo tempo, o interesse daqueles que enxergam nela
oportunidades para ganhos privados no campo dos programas de seguros. Com efeito,
esse processo conforma uma dinamica de barganha e disputa entre reformadores e

contra-reformadores. Nas palavras da autora:
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Para a ampla visibilidade dos elementos criativos da privatizacdo dos
programas abre-se a possibilidade dos reformadores organizarem o conflito
politico em torno dos ganhos que podem ser conquistados por meio das novas
poupancas privadas enquanto que amortecem a relevancia das perdas
(BROOKS, 2008, p. 315).

Nesse sentido, deve-se considerar que a forma com a qual essa questdo é
enfrentada no legislativo é decisiva nesse processo. Como aponta o estudo de Brooks
(2008), a propensdo as mudancas institucionais dependem da extensdo necesséria de
negociacdo para construir uma maioria legislativa, dimensdo que é influenciada, por
exemplo, pela estrutura partidaria. Também sdo relevantes as estratégias argumentativas
adotadas por cada setor para conquistar apoio popular. Quanto ao papel do legado
politico, este se mostrou mais complexo particularmente na dindmica de privatizagdo
dos programas de seguro e pensdes na América Latina. Nessa dinamica, ndo importa
apenas as caracteristicas estruturais historicamente construidas, mas envolve
conjuntamente a percepc¢do dos individuos em relacdo ao desempenho das instituicdes.
Quando tal desempenho é visto como aquém do esperado, aumenta-se a probabilidade
de que as promessas por melhorias levantadas pelos atores pro-reforma ganhem maior
adesdo popular. Dessa forma, a manutencdo do status quo depende da natureza do

legado e de como este € percebido pelos cidadaos.

2.4 A APLICABILIDADE DO CONCEITO DE REGIMES DE BEM-ESTAR A
AMERICA LATINA.

Como ja tivemos a oportunidade de discutir, o conceito de regimes de bem-estar
representou um salto analitico em relacdo a abordagem tradicionalmente adotada pelos
estudos do welfare state, empreendidos a partir da década de 1970. Nasce, pois, em
meio ao ensejo académico dos cientistas sociais de desenvolver analises comparativas.
De um lado, tal conceito atenta para os diferentes escopos de direitos sociais garantidos
em cada contexto politico, conferindo distintas formas e profundidade de cidadania
social. De outro lado, ele descentraliza a analise em torno das caracteristicas enddgenas
ao Estado para se focar na maneira pela qual este se relaciona com o mercado e com a
familia, ou mais especificamente, analisar a distribuicdo da protecdo dos riscos entre
mercado, Estado e familia (ESPING-ANDERSEN, 1991, 1999).
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Paralelamente, tal conceito abrange os dilemas de agdo coletiva e a disputa por
recursos de poder entre segmentos de classe na arena politica (ESPING-ANDERSEN,
1985; KORPI, 2006). Disputa esta que se da em um contexto politico e institucional
especifico, qual seja: a arena democratica. Nao por acaso, as analises mais recentes que
se pautam por tal conceito sublinham a importancia dos longos padrfes partidarios no
delineamento da substéncia de cada regime de bem-estar (HUBER; STEPHENS,
2001). A premissa tacita da ordem democratica Ihe confere uma aplicabilidade historica
demarcada pelo pos-guerra, periodo no qual grande parte dos paises de OCDE
consolidaram suas democracias (ESPING-ANDERSEN; HICKS, 2005).

Nos estudos latino-americanos, a apropriacdo da abordagem teérica e analitica
do paradigma de bem-estar (ESPING-ANDERSEN, 1991, 1999) fomentou avancos
similares nas pesquisas sobre politicas sociais na regidao. Até a década de 1990, a agenda
de pesquisa nesse campo era marcada, em certo sentido, por um viés liberal, porquanto
predominava uma perspectiva em que politica social e econdmica eram analisadas de
forma separadas. Prevaleciam, ainda, pesquisas de avaliacdo da efetividade de politicas
publicas centradas no combate a pobreza. Com a ascensdo dos estudos inspirados pelo
trabalho de Esping-Andersen (1991), na América Latina, testemunhou-se o avango de
pesquisas mais atentas tanto a influéncia muatua entre politica social e politica
econbmica, quanto em relacdo aos efeitos das instituicbes politicas e o conflito de
interesses expressados e processados na disputa democratica sobre as politicas sociais.
Em sintese, a perspectiva dos regimes de bem-estar desenvolveu uma agenda de
pesquisa em que as politicas sociais sdo pensadas dentro de uma abordagem sistémica
(DEL VALLE, 2008; FILGUEIRA et al. 2006).

Por outro lado, a transferéncia deste aporte para outras regifes corriqueiramente
teve relutancia por parte dos circulos académicos do norte global. A primeira polémica
em torno dessa questdo recaiu sobre a operacionalizagcdo do conceito de regimes de
bem-estar para os paises asiaticos. Como ja mencionado, tanto o conceito de welfare
state quanto de regimes de bem-estar surgiram através de teorias erigidas a partir da
analise das sociedades europeias. Por esse motivo, tais fenbmenos foram pensados,
durante muito tempo, como idiossincraticos aos paises da Europa ou, no limite, aos
paises da OCDE. Eis porque, até a decada de 1990, os estudos comparados, nessa area,
restringiram-se a analisar 0s paises dessa regiao.

Essa questdo teria sido problematizada, especialmente, apds a ascensao do Japéo

enquanto poténcia econémica internacional, o que motivou muitos estudiosos a tentar
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tipifica-lo dentro do paradigma dos regimes de bem-estar. O préprio Esping-Andersen
(1999) o analisa e o define como um caso hibrido cujas congregam caracteristicas
liberais- residuais com corporativismo e com um traco forte de familiarismo. Ainda
assim, o Japdo continuou sendo, durante longo periodo, o Gnico exemplo asiatico a ser
analisado nos estudos comparativos. Para Walker e Wong (2004), a frequente excluséo
dos paises asidticos ndo se justificava por questbes metodolégicas em torno da
aplicabilidade do conceito, tampouco por diferencas politico-institucionais em relacédo
aos paises ocidentais. Eles destacam, por exemplo, o caso da Coréia do Sul, Cingapura e
Taiwan, cujas estruturas institucionais e econdmicas foram amplamente inspiradas pelas
concepgdes ocidentais, com democracias institucionalizadas e dotadas de aparatos de
protecdo social comparaveis as do ocidente. Diante disso, tais autores denunciam que a
principal razdo por tras da exclusdo dos paises asiaticos desse tipo de estudo reside na
percepcdo etnocéntrica do conceito de welfare state e de regime de bem-estar. Na
verdade, como assinalam Walker e Wong (2004), essa exclusdo nunca se restringiu ao
campo cientifico, sendo advém do discurso politico recorrente no seleto grupo de paises
membros da OCDE que ndo raro se recusaram a reconhecer paises ndo-membros como
welfare states.

A partir do final da década 1990, em contrapartida, os estudos sobre o0s casos dos
paises do leste asiatico se expandiram motivados, sobretudo, pelos extraordinarios
niveis de crescimento econdmico destes paises nesta década, um dos mais rapidos ja
testemunhados na histdria. Conforme Peng e Wong (2010), trés abordagens explicativas
complementares predominaram nesses estudos: a primeira enfatiza que os sistemas de
protecdo social do leste asiaticos foram moldados & luz dos valores do confucionismo**
as quais prezam pela educacdo, pelo respeito aos pais e aos idosos, bem como a
autoridade e, sobretudo, valorizam a familia e os lacos de parentesco dentro de uma
estrutura patriarcal. A segunda perspectiva aborda o hiato entre desenvolvimento
econdmico e avanco dos niveis de gasto social'?®>. Em geral, esse hiato é explicado com
base nas formulacGes da teoria da mobilizagdo de poder (ESPING-ANDERSEN, 1985;

123

KORPI, 2006), ou seja, atribui-se & debilidade das forcas de esquerda™° como agente de

121 Referente ao filésofo chinés Confiicio (550ac).

122 Como demonstram Peng e Wong (2010), o lider de gasto social na regido é o Jap&o que destina 18,6
do PIB aos gastos sociais, comparado com uma média de 27% do PIB dos paises Europeus.

123 Conforme Haggard e Kaufman (2008), ap6s a década de 1960, grande parte dos paises do leste asiatico
recairam em ditaduras. Influenciadas por agentes internacionais, no contexto de guerra fria, os ditadores
asiaticos perseguiram os grupos de esquerda. Essa perseguicdo foi reforcada, em grande medida, pelo
contexto da internacional da Guerra fria. Além disso, 0 bom desempenho econdmico legitimou durante
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pressdo para a expansdo das politicas sociais. A terceira perspectiva destacou o que
ficou conhecido como carater produtivista dos sistemas de protecdo social do leste
asiatico; isto é, em vez de perseguirem objetivos de redistribuicdo e gestdo dos riscos
sociais, as politicas sociais asiaticas direcionam-se fundamentalmente ao aumento da
produtividade. Com efeito, 0 gasto social destina-se quase inteiramente ao setor de
capital humano, sendo os demais direitos sociais minimos, como estratégia de promogéo
de crescimento econdmico.

Na esteira dos estudos sobre o caso asiatico, cresce, por sua vez, o interesse pela
realizacdo de estudos comparados sobre os paises latino-americanos, em particular, a
partir dos anos 2000. Pode-se destacar algumas motivos que alentaram tal interesse: 1) a
estabilizacdo macroeconémica ap6s um longo periodo de crise; 2) a ascensdo de
governos de esquerda por toda a regido; 3) o avangco dos niveis de gasto social em
termos gerais; 4) a ascensdo do paradigma de politica social denominado de
universalismo basico; 5) a reducdo dos niveis de pobreza e desigualdade (FILGUEIRA,
1997; HUBER; BOGLIACCINI, 2010; SALEJ, 2013). Nesse contexto, avigorou-se 0
debate tedrico e empirico, na Ciéncia Politica, em torno do desenvolvimento dos
regimes de bem-estar na América Latina. De maneira geral, tais trabalhos se
desenvolveram agregando os estudos comparados sobre os sistemas de protecédo social
(MESA-LAGO, 1985, 2002, 2010) com a tipologia formulada por Esping-Andersen
(FILGUEIRA, 1997, 2005) e influenciados pelos estudos sobre regimes de bem-estar do
leste asiatico (DRAIBE, 2007; DRAIBE; RIESCO, 2007, 2011).

Bastante polémica, contudo, a transferéncia da tipologia dos regimes bem-estar
para o contexto latino-americano ou a outras regides globais suscitou uma série de
criticas. Draibe (2007) identifica duas linhas de argumentacdo: o argumento da
insuficiéncia socioecondmica (1); e o argumento da especificidade ou do
excepcionalismo (2).

A critica da insuficiéncia socioecondmica (1) advoga que a aplicacdo do
conceito de regimes de bem-estar ao contexto dos paises emergentes é inadequada em
virtude do grau insuficiente de desenvolvimento socioeconbémico neste contexto
politico. Sob essa otica, “Sao recorrentes as referéncias mediante as quais ganha corpo o
argumento: ‘desenvolvimento embrionario’, ‘incompleto’, ‘baixa extensdo do

assalariamento’, ‘altos graus de exclusdo social’, ‘baixa cobertura dos programas

muito tempo tais ditaduras que conseguiram deixar um forte legado de enfraquecimento dos grupos de
esquerda, mesmo com o advento da democracia a partir da década 1980 e 1990.
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sociais’”(DRAIBE, 2007, p. 40). Essa critica ignora, todavia, as préprias evidéncias
empiricas extraidas de andlises histdricas comparadas sobre o desenvolvimento dos
welfare states nos paises da OCDE (HICKS, 1999; HUBER; STEPHENS, 2001), de
acordo com as quais ndo ha correlacdo entre desenvolvimento econémico e
desenvolvimento da protecdo social (ou generosidade dos direitos sociais). Por isso, 0
argumento da insuficiéncia socioeconémica néo se sustenta.

A critica da especificidade ou excepcionalismo (2) da experiéncia europeia
tange, por sua vez, duas dimensdes: de um lado, enfatiza-se a particularidade das
situacOes historicas que teriam permitido o surgimento dos regimes de bem-estar nos
paises da Europa ou, no limite, da OCDE. Em outras palavras, 0s regimes de bem-estar
seriam produto dos condicionantes historicos peculiares ao continente europeu
(CASTLES, F. et al., 2010; FLORA, 1986). De outro lado, remete-se a particularidade
regional dos paises com base nos quais o paradigma dos regimes de bem-estar fora
formulado. Dito de outra maneira, dado que tal tipologia foi constituida a partir da
realidade europeia, logo, defende-se que seria inadequado transferi-la como aporte
analitico de outras regiGes e contextos. Muito criticado, ainda, é a fragilidade das
classificacbes criadas para os paises excluidos da amostra original apresentada por
Esping-Andersen (1991), tal como Grécia, Espanha e Portugal, tratados como casos
mistos ou hibridos. A caracterizacdo destes, argumentam os criticos, € frequentemente
descritiva, excessivamente formal e ndo expde as causalidades historicas que
explicariam os seus tragos fundamentais.

Para Gough e Wood (2008) e Draibe (2007), tal critica procede em certo sentido.
Essencialmente, ela decorreria de uma confusédo em torno do estatuto tedrico conferido
ao paradigma dos regimes de bem-estar. Ora, a pretensdo inicial de Esping-Andersen
(1991) era firmar o conceito de regimes de bem-estar enquanto tipo ideal, na acepcao
weberiana. Este estatuto tedrico pressupde um poder de generalizacdo que tal tipologia
ndo carrega de fato. Cada regime (o liberal-residual, o corporativista-conservador e o
social-democrata-redistributivo) foi formulado com base nas dimensdes culturais,
historicas e politicas especificas ao um conjunto de paises relativamente similares. 1sso
os impossibilita de serem representativos e aplicaveis a outras regides e, portanto,
efetivamente generalizaveis.

Conscientes desse paradoxo, Gough e Wood (2008) propdem uma reformulacéo
do estatuto tedrico dessa tipologia: em vez de tipo ideal, 0s regimes de bem-estar seriam

categorias intermediarias, integrante das teorias de nivel intermediario de
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generalizagcdo (middle range theory) cuja anélise repousa sobre o nivel meso, em meio
as abordagens micro e macro. Em um extremo, o nivel macro capta categorias gerais e
mais abstratas — tal como o “Estado de bem-estar” ou a “moralidade da sociedade como
um todo”. Noutro extremo, o nivel micro capta situacdes particulares, operando, assim,
com categorias muito especificas — ex. o sistema de previdéncia brasileiro ou o Partido
socialdemocrata sueco — as quais ndo possibilitam o estabelecimento de analises
comparativas. O nivel meso, por contraste, fugiria tanto as perspectivas e categorias
abstratas e gerais, quanto as perspectivas particularistas muitas vezes imbuidas por um
relativismo absoluto caracteristico as vertentes sociolégicas e antropoldgicas do pés-
modernismo. Nas palavras de Draibe e Riesco (2006, p. 16):

Construidos no espaco da tensa relagdo entre categorias gerais e abstratas,
localizados entre o nivel mais geral das teorias e as situagdes concretas e
especificas, conceitos intermediarios, como o de regime, a0 mesmo tempo
que retém os atributos gerais de um fenémeno dado, captam atributos
préprios de casos particulares.

Ademais, as categorias intermediarias — tal como o conceito de regimes —
projeta-se como alternativa epistemoldgica mediadora diante a classica tensao
sociologica entre o foco analitico nas estruturas/instituicdes ou na agéncia dos atores
(WOOD, 2008). Tais dimensfes sdo articuladas na anélise, de modo a apreender sua
dindmica relacional. Assim, a partir de um ponto de vista histérico, explora-se as
negociagdes entre grupos de interesse, as escolhas e as estratégias tomadas, todas elas
moldadas ou constrangidas pelos cendrios politicos, institucionais e ideoldgicos. Gough
(2008) argumenta que, na verdade, essa andlise articulada estava presente na prépria
formulacdo original de Esping-Andersen (1991) que considerava os regimes de bem-
estar produtos do processo histdrico de incorporacGes de valores, de dependéncias de
trajetorias institucionais, do grau de mobilizacdo da classe trabalhadora e de sua
atuacdo dentro do sistema partidario. 1sso provaria, entdo, que o conceito de regimes de
bem-estar sempre foi, em esséncia, uma categoria intermediaria, em vez de um tipo
ideal.

A reformulacdo do estatuto tedrico do conceito de regimes de bem-estar
contribuiu, também, para dissolver as criticas que 0 acusavam de pouco sensiveis as
heterogeneidades internas de cada contexto, assim como em relagdo as “variacdes
setoriais que destoam de uma matriz ‘coerente’ de analise, supostamente composta por
unidades estruturais, semelhantes e complementares.”(LANZARA, 2011, p. 99). Ao

repousar sua analise no nivel meso de abstracdo, tal tipologia ndo desconsidera as
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heterogeneidades internas a cada regime, mas buscam identificar as caracteristicas
predominantes oriundas de um dado padrdo de desenvolvimento politico e social ao
longo de cada trajetoria histérica (DRAIBE, 2007).

Assim, tal reformulacdo tem contribuido para evitar que os estudos com base no
conceito de regimes de bem-estar reproduzam os trés principais erros testemunhados
nas analises historicas comparadas. Aquele que incorre em generalizagdes improprias,
delineando formulacdes causais evolucionistas do desenvolvimento dos regimes de
bem-estar; isto €, pressupondo leis gerais e percursos Unicos de construcdo dos regimes.
O outro, inversamente, que toma cada experiéncia como algo excepcional ou Unica,
sendo, entdo, impossivel estabelecer intersecces ou comparagbes com outras
experiéncias. Finalmente, ao prezar pela identificacdo da complexidade dos fatores que
condicionam uma realidade politica e social, as teorias de alcance intermediario evitam
postulados deterministas, seja econdémico, social ou institucional (DRAIBE; RIESCO,
2006; GOUGH; WOOD, 2008).

3 TIPOLOGAS SOBRE REGIMES DE BEM-ESTAR NA
AMERICA LATINA: UMA SISTEMATIZACAO TEORICA E
UMA META-ANALISE

N&o obstante tenham se desenvolvido tardiamente, em comparacdo com outras
regides do sul global, como o leste asiatico, é notdrio o surgimento recente de pesquisas
comparativas acerca dos regimes de bem-estar na América Latina. De todo modo,
poucos trabalhos de revisdo e sistematizacdo tém sido empreendidos a respeito dessa

literatura'®

. A fim de contribuir para o preenchimento dessa lacuna, tenciona-se, no
presente capitulo, apresentar e discutir criticamente os estudos realizados nessa area.
Como estratégia analitica, dividiremos nossa exposi¢cdo em duas partes: a primeira
destinada a sistematizacéo e andlise critica dos principais elementos teéricos debatidos
na literatura, enquanto na segunda parte se estabelecera uma meta-analise dos
resultados obtidos nesses estudos.

Na primeira parte, discutiremos quatro grandes temas, identificados em nossa

revisdao, em tornos dos quais a literatura gira. Denominamos 0 primeiro tema de

124 Encontramos apenas trés trabalhos nesse sentido: Del Valle (2008); Franzoni (2007) e Lomeli (2010).
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questdes estruturais (1) que diz respeito as caracteristicas presentes no desenvolvimento
das sociedades latino-americanas responsaveis por delinear determinados padrdes
institucionais, os quais, por meio de uma dinamica path dependence ao longo da historia
de cada pais, modelam os diferentes regimes de bem-estar na regido. O segundo tema
foi classificado como carater distintivo dos regimes de bem-estar latino-americanos (2)
que tange aos aspectos idiossincraticos da realidade latino-americana — especialmente,
em comparagdo com os regimes de OCDE - os quais implicam, por sua vez, no uso de
métodos e categorias analiticas especificas para a compreensdo da dindmica de gestao
de riscos nessa regido. Revelemos, desde j&, quais sdo o0s elementos nessa linha mais
discutidos na literatura: a informalidade, a permeabilidade institucional e a auséncia de
uma mercantilizacdo plena. O terceiro tema refere-se a discussdo sobre o carater
produtivista (3) dos regimes latino-americanos, aspecto que o assemelharia aos regimes
de bem-estar asiaticos. O quarto tema, por fim, circunscreve aos diagnosticos sobre as
transformacdes ocorridas recentemente pelos regimes de bem-estar ap6s o advento da
Onda Rosa (4).

Feita essa sistematizacdo, empreenderemos, na segunda parte, uma meta-analise
das diversas tipologias verificadas nos estudos analisados. Grosso modo, uma meta-
analise consiste numa “analise da analise”, por meio da qual busca-se identificar
padrdes e contradi¢Bes entre os resultados obtidos de diferentes pesquisas relativas ao
mesmo tema (BURNS; BURNS, 2008).

Inspirados pela meta-analise realizada por Arcanjo (2006) acerca dos regimes de
bem-estar da OCDE, adotaremos como critérios de comparagdo as seguintes variaveis:
a) o recorte temporal dos indicadores utilizados em cada tipologia; b) o tamanho
amostral dos paises considerados na analise; ¢) o numero de clusters encontrados em
cada estudo; d) as diferentes classificacfes dada a cada pais ou a um grupo de paises, de
modo a confirmar ou contrapor as caracteristicas mais salientes da cada regime; e) as
dimensGes institucionais consideradas para formular cada regime (ex. Estado, Mercado,
Familia ou comunidade); f) as diferentes op¢Oes de variaveis e indicadores pelas quais
0S autores se pautam para mensurar o conceito pilar do paradigma dos regimes de bem-
estar: a desmercantilizacdo (ex. enfoque maior sobre as politicas educacéo e saide ou
sobre os programas de pensbes e renda minina). A partir da comparacdo dessas
variaveis, a ideia é, portanto, identificar padrdes e contradigdes interpretativas a respeito

da realidade dos regimes de bem-estar na América Latina.
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3.1 QUESTOES ESTRUTURAIS, PROCESSOS HISTORICOS E DINAMICA
PATH DEPENDENCE

Principal referéncia classica na area, o trabalho de Mesa-Lago (1985)
influenciou quase todos os estudos contemporaneos sobre regimes de bem-estar latino-
americanos. Como ja tivemos a oportunidade de mencionar, segundo capitulo, o autor
logra uma analise comparativa dos sistemas de protecdo social de 20 paises da América
Latina (incluindo Cuba), com dados referentes aos anos 1970 e 1980. Sua comparacao é
norteada pelos seguintes critérios: a temporalidade dos sistemas de protecdo social, a
cobertura dos programas de seguro e 0 montante de gasto social.

A luz de tais critérios, Mesa-Lago (1985) formula uma tipologia com trés grupos
distintos na América Latina: o alto-pioneiro (1) no qual se agrupam Argentina, Brasil,
Chile, Uruguai e Costa Rica cujos sistemas de protecdo social foram os precursores,
criados por volta da década 1920 e 1930, e apresentam 0s maiores niveis de cobertura e
gasto social na regido; o grupo intermediario (2) que inclui México, Bolivia,
Colémbia, Equador, Panaméa, Peru e Venezuela cujos sistemas de protecdo social
foram inaugurados por volta dos anos 1940 e 1950 e cujos niveis de gasto social e
cobertura sdo menores do que aqueles verificados no primeiro grupo; por ultimo, o
baixo-tardio (3) que agrupa Paraguai, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Honduras e Haiti, com sistemas de protecdo social inaugurados a partir da
década de 1970 e dotados dos menores niveis de cobertura e gasto social da regido.

Note-se que o principal motor causal identificado por Mesa-Lago (1985) radica
no aspecto temporal ou, por assim dizer, na maturidade dos sistemas de protecdo social.
Ora, o seu postulado central sugere, em sintese, que: quanto mais antigo o sistema de
protecdo social, maior a porcentagem de cobertura da populacdo total e dos
trabalhadores formais, maior também sera a contribuicdo publica sobre a folha de
pagamento que resultaria, finalmente, numa propor¢ao maior de gasto social em relagéo
ao PIB.

Vale ressaltar que, a partir dos anos 1980, a tipologia de Mesa-Lago (1985)
tornou-se muito influente entre estudiosos das politicas sociais na Ameérica Latina. Na
década de 1990, em contrapartida, novas teorias surgiram as quais posicionaram-se de

forma critica a abordagem metodoldgica do autor. Nelas, acusa-se a perspectiva linear e
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evolutiva de Mesa-lago (1985) acerca do desenvolvimento dos welfare states latino-
americanos, bem como a negligéncia em relacdo a influéncia de fatores politicos,
econbmicos e sociais neste processo - frequentemente denominados de fatores
estruturais. Ao mesmo tempo, tais autores mostram-se influenciados por Mesa-Lago
(1985), na medida em que apresentam um diagnostico sobre os welfare states latino-
americanos calcados numa analise historica. Dai porque um conceito analitico comum
entre essas teorias seja 0 path dependence que, como ja mencionamos, refere-se ao peso
do legado no desencadeamento de processos historicos (PIERSON, P.; SKOCPOL,
2008). Na verdade, Mesa-Lago (1985) observa a dindmica de path dependence, mas
por meio de uma analise circunscrita ao ambiente institucional dos sistemas de protecdo
social. Na esteira do aporte teorico elaborado por Esping-Andersen (1991), 0s novos
tedricos defendem, por seu turno, que tal dindmica deve ser também examinada do
ponto de vista estrutural, ou seja, entre os fatores sociais, econdémicos e politicos.

Entre essas novas teorias, entretanto, diferentes énfases e abordagens séo dadas a
essas dimensdes estruturais. Na perspectiva de Filgueira (1997), por exemplo, politicas
sociais e politica econdmica sdo pensadas enquanto varidaveis mutuamente influentes.
Nessa linha de raciocinio, ele atenta para os efeitos da estratégia de desenvolvimento
pautada pelas substituicbes de importacbes (PSI) — adotada por grande parte dos paises
latino-americanos entre a década 1920 e 1930 — sobre a configuracdo dos sistemas de
protecdo social na regido. O autor considera, ainda, variaveis politicas, destacando os
meios pelas quais a classe trabalhadora foi incorporada no sistema politico e de protecao
social — ex. via mobilizacdo ou cooptagdo por parte de elites politicas -, bem como a
longevidade das experiéncias democraticas em cada contexto.

Com base nesses aspectos, Filgueira (1997, 2005) formula sua tipologia, com
forte influencia pelo trabalho de Esping-Andersen (1991). Mas, para 0 autor, 0 conceito
de regimes de bem-estar ndo se aplicaria & América Latina, reproduzindo, em certo de
sentido, o argumento da especificidade historica europeia (DRAIBE, 2007), discutida
no capitulo anterior. No lugar de regimes de bem-estar, ele opta por se servir do
conceito de Estado Social para caracterizar a regiao.

Denominado de universalista-estratificado, no primeiro grupo de Estados
sociais se inserem Argentina, o Chile, Uruguai e Costa Rica. Em relagdo aos trés
primeiros, Filgueira (1997, 2005) salienta que, por volta da década 1970, a vasta
maioria da populacdo desses paises era coberta por meio de programas de seguro e

servigos basicos de salde. Tais aspectos se traduziram, por sua vez, num alto nivel de
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desmercantilizagdo, nesses contextos. Todavia, os beneficios sociais seriam altamente
estratificados, em fungdo das condicGes de acesso desiguais em que determinadas
categorias ocupacionais — ex. funcionarios publicos, profissionais liberais e
trabalhadores urbanos e industriais — foram dotadas de certos privilégios. O resultado
disso foi a conformacéo, nesses paises, de uma desmercantilizacdo estratificada.

Do ponto de vista da politica econémica, exceto a Costa Rica, todos esses paises
tem em comum a opc¢do pela substituicdo de importacdes (PSI) como estratégia de
desenvolvimento durante o século XX. Na Argentina e no Uruguai, particularmente, tal
modelo se baseou na exportacdo de bens primérios, sobretudo bovinos, os quais
demandavam pouca méo de obra, mas tinham alta rentabilidade no mercado
internacional. Quanto ao Chile, seu modelo de substituicdo de importacdo era baseado
na exportacdo mineraria cuja demanda da forca de trabalho era alta e diversificada, fato
que teria contribuido para a ascensdo de fortes grupos de esquerda neste pais. Nesse
sentido, Filgueira (1997, 2005) salienta que a relagdo entre PSI e a alta generosidade
relativa dos regimes de bem-estar ndo é casual; tal modelo de desenvolvimento
estimulou a industrializacdo e foi sendo por meio das empresas de PSI que as relacdes
de trabalho foram reguladas, assim como a concessdo dos primeiros direitos sociais
foram concedidos. Entretanto, o autor ndo explicita como as diferentes variagdes de PSI
(isto é, exportacdo bovina ou mineréaria) se vinculam as diferencas entre os regimes de
bem-estar universalistas-estratificados.

A respeito do nivel politico, Filgueira advoga que 0s passos iniciais de
desenvolvimento da protecdo social, nesses paises, estiveram fortemente relacionados
com as suas experiéncias democraticas iniciais. Malgrado por volta da década de 1930
todos eles tenham desembocado em ditaduras, o ponto de partida institucional sob
regime democréatico constituiu uma dindmica de path dependence determinante para o
alto grau de generosidade dos regimes de bem-estar em termos relativos regionais.

Por essa razéo, a Costa Rica se destacaria entre os universalistas-estratificados,
na medida em que é um dos raros casos latino-americanos cuja experiéncia democratica
se deu sem interrupgdo. Para Filgueira (1997, 2005), entdo, a durabilidade dessa
experiéncia compensou a auséncia do processo de industrializacdo neste pais. Prova
disso é que, mesmo tendo a protecéo social inaugurada na década de 1950 — enquanto
Chile, Uruguai e Argentina ja haviam inaugurado na década de 1920 — por volta da
década de 1970, a cobertura das politicas de educacdo e salde costa-riquenhas se

equiparavam ao daqueles paises. Ainda que a sociedade costa-riquenha ndo fosse
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mobilizada tal qual a argentina, a uruguaia e a chilena, a durabilidade do sistema
democrético e a alta participacéo eleitoral teriam configurado um mecanismo efetivo de
expansdo das politicas sociais. Em sintese, a Costa Rica projetou-se como Unico caso
cuja trajetoria de desenvolvimento do regime de bem-estar se fez a partir da combinacgéo
entre democracia aliado a um sistema universalista, na América Latina.

Ainda sob o prisma politico, cabe dizer que, nesses paises, 0 processo de
incorporacdo da classe trabalhadora deu-se ap0s a mobilizacdo dos sindicatos e
movimentos de trabalhadores. Eis a razao pela qual tal classe exerceu papel importante,
enquanto agente politico, no desenvolvimento dos direitos sociais, entre os anos 20 e
anos 30, particularmente, na Argentina, Chile e Uruguai. Papel que se reduziu,
entretanto, com a ascensdo dos regimes ditatoriais ao longo do século XX, em virtude
do controle estatal sobre os movimentos sindicais. Na Costa Rica, a dinamica foi
distinta: mesmo com experiéncia democratica longeva, ndo houve amplo
desenvolvimento da classe trabalhadora, pois sua economia era fundamentalmente
agrarioexportadora e dispunha de uma sociedade pouco urbanizada.

O regime dual é o segundo grupo identificado na referida tipologia e, nele,
incluem-se Brasil e México'®. Ainda que tenham também induzido o processo de
industrializacdo via PSI, Brasil e México apresentam, em contrapartida, niveis de gasto
cobertura e desmercantilizacdo menores do que o grupo universalista-estratificado. 1sso
porque as experiéncias democraticas, nesses paises, foram curtas, e a relacdo entre
trabalhadores e elite se deram, inicialmente, pelo viés da repressdo ou pela cooptacao
populista. O resultado foi o desenvolvimento de politicas sociais marcadas pelas
praticas clientelistas e patrimonialistas, provocando, com isso, a estratificacdo da
protecdo social, para sustentar privilégios de determinados grupos ocupacionais. Além
disso, a intensidade da estratificacdo nesses paises teria sido alentada por suas
heterogeneidades regionais internas que se ddo em termos demogréficas, de
desenvolvimento econdmico e grau de urbanizago.

Nos regimes excludentes, Gltimo grupo, inserem-se Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Bolivia e Peru, cujas estratégias de desenvolvimento centraram-se
sobre a agro-exportacdo, sendo a politica industrial praticamente inexistente nesses

contextos. Atrelado a isso, praticamente inexistente também foi a mobilizagdo da classe

125 Filgueira (2005) afirma que Venezuela, Colombia e Panamé poderiam ser considerados como regimes
duais, porém a auséncia sistematica de dados sobre os paises impaossibilitou o autor de coloca-los neste

grupo.
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trabalhadora, dada a sua baixa densidade, ndo constituindo forga politica relevante. Nao
se deve esquecer, ainda, que tais paises foram assolados majoritariamente por regimes
autoritarios. Em circunstancias tais, as elites, enriquecidas pela exportacdo de bens
primarios, dominaram o Estado, mas ndo demonstraram qualquer esforco de
socializagdo das riquezas para a populacdo em geral, em termos de infraestrutura,
capital humano e politicas sociais. Na verdade, a protecdo social existente destinava-se
quase exclusivamente a elite, agregando privilégios adicionais a um setor social ja
privilegiado. Os niveis de formalizacdo profissional séo baixissimos, de modo que a
grande maioria da populacdo (representada pelos trabalhadores do setor informal, a
agricultura e a forga de trabalho secundaria) padece excluida de qualquer beneficio. Por
todos esses motivos, esses regimes conjugam alta concentracao de riqueza e de presenca
dos aparatos burocraticos nas regifes urbanas, conformando um sistema altamente
regressivo.

Filgueira (1997, 2005) pondera, ainda, que o Peru representa um caso peculiar
na regido. Inicialmente, entre as décadas 1930 a 1940, esse pais seguia o padrdo latino-
americano caminhando em direcdo a protecdo urbana estratificada, sob a égide do
modelo de desenvolvimento PSI. Contudo, esse sistema foi interrompido pelo General
Odria, a quem as elites econdmicas nacionais e estrangeiras apoiaram em funcdo do
temor a0 APRA™®. Apés o golpe, o estado intervencionista teria se transformado

gradualmente em um liberal. Nas palavras do autor,

[...] uma das principais peculiaridades da trajetoria do Peru é que, enquanto a
maioria da América Latina estava abragada no sistema de substitui¢do de
importacdo nos anos 1950, o Peru buscou abertamente a estratégia de
desenvolvimento baseada em principios do laissez faire (FILGUEIRA, 2005,
p.91, traducdo livre).

Com efeito, se, durante a década de 1930 e 1940, o Peru figurava entre os regimes
duais ao lado do Brasil e do México, sua virada para 0 modelo econémico liberal
acarretou sua transicao para um regime excludente.

No Quadro 14 apresentamos uma sintese da tipologia de Filgueira (1997, 2005):

126 Alianza Popular Revolucionaria Americana.
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Quadro 13 Tieologia Filgueira g1997, 20052

Atores sociais e

estratificados -
Argentina, Chile
Uruguai

exportacdo de bens
primarios.

Baixa demanda de
méao de obra
(Uruguai e
Argentina)

Chile — ISl
baseado na
exportacdo
mineraria, alta
demanda de mao
de obra.

[estratificado

decisiva nos anos
iniciais da prote¢éo
social.

. Modelo de e . formas de
Paises . Desmercantilizacéo Democracia . x
desenvolvimento incorporagdo da
classe trabalhadora
Universalistas ISI baseado na Alto Democracia Classe média e

classe trabalhadora
exerceram papel
importante no
desenvolvimento da
protecdo social, nos
anos 20 e anos 30.
Este papel se
reduziu com a
ascensdo dos
regimes ditatoriais.

Universalismo
democratico
Costa Rica

Economia voltada
para exportacao.

Alto

Forte relacdo entre
protecdo social e
Democracia.

Elite politica
autbnoma
legitimada pela
intensa participacdo
eleitoral.

Regimes duais
Brasil

México

Peru (até 1950)

Modelo de
substituicdo de
importacéo,
voltado para
exportacdo de
produtos primarios
com forga de
trabalho de alta

Intermediario com
grande disparidade
na concessao de
beneficios.

Relagdo fraca.
Predominio de
regimes
autoritarios.

Elite politica
populista.

Peru (apds 1950)

Elaboracéo propria a partir de Filgueira (1997, 2005).

intensidade.
Regimes Modelo de Baixo nivel de Relacéo fraca. Predominio de
excludentes substituicdo de desmercantilizacdo. | Predominio de elites oligarquicas
Bolivia, Equador, | importagéo/ Beneficios regimes que modelaram
Nicaragua, liberalismo/ concentrados num autoritarios. uma protecéo social
El Salvador, economia voltada | setor social que privilegia
Guatemala para exportacao. privilegiado. setores sociais ja
Honduras privilegiados.

Filgueira (2005) ensaia, ainda, uma atualizagcdo de sua tipologia para o periodo

p0s-1990. Nessa versdo, as reformas sobre os sistemas previdenciarios, entre 0s anos

1980 e 1990, teriam se projetado como periodo critico dos welfare states latino-

americanos, imprimindo uma nova dindmica de path dependence. O Chile teria

perseguido a mais radical rota liberal verificada a partir da privatizagdo dos sistemas de

previdéncia, saude e educacdo, caminhando na direcdo de um regime residual. Uruguai

e Argentina, apesar da privatizacdo (em menor dimensdo do que o Chile) do sistema de
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previdéncia, lograram grandes avangos nos sistemas de pensdes e no campo da
assisténcia social. Brasil e Costa Rica foram os paises que realizaram maiores avangos
na consolidacdo de um sistema de protecdo basico. O México privilegiou, por sua vez, a
responsabilidade fiscal e a eficiéncia da gestdo publica, redundando numa cobertura
limitada para a populagdo em geral. Entre os regimes excludentes, houve avanco
significativo dos gastos sociais, especialmente no setor da educacdo e saude, porém os
programas de seguro mantiveram-se restritos a pequena parte da populacéo.

Embora o trabalho de Filgueira (1997, 2005) promova avancos analiticos em
relacdo ao trabalho de Mesa-Lago (1985), faz-se necessario observar algumas de suas
limitacdes. Uma delas é de natureza conceitual, qual seja: a recusa do autor a utilizagdo
do conceito de regimes de bem-estar ndo é acompanhada de uma discusséao sistematica
sobre essa questdo. Tampouco se explicita quais as vantagens analiticas do conceito de
Estado Social para a América Latina. Outra limitacdo decorre da discussdo sobre o
papel dos atores politicos e as formas de incorporacdo da classe da trabalhadora na
configuracdo dos sistemas de protecao social. Nao ha qualquer base empirica, exposi¢do
do método de andlise ou o respaldo de dados secundarios que fundamentem os
postulados de Filgueira (2005) em relagéo a essa questao.

Carlos Barba (2004, 2005) retoma a tipologia de Filgueira (1997), mas atribui
um sentido tedrico distinto a essa tipologia, apresentando uma distin¢do entre o conceito
de regime de bem-estar em relacdo ao paradigma de bem-estar. O primeiro refere-se a
articulacdo dos sistemas de producdo com a protecéo social em seu estado concreto. Tal
articulacdo, na pratica, seria complexa, contraditéria e hibrida, o que impediria de se
delimitar tipos puros. Os paradigmas de bem-estar, por contraste, seria uma
representacdo analitica e interpretativa dessa realidade, configurando tipos ideais, ou
seja, ferramentas conceituais voltadas para a realizacdo de pesquisas comparativas.
Assim, o autor propde uma discussdo teorica guiada pelo conceito de paradigmas de
bem-estar no lugar regimes de bem-estar.

Além dessa reformulacdo conceitual, Barba (2004, 2005) incrementa alguns
paises na tipologia original de Filgueira (1997): Universalistas-estratificados —
Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai; Duais - Brasil, México, Colémbia e Venezuela;
Excludentes: Bolivia, Equador, Panama, Paraguai e Peru. Se o recorte temporal do
segundo autor abrangia o periodo entre a década 1930 e 1970, o enfoque analitico do
primeiro autor reporta-se ao periodo posterior. Barba (2004, 2005) endossa a pertinéncia

das categorias analiticas formuladas por Filgueira (1997, 2005) para o periodo pos-
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década de 1970, mas também sustenta que o contexto neoliberal estabeleceu uma nova
dindmica de path dependence nos paradigmas de bem-estar. Nesse sentido, seu enfoque
analitico assenta sobre a magnitude das reformas neoliberais, a privatizacdo dos
sistemas de pensdes e 0 desenvolvimento dos indicadores econdémicos e sociais. Barba
(2004, 2005) acrescenta, ainda, uma varidvel aos chamados fatores estruturais
considerados por Filgueira (1997, 2005): a estratificacdo étnico-racial que é posta
enguanto elemento historico adicional de producéo de excluséo.

Nesse sentido, com base em dados referentes a 1998-2001, Barba (2005) observa
que os universalistas-estratificados teriam aumentando consideravelmente as
tendéncias de crescimento econémico, de modo a ampliar substantivamente o PIB per
capota. Em contrapartida, as reformas neoliberais realizadas nesses paises revelaram-se
entre as mais radicais da regido — com excecdo do Uruguai e Costa Rica -, promovendo
precarizacdo das condigdes de trabalhoe a concentracdo de renda. Além do mais, ainda
que os niveis de pobreza tenham diminuido em termos relativos, em termos absolutos,
teria avancado. Comparativamente ao resto da regido, a reforma dos sistemas de
pensGes nesse grupo figurou entre as mais radicais, com mencdo especial para
Argentina e Chile, embora a ampliacdo da cobertura, nestes paises, tenha permanecido
constante. O autor pondera, ainda, que todos esses paises tém em comum uma baixa
estratificacdo étnico-racial que contribui para seus indices de IDH permanecerem entre
os melhores da regido.

Quanto aos regimes duais, Barba (2005) sustenta que a precariedade das formas
de trabalho, nesse grupo, permaneceu alta tal como o periodo anterior a 1980. A
reforma nos sistemas de pensfes teriam sido menos expressivas do que aquelas
observadas entre os universalistas-estratificados, razdo pela qual os niveis de cobertura
mantiveram-se constantes, apesar de baixos. Apenas no campo da politica educacéo e da
salde houve expansdo da cobertura, quase alcangcando o status de universalidade. A
respeito dos niveis de gasto social, ainda que tenham avancado, sua propor¢do em
relagcdo ao PIB continuaria sendo menor do que a verificada nos regimes universalistas.
O PIB per céapita ndo aumentou tdo rapido quanto nos paises universalistas, fato que
freou a tendéncia de reducdo da pobreza e da indigéncia. Assim, os coeficientes de
elasticidade pobreza/PIB per capita e indigéncia/PIB per capita persistiram entre os
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piores da regido'®’. Finalmente, o caréter regressivo dos sistemas de protecdo social
teria se intensificado no periodo pos-reformas. Ainda assim, o IDH ndo teria
retrocedido, a despeito da forte desigualdade presente nos paises da América Latina,
com latente traco de estratificacdo étnico-racial.

Entre os regimes excludentes, o quadro teria piorado. Se, por um lado, houve
répido crescimento do PIB per capita — inclusive, em ritmo mais intenso do que o grupo
de paises universalistas — associado as baixas taxas de desemprego, por outro lado, a
precariedade do trabalho permaneceu alta e os niveis de cobertura seguiram baixos.
Barba (2004) assinala que, nessas condi¢des, 0 emprego ndo se projeta como recurso
eficaz de prevencédo a pobreza. Além disso, observou-se certa constancia em torno dos:
niveis de gasto social, com niveis baixos; da forte concentracdo de renda; e da baixa
elasticidade em termos de pobreza e indigéncia em relacdo ao crescimento do PIB per
capita. Por essa razdo, os indicadores de desenvolvimento humano, nesse grupo,
mantiveram-se muito baixos, revelando a persisténcia de uma realidade de exclusdo
estrutural nessas sociedades. Tal como nos regimes duais, a estratificacdo étnico-racial
consiste num fator importante de excluséo.

Outro trabalho na mesma linha metodoldgica de Filgueira (1997; 2005) e Barba
(2004, 2005) € o de Jennifer Pribble (2011). As variaveis estruturais consideradas por
ela sdo praticamente as mesmas apresentadas pelos referidos autores e, portanto,
relacionam-se a natureza da industrializacdo, as formas de incorporacdo da classe
trabalhadora, a democracia, as formas de mobilizagdo politica e, tal como Barba (2004,
2005) propde, a estratificacdo étnico-racial. De forma semelhante a Filgueira (1997;
2005), seu trabalho tem por referéncia o desenvolvimento historico dos welfare state
entre 1920-1970. Toma-se nota, ainda, que a autora prefere utilizar o conceito de
regimes de politicas sociais, no lugar de regimes de bem-estar, para analisar a regido,
embora ndo se aprofunde acerca das razdes para tal.

O argumento teorico central de Pribble (2011) prega que a extensdo do processo
de industrializagdo estrutura a composi¢édo social - em termos de classe e de composigéo
urbana e rural —, a qual estrutura, por sua vez, a organizagdo de grupos sociais na arena
politica. Dessa linha de raciocinio se sustenta que ha forte correlacdo entre

industrializacdo, urbanizacdo e desenvolvimento da classe trabalhadora. Amplos

127 Na verdade, Barba (2005) pondera que os indicadores do Brasil distorcem seja para a avaliagdo da
elasticidade da pobreza em relagdo ao PIB per capta seja da elasticidade da indigéncia em relagdo ao PIB
per capta. Sem o Brasil, estes indicadores permaneceriam sendo altos.
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processos de industrializacdo alentam a urbanizacdo e, concomitantemente, o
desenvolvimento de uma vasta classe trabalhadora. Enquanto tal, esta mune-se de poder
politico para pressionar as elites politicas a promover incorporacdo politica. Por

incorporacdo Pribble (2011, p. 194, traducéo livre) entende,

Principalmente, defendo que incorporagdo politica ocorre quando setores
marginalizados tais como trabalhadores, camponeses e outros setores urbanos
informais gozam de acesso institucionalizado a arena politica via partidos ou
outras organizagbes e quando esses grupos sdo capazes de influenciar o
debate nacional.

Nesses termos, ela considera a existéncia de duas formas de incorporacéo
politica que influenciam na natureza dos regimes de politicas sociais A primeira delas
ocorre quando “a mobiliza¢do politica prové a maior quantidade de poder aos atores
marginalizados, de modo a promover um desempenho nas politicas sociais, ampliando a
cobertura”(2011, p.194, tradugao livre). A segunda se reporta a forma corporativista na
qual apenas alguns grupos marginalizados s&o incorporados, como os trabalhadores
urbanos. Em circunstancias tais, o poder de mobilizacdo de tais grupos € restringido
pelas elites, produzindo, assim, um sistema de protecdo social com cobertura limitada.

Além disso, & luz de outros estudos*?, Pribble (2011) sugere que a composicao
racial e étnica dos paises influencia no processo de incorpora¢do. Em parte, nos paises
marcados por diversidade étnica e racial (especialmente de indigenas e negros) a
mobilizacdo politica de grupos marginalizados é comprometida, na medida em que isso
suscita a heterogeneidade de identidades politicas, alentando a fragmentacdo dos setores
sociais marginalizados. De outra parte, por forca da discriminacdo racial das elites
politicas tende-se a retardar o processo de incorporacdo politica de tais setores,
aprofundando o quadro de exclusdo. Nesse sentido, a autora realiza uma analise
empirica da composicéo racial e étnica entre os paises da América Latina, mensurando
especialmente a proporcdo de negros e indigenas em cada pais. Os dados apresentados
demonstram que, de maneira geral, 0s paises da regido sdao marcados por uma extensa
heterogeneidade racial e étnica; as excecdes evidentes seriam Argentina, Chile, Costa
Rica e Uruguai, paises cuja proporc¢do de negros e indigenas nédo ultrapassam os 10% da

populacéo .

128 Ela cita Van Cott (2000) e Quadagno (1994), ambos tratam do impacto das segmentacées raciais na
construcdo da cidadania.
129 A autora extraiu os dados de De Ferranti et al (2004).
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Pribble (2011) relaciona, entdo, as variaveis estruturais com o desempenho
social dos regimes de politicas sociais. Tal desempenho é discriminado pelas seguintes
dimens0es: a prevencao de riscos (risk prevention) e o enfrentamento de riscos (risk
coping). A primeira abrange todas as politicas destinadas a melhorar o padrdo de vida
dos individuos, tal como capital humano — isto é, as politicas de saude e educa¢éo. Tal
como Filgueira (1997, 2005) a autora atenta, em grande medida, para a face
“qualitativa” das politicas sociais, analisando, nesse sentido, o acesso dos setores mais
pobres a elas e 0 desempenho de bem-estar dos regimes de politicas sociais. Para tanto,
pauta-se pelos indicadores de alunos matriculados no ensino primario e secundario, a
taxa de abandono escolar precoce para capturar o investimento em educagdo nas areas
mais pobres, bem como a proporcdo de jovens entre 15-19 anos que abandonam a
escola antes de completar o ensino primario. No ambito da politica de salude, os
seguintes indicadores s@o utilizados como proxys para avaliar em que medida os
servicos publicos de saude fornecem assisténcia basica a popula¢do mais pobre: o indice
de mortalidade infantil; a taxa de mortes em criancas de 5 anos por doencas
relacionadas a diarreia; e a a taxa de morte entre criancas de 5 anos devido a
pneumonia. O enfrentamento de riscos, por seu turno, concerne a assisténcia a familias
e individuos que ja foram vitimas de um risco. A verificacdo dessa dimenséo a autora
analisa a cobertura dos programas de pensdes seja entre os trabalhadores do setor formal
seja do informal. Assim, em termos dos critérios tradicionais utilizados por Esping-
Andersen (1991), Pribble (2011) admite que sua analise se restringe apenas a dimensao
da desmercantilizac&o,.

Englobando uma amostra de 18 paises, Pribble (2011) identifica, assim, quatro
grupos. O primeiro € denominado de incorporacdo industrial mobilizadora
(mobilizing incorporation-industrialist) e é composto por Argentina, Chile, Costa Rica e
Uruguai. O amplo processo de industrializacdo experimentado por tais paises teria
impulsionado o grau de urbanizacdo, conformando um ambiente propricio para o
surgimento de uma classe trabalhadora mobilizada. Ao mesmo tempo, a baixa
estratificagdo racial teria instituido certa homogeneidade e coesdo da mobilizacéo
politica dos grupos marginalizados, aumentando-lhes o poder de pressdo sobre as elites
politicas. Combinados, tais elementos contribuiram para arquitetar um sistema de
protecdo social generoso, em termos relativos regionais, com os maiores indices de
cobertura e, portanto, apresentando um alto desempenho na gestdo quer dos riscos

preventivos quer dos riscos de enfrentamento. Um pouco destoante dos demais seria a
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Costa Rica, haja vista seu baixo grau de industrializagdo. Mas, como argumenta Pribble
(2011), esta caracteristica foi compensada pelo longo periodo democrético vivenciado
neste pais. Periodo democratico este responsavel por alentar a mobiliza¢do politica e
intensificar o poder de pressao sobre as elites, impelindo-as a edificar um sistema de
protecdo social generoso.

A segunda configuragdo é denominada de Incorporagdo industrial
corporativista (Corporatist-incorporation industrialist) na qual se agrupam Brasil,
México e Panama. Embora tenham passado também por um amplo processo de
industrializacdo, a forma de incorporacdo testemunhada nesses paises se deu mediante o
modelo corporativista que contemplou apenas alguns grupos marginalizados. Todos
esses paises experimentaram, ainda, poucos periodos democraticos; soma-se a isso, a
alta estratificacdo étnica e racial como componente fragmentador da mobilizacdo dos
grupos marginalizados. Juntos, esses aspectos fragilizaram o poder de pressdo de tais
grupos, alentando a conformacdo de um sistema de protecdo social com cobertura
reduzida, alto desempenho no enfrentamento de riscos, porém com um déficit em torno
da prevencao de riscos.

O terceiro grupo é denominado de Incorporacdo agraria interrompida
(Interrupted incorporation-Agrarian) no qual se contempla Colémbia, Equador,
Paraguai e Peru. Em todos eles a magnitude da industrializacdo foi limitada e, em
consequéncia disso, assim também foi o processo de urbanizagdo, persistindo a
hegemonia dos setores rurais na arena politica. Nesse contexto, o poder de mobilizacdo
da classe trabalhadora é débil, porque pouco numerosa, com o agravante da latente
estratificacdo étnica e racial que surte efeito de fragmentacdo sobre os grupos
marginalizados. Isso se traduziu num quadro social em que as elites politicas sdo pouco
pressionadas para promover a incorporacao politica. Na pratica, ndo houve um modo
dominante de incorporacdo politica nesses paises, sendo ocorreram periodos de
alternancia de incorporacdo e de exclusdo, razdo pela qual a autora classifica a natureza
da incorporacdo desses regimes de “interrompida”. Com efeito, tais regimes de politicas
sociais apresentam um desempenho intermediario sobre a prevencgao de riscos, ao passo
que o desempenho sobre o enfrentamento de riscos é baixo.

O quarto grupo denominado Excludente agrario (exclusionary-agrarian)
engloba Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala e Nicaragua, no qual o
processo de industrializacdo foi praticamente ausente. Todos esses paises

experimentaram longos periodos de regime autoritario, dominados pela elite oligarquica

162



enriquecida pelo modelo de trabalho intensivo agricola. Conjuntamente, o baixo grau de
urbanizacdo e a ampla estratificagdo étnica e racial desestimularam a mobilizagdo
social. Resulta dai sistemas de protecdo social com baixo desempenho seja no
enfrentamento de riscos seja na prevencao de riscos.

Entre os autores mencionados até agora, entdo, pode-se dizer que Pribble (2011)
apresenta de forma mais explicita os vinculos causais entre as distintas experiéncias
industriais e os modelos dos regimes de politicas sociais. Da mesma maneira, a autora
trata de forma mais pormenorizada os vinculos causais entre formas de incorporacao,
estratificacdo étnica e sistemas de protecdo social. Portanto, comparativamente ao
trabalho de Filgueira (1995, 2004) e de Barba (2004, 2005), a discussdo de Pribble
(2011) sobre os efeitos das variaveis politicas sobre os regimes de politicas sociais é
metodologicamente mais robusta.

N&o obstante se proponha a salientar a importancia das varidveis politicas
(especialmente a mobilizacdo e a incorporacdo da classe trabalhadora), certo é,
entretanto, que o motor causal chave do argumento tedrico de Pribble (2011) reside na
industrializacdo. Deste se desdobram, em grande medida, as formas de incorporacdo e
mobilizag&o politica os quais determinam, ao fim ao cabo, o modelo de protecédo social.
Diante desse postulado tedrico, o caso costarriquenho € sugerido como uma excecao,
tendo em vista seu desenvolvimento industrial débil, responsabilizando a sua longa
tradicdo democratica como impulsionadora do generoso (em termos relativos) sistema
de politicas sociais neste pais. Entretanto, é contraditério atribuir, neste caso,
centralidade causal a democracia como ferramenta de desenvolvimento do regime de
politicas sociais, sendo que, no construto tedrico de Pribble (2011), o desenvolvimento
da democracia™*’desdobra-se do desenvolvimento industrial. Numa palavra, a autora
ndo explica como a democracia se desenvolve sem o processo de industrializacdo.
Assim sendo, em vez de uma excecdo, a trajetéria da Costa Rica, na verdade, falseia o
argumento central da autora.

Quanto a variavel “formas de incorporagdo”, seria oportuno comparar, POr
exemplo, o diagndstico de Pribble (2011) e Filgueira (2004) com o diagnéstico de outro
estudo ja mencionado no capitulo anterior, qual seja, o estudo de R.B Collier e D.
Collier (1991). Trata-se de um dos estudos mais amplos sobre as formas de

incorporagdo da classe trabalhadora e o papel das elites politicas em meio ao

130 Como se pode ver na definicdo da Pribble (2011), citada acima, dentro do conceito de incorporag&o
politica abarca-se processo de democratizacao.
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desenvolvimento da protecéo social na América Latina que mescla analise comparativa
quantitativa com a realizagdo de estudos de casos.

Nesse estudo, R.B Collier e D. Collier (1991) identificam quatro formas de
incorporacdo da classe trabalhadora: despolitizacdo e controle (1) - Brasil (Vargas,
1930-1945) e Chile (Alesssandri/lbafiez, 1920-1931) -, nesse caso o principal agente de
incorporagdo teria sido o Estado, o qual, em vez de institucionalizar formas de barganha
e negociacdo entre capital e trabalho, buscou, na verdade, controlar o movimento dos
trabalhadores. Esse tipo de estratégia foi realizada sob regimes autoritarios que
proibiram a formacdo de partidos trabalhistas e cacaram grupos de esquerda pré-
existentes. Populismo trabalhista (2) - Argentina (1943-1955, militares/Perén) e Peru
(1939-1948, Prado) — em que um partido (no Peru, o APRA) ou um movimento social
(na Argentina, o peronismo) tinham grande apelo social sobre a classe trabalhadora
urbana. O processo de incorporagdo, em ambos o0s casos, deu-se sob a lideranga de uma
personalidade politica - no Peru, Victor Raul Haya e ,na Argentina, Juan Pablo Perdn —
e, portanto, se da na esteira do populismo, cuja base de apoio se restringia a classe
trabalhadora urbana. Populismo radical (3) — México (1917 -1940) e Venezuela (1935-
1948) em que lideres politicos populistas mobilizaram eleitoralmente tanto a classe
trabalhadora urbana quanto a camponesa e as incorporaram. Mobilizacéo eleitoral e
Partido tradicional (4) Colémbia (1930-1945) e Uruguai (1903-1916), em que 0s
partidos tradicionais fundados no século XIX, Partido Colorado (Uruguai) e Partido
Liberal (Colombia) tinham apelo em diversas classes e setores sociais. Em ambos 0s
paises, vigorava um sistema bipartidario que foi abandonado no periodo de reformas
sociais e incorporacdo dos trabalhadores; neste contexto, houve predominio no poder
dos referidos partidos. Contudo, a tentativa de incorporar diversas classes acarretou
divisbes internas dentro destes proprios partidos, motivados pela tensdo entre aqueles
que almejavam manter o perfil tradicional (de vinculo com as elites), e aqueles que
tinham apelo social. Por causa dessa fragmentagéo interna, tais partidos tinham poucas
relagOes diretas com os sindicatos.

Comparemos, entdo, as respectivas tipologias. Por razdes analiticas, vamos nos

ater apenas ao grupo de paises comum a todas as amostras:
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Quadro 14 Formas de incorporacdo em Collier e Collier (1991), Filgueira (1997) e Pribble
(2011)

Grupos/modelos de incorporagédo
Autores
I I i v
Collier e Collier | Mobilizagdo P. trabalhista P. radical Despolitizacdo
(1991) eleitoral Argentina México e controle
Uruguai Peru Brasil
Chile
Filgueira (2005) | Inicio P. patrimonialista | Dominio oligarquico ' Excludentes
democrético Brasil Peru
Argentina México
Chile
Uruguai
Pribble (2011) I. mobilizadora I. corporativista I. interrompida Excludentes
Argentina Brasil Peru
Chile Mexico

Elaborag&o propria a partir de Collier e Collier (1991), Filgueira (2005) e Pribble (2011).
P. — Abreviacdo de populismo
I. — Abreviacao de incorporacéo

Como podemos notar no Quadro 15 ha forte correspondéncia entre o
diagnostico de Pribble (2011) e Filgueira (2005), mas pouquissima correspondéncia
entre estes e o diagndstico de Collier e Collier (1991). Além de categorias analiticas
completamente diversas, 0 agrupamento de paises tidos com processos semelhantes em
nada se coincide com o trabalho de Collier e Collier (1991). O aspecto mais destoante é:
se Filgueira (2005) e Pribble (2011) conferem énfase ao periodo democréatico para
caracterizar o processo de incorpora¢do no Chile e na Argentina, Collier e Collier
(1991), por contraste, enfatizam o periodo ditatorial presidido por lideres populistas
militares. O Unico ponto em comum recai sobre o Uruguai acerca do qual todos 0s
trabalhos analisados sublinham a importancia da disputa eleitoral no desenvolvimento
de sua protecao social. Esse contraste sugere que, no limite, a analise sobre 0s processos
de incorporacdo devem ser mais bem trabalhadas.

Cabe problematizar, ainda, o argumento de Pribble (2011) a respeito do papel da
estratificacdo étnica-racial sobre o desenvolvimento da protecdo social na América
Latina. Tal como o estudo de Barba (2004, 2005), a autora sugere que 0 grau de
estratificacdo étnica-racial se correlaciona com regimes de politicas sociais menos
generosos. Mas Pribble (2011) defende que isso ocorre por duas razdes: primeiro,
porque os setores indigenas e negros sdo alvo de discriminacdo por parte das elites

politicas que, por sua vez, resistem em incorpora-los politicamente. Segundo, pois, tal
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estratificacdo serviria como um elemento de fragmentacdo da dindmica de mobilizagéo
social dos setores marginalizados, enfraquecendo o seu poder de pressao.

Se, por um lado, parece pertinente que a estratificacdo social por questdes
étnicas e raciais alentam processos de exclusdo, por outro lado, ha que se problematizar
a questdo étnica e racial como, essencialmente, fragmentadora da mobilizacéo social.
Afinal de contas, a autoidentificacdo de grupos enquanto coletividades étnicas ou
pertencentes a determinados setores raciais se modifica ao longo do tempo. Além disso,
experiéncias recentes, na América Latina, demonstram que a questdo étnica (em
especial, a indigena) foi um importante motor de mobilizacdo social. O cenério
boliviano indica as seguintes caracteristicas: em primeiro lugar, nota-se um aumento
radical durante todo o século XX de pessoas que se autoidentificam como indigenas; em
segundo lugar, em 2006, ascende ao governo Evo Moréalez, um lider de um partido de
esquerda (MAS)**! e lider do movimento indigena e, portanto, com forte base eleitoral
tanto entre os setores indigenas quanto entre os sindicatos (MADRID, 2011). Nesse
caso, por fim, o fator étnico-racial ndo operou como elemento de fragmentacdo e
debilitacdo da capacidade de mobilizacdo dos setores marginalizados da sociedade,
sendo consiste numa das principais identidades de coesdo dos grupos de esquerda na
Bolivia atual.

3.2 O CARATER DISTINTIVO DOS REGIMES DE BEM-ESTAR LATINO-
AMERICANOS

Entre as perspectivas que serdo apresentadas, nessa secdo, ha o entendimento
comum de que as categorias de analise desenvolvidas por Esping-Andersen (1991) séo
insuficientes para a compreensdo da America Latina. Esta é percebida como uma regido
com uma dindmica histérica, social e econémica propria. Com efeito, a discussdo desses
autores destina-se a captar categorias de analise sensiveis a realidade latino-americana,
de sorte a permitir identificar as diferencas entre os regimes desta regido em relacdo aos
dos paises da OCDE.

Seminal nessa discussdo é o trabalho de Gough e Wood (2008) que se projeta
como referéncia tedrica a todos os outros estudos a serem apresentados nessa sec¢éo. Os

estudos posteriores dialogam de alguma maneira com as categorias e perspectivas

181 Movimento ao Socialismo.
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formuladas por tais autores. Por essa razdo, vale discuti-lo de antemdo para depois
estabelecermos um debate com base em tdpicos tematicos.

O ponto de partida exegético do trabalho de Gough e Wood (2008) se ancora na
distingdo conceitual entre regimes de Estado de bem-estar (welfare state regimes) e
regimes de bem-estar (welfare regimes). Em esséncia, um regime de bem-estar seria
produto da dindmica entre as instituigdes sociais — familia, mercado e Estado — e 0
desempenho das politicas sociais em termos de estratificacdo. Numa palavra: welfare
regime = welfare mix + welfare outcomes. Nessa Gtica, o conceito de regimes de bem-
estar configura uma ampla matriz analitica abstrata de gestéo de riscos e distribuicéo de
bem-estar e, enquanto tal, é generalizavel. Sua paisagem analitica institucional — o
welfare mix - ndo se esgota na tradicional triconomia de gestdo de riscos (familia,
mercado e Estado), presentes na tipologia original de Esping-Andersen (ESPING-
ANDERSEN, 1991), pois esta é representativa apenas dos paises da OCDE. Para ter
alcance global, adiciona-se uma quarta dimensdo, denominada de comunidade que
“refere-se as inimeras formas organizacionais sub-societais, incluindo as organizacdes
ndo-governamentais [0 chamado terceiro setor], e as formas relacionadas a nogdo de
sociedade civil” (WOOD, 2008, p. 57, traducdo livre). Assim, enquanto matriz analitica
geral, o conceito regimes de bem-estar se dividiria em familias, géneros e espécies, a
semelhanca das hierarquias analiticas tipicas as ciéncias bioldgicas.

Nessa perspectiva, entdo, a tipologia originalmente formulada por Esping-
Andersen (1991) retrataria, na verdade, uma familia especifica representativa da
realidade dos paises da OCDE. A essa familia Gough (2008) chama de regimes de
Estado de bem-estar que seria composta, por sua vez, por trés géneros de tipos
ideais™?: o regime liberal, conservador e socialdemocrata.

Nove condicdes seriam integrais a familia dos regimes de Estado de bem-estar:

1. O modo de producdo dominante é capitalista. Ha4 uma divisdo do trabalho
baseada em proprietarios e nao-proprietarios do capital; a forma dominante
de coordenagdo é ex post através de sinais do mercado; a base tecnologica é
dindmica, impulsionada por uma busca incessante pelo lucro. 2. Um conjunto
de relagBes de classe é baseada na divisdo do trabalho. A forma dominante de
desigualdade deriva da exploracdo por parte de proprietarios de ndo
proprietarios . 3. O mecanismo dominante de meio de subsisténcia é através
do emprego em mercados de trabalho formais; por outro lado, as principais
ameagas ao sistema de protecdo advém da interrupcdo ao mercado de

trabalho (e dos "processos de vida™). 4. A mobilizagdo politica pelas classes
trabalhadoras e outras classes, assim como pela “luta de classes democréatica”

132 Aqui 0 estatuto de tipo ideal seria adequado, uma vez que seu poder de generalizagdo se restringe a sua
familia, qual seja, os regimes de Estado de bem-estar.
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molda uma "solugdo politica” entre classes. 5. H4 uma “relativa autonomia do
Estado” limitada pelo poder estrutural do capital, mas aberto a mobilizagéo e
voz de classe capaz de tomar iniciativas em seu proprio nome. 6. Esses
fatores, em conjunto com as estruturas institucionais herdadas, formam um
conjunto de instituicdes e praticas estatais que realizam intervencfes sociais.
Esta intervencdo estatal combina com as estruturas de mercado e familia, os
quais processam a construcdo de um "welfare mix". 7. O welfare mix
desmercantiliza o trabalho em diferentes graus (e fornece servigos sociais e
investe em capital humano). 8. Juntos, o welfare mix e o welfare outcomes
influenciam a definicdo de interesses e a distribuicdo de recursos do poder de
classe que tendem a reproduzir o regime de bem-estar ao longo do tempo. 9.
Dentro de cada regime, a "politica social" implica numa agdo intencional
dentro da esfera puablica, normalmente utilizada para alcancar metas
normativas e de bem-estar."*3(GOUGH, 2008, p. 27, traducéo livre)

Dessa forma, os regimes de Estado de bem-estar reportam-se as sociedades de
capitalismo avancado. O modo de producdo capitalista estrutura as relacGes sociais, a
divisdo de trabalho, os mecanismos de sobrevivéncia, a cultura moderna de
racionalizacdo, diferenciacdo e impessoalizacdo das relacdes sociais e institucionais, e a
dindmica de desenvolvimento das bases tecnoldgicas. Estrutura, ainda, as formas de
dominacdo (proprietarios do capital contra os ndo-proprietarios) responsaveis por
conformar os conflitos sociais polarizados por meio de classes e, por conseguinte,
regem as formas de mobilizacdo politica refletidas no jogo democratico. Os Estados
nacionais sdo fortes e autbnomos e conseguem intervir nas forcas do mercado para,
através das politicas sociais, prover bem-estar a sociedade.

Quanto aos paises que ndo apresentam tais condi¢des, Gough e Wood (2008) os
divide em dois tipos ideais: “informal security regimes” (regimes de protegdo informal)
“insecurity regimes” (regimes inseguros). Em relagdo ao primeiro, condensamos as
caracteristicas tratadas por Gough (2008) e Wood (2008)*** em seis pontos. O primeiro
diz respeito ao carater estrutural/econémico: nem sempre o capitalismo é preponderante
nos regimes informais, mas interage com outros modos de producédo. Muitos dos setores
sociais, desses paises, sequer foram incorporados a uma economia de mercado
capitalista, vivem por meio da agricultura de subsisténcia quando ndo sdo ndmades. Em
face disso, argumentam os autores, resulta problematico a ampla operacionalizacdo de
um conceito chave para Esping-Andersen (1991), qual seja: desmercantiliza¢éo. Ora,

nos contextos em que sequer houve um processo pleno de mercantilizagdo, o conceito

133 Traduco livre.

134 Os autores fazem analises separadas em capitulos diferentes no livro em que organizam juntos.
Embora com muitos pontos comuns, cada andlise naturalmente enfoca em dimensdes diferentes, mas, ao
fim ao cabo, sdo complementares. Ver: Gough (2008) e Wood (2008).
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de desmercantilizacéo traduz muito pouco a realidade'®. Para além disso, a convivéncia
com outros modos de producdo distintas ao capitalismo promove uma estruturagéo
social peculiar que se reflete na forma com a qual os conflitos sociais e a mobilizacdo
politica se dispdem nessas sociedades. Por exemplo, a estrutura de conflito ordena a
tensdo entre capital e trabalho, caracteristica aos paises ocidentais, convive na pratica
como disputa por territério, conflitos religiosos e étnico-raciais.

A segunda caracteristica pontua a influéncia internacional dentro da dinamica
domeéstica desses regimes. No nivel econdmico, os regimes informais sdo mais
suscetiveis as pressdes da economia internacional, além de organismos internacionais
(FMI) que influem no orgamento publico e na politica econdmica desses regimes. No
nivel politico, ha presenca massiva de atores internacionais, tais como ONGs.

A terceira caracteristica relaciona-se a dindmica especifica da distribuicdo dos
riscos nessas sociedades: enquanto a populagdo rica goza dos meios privados de
protecdo de riscos, os pobres sdo dependentes da protecdo social cuja qualidade ndo raro
é precaria. Tem-se, entdo, uma assimetria completa na gestdo dos riscos, deixando
amplamente desprotegido o estrato social mais vulneravel — i.e, os mais pobres - e
consolidando um quadro estrutural de desigualdade. Este quadro favoreceria, também, a
difusdo de praticas clientelistas e patrimonialistas.

A quarta caracteristica refere-se a forca e & autonomia do Estado™®.
Comparativamente aos paises do norte, os Estados do sul seriam mais fracos e menos
autbnomos a interesses particularistas. Em circunstancias tais, haveria menor
diferenciacdo entre as instituicdes e menor impessoalizacdo das relagcdes sociais,
convertendo-se num ambiente institucional mais permeavel e sujeito a relacdes
patrimonialistas e clientelistas. Os autores chamam tal fendmeno de permeabilidade
negativa (em contraste com a permeabilidade positiva observada nos paises da OCDE),
sugerindo, por sua vez, que a permeabilidade nos paises do sul tem efeitos perversos™’.
Inspirado pelo trabalho de Putnam, Wood (2008) argumenta que essa debilidade

institucional deriva do baixo capital social dos setores populares. Baixo capital social

135 Esping-Andersen (1999) se serve de argumento semelhante para justificar o conceito de des-
familiarizagéo.

136 Aqui, os autores estdo se reportano ao conceito de “Autonomia do Estado™, j& exposta no primeiro
capitulo deste trabalho.

137 Nesse sentido, Gough e Wood (2008) néo negam a existéncia de permeabilidade institucional nos
paises do norte global, mas afirmam que ela é em menor grau, de modo a ndo comprometer a autonomia
do Estado.
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este que seria consequéncia da realidade dramatica no qual tais setores vivem que 0s
impele a concentrar suas esfor¢os apenas na subsisténcia bésica .

A quinta caracteristica relaciona-se a proporcéo de individuos que suprem suas
necessidades basicas via politicas estatais ou via mercado de trabalho livre e formal que
€ muito menor do que a realidade testemunhada nos regimes de Estado de bem-estar.
Os individuos se submetem a diferentes formas de trabalho e estratégias de

sobrevivéncia para além do modelo de assalariamento’®®

presente no capitalismo
moderno.

A sexta caracteristica, por fim, relaciona-se a natureza da mobilizacdo politica
nesses contextos. Mais complexa, a mobilizagcdo com base em classes é menos frequente
e da lugar a agdes coletivas regidas por etnias, culturas, castas e grupos com outras
identidades. Isso conformaria um obstaculos para a mobilizacio de poder** dos grupos
excluidos dentro do sistema politico.

Passemos a tratar, agora, dos chamados regimes inseguros, em que o modo de
producdo capitalista ndo é predominante. Neles, os Estados nacionais seriam fracos,
guando ndo inexistentes, e fortemente vulneraveis a intervencbes de atores
internacionais, o que frequentemente produziria conflitos internos e guerras civis.
Assim, imperaria uma realidade social de grande inseguranca, muito caracteristica as
regibes mais pobres da Africa. Em face da constante desestruturacio das comunidades
perpetradas pelas guerras, a possibilidade de se estabelecer canais estaveis de gestdo de
riscos sao recorrentemente minadas. Com efeito, “o resultado é um circulo vicioso de
inseguranca, vulnerabilidade e sofrimento para todos, exceto para uma pequena elite e

seus apoiadores e clientes”(GOUGH, 2008, p. 34).

Quadro 15 Tabela comparativa entre Regimes de Estado de Bem-estar, Regimes
informais e Regimes inseguros

Regime de bem-estar

Regime de seguranga
informal

Regime de inseguran¢a

Modo de producéo
dominante

Capitalismo: progresso
tecnoldgico mais
exploragéo.

Economias camponesas
dentro do capitalismo
periférico:
desenvolvimento
desigual.

Capitalismo predatério

Relagéo social
dominante

Exploragéo e
desigualdades de
mercado.

Variada: exploracéo,
exclusdo e dominagdo.

Variadas formas de
opressdo, incluindo
destruicdo.

138 Tal como Briggs (2006) afirma que o desemprego é um problema efetivamente moderno.
139 0 autor reporta a teoria da mobilizacéo de poder (ESPING-ANDERSEN, 1985; KORPI, 2006), tratada

no primeiro capitulo.
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Principal fonte de
subsisténcia

Acesso ao mercado
formal e trabalho
assalariado.

Estratégias de
sobrevivéncia e
trabalho familiar

Comunitarios, porém
instaveis devido as
constantes guerras civis

Forma dominante de
mobilizacdo politica

Coalisoes de classe,
partidos politicos.

Difuso (movimentos
étnicos, religiosos e
regionais)

Difuso (movimentos
étnicos, religiosos e
regionais)

Forma do Estado

Estado relativamente
autbnomo

Estado fraco

Estados quase inexistente
e dominado por elites.

Estado, mercado, familia
e comunidade (terceiro
setor), com extrema
permeabilidade e com
forte influéncia de atores
internacionais.

Estado, mercado,
familia, com
permeabilidade e
influéncia de atores
internacionais.

Mercado, Estado e
Familia.

Paisagem
institucional

Desempenho de bem-
estar

Diferentes graus de
desmercantilizacdo do
trabalho.

Protecdo contra riscos
basicos, inclusdo social
e investimento em
capital humano.

Insegurancga:
intermitentemente

Natureza da politica Ausente

social

Ac0es do Estado para
promover bem-estar.

Dependéncia externa,
clientelismo e
reciprocidade.

Elaboragéo propria a partir de Gough e Wood (2008, p. 32) e Marcel e Rivera (2008, p. 163)

A fim de identificar os diferentes géneros de regimes informais e de regimes
inseguros, Gough (2008) realiza um estudo empirico sobre 65 paises do sul global. Na
esteira da formula “welfare regimes = welfare mix + welfare outcomes”, tal andlise
busca averiguar o desempenho redistributivo e as instituicbes predominantes que
administram o0s riscos em cada pais. No nivel do welfare outcomes, o0s seguintes
indicadores foram utilizados, referentes ao periodo de 1997-1999: expectativa de vida
ajustada para a incapacidade (disability-adjusted life expectancy); grau de analfabetismo
de adultos; a medida de pobreza utilizada pelo Banco Mundial, minimo de dois d6lares
ao dia. No nivel do welfare mix, o autor o divide em duas dimens@es, instituicdes
nacionais e instituicGes internacionais. Todas as variaveis sdo referentes a 1996-2000.
As varidveis do primeiro: 1 — gastos sociais publicos e privados (gasto publico em
educacdo mais saude; gasto publico total e gasto privado em saude). As variaveis do
segundo séo — remessas e auxilios internacionais, voltados para compreender o papel do
terceiro setor na gestéo dos riscos.

A analise em clusters de Gough (2008) delimita quatro géneros de regimes:
Reais ou potenciais regimes de Estado de bem-estar — nesse grupo conjuga alto

comprometimento estatal e um desempenho de bem-estar relativamente alto. Integram
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este grupo paises da Europa central e oriental; do sudeste e do cone sul latino-
americano; Kenya, Algeria e Tunisia na Africa; e Tailandia.

Regimes informais mais efetivos - com bom desempenho de bem-estar, baixo-médio
gasto estatal e baixos fluxos internacionais. Fazem parte dele o sudeste asiatico,
incluindo China; Sri Lanka; os paises restantes da América Latina; e alguns paises do
Oriente Médio.

Regimes informais menos efetivos: baixos desempenho de bem-estar com baixo gasto
publico e moderados auxilios internacionais. Inclui o sul da Asia e os paises da Africa
subsaariana.

Regimes inseguros dependentes de auxilio internacional — congrega 0s paises
fortemente dependentes de auxilio internacional, com desempenho de bem-estar muito

baixo. Nesse regime alojam-se a maior parte dos paises da Africa subsaariana.

Quadro 16 Clusters de Eaises formulados por Gough e Wood

Regimes Paises
Verdadeiros ou potenciais regimes de | Tailandia
Estado de bem-estar Belarus; Bulgéria; R. Tcheca; Hungria

Lituania, Pol6nia, Eslovaquia, Ucrania,
Uzbequistdo
Argélia, Tunisia

Quénia

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia
Regimes informais mais efetivos: Indonésia, Filipinas, Vietnam

Sri Lanka

Arménia

Iran, Libano, Morracos, Siria

Republica Dominicana, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Paraguai, Peru, Uruguai.
Regimes informais menos efetivos Camboja

Bangladesh, Nepal, Paquistdo

Camardes, Republica da Africa Central, Madagascar,
Tanzania, Togo

Regimes inseguros dependentes de Laos

auxilio internacional Benin, Burkina Faso, Burundi, Chade, Etiopia,
Gana, Malaui, Mali, Mocambique, Senegal,
Uganda

Elaborac&o prépria a partir de Gough e Wood (2008)
Negrito - paises latino-americanos

Com base no Quadro 17 observa-se que a analise empirica de Gough (2008)
situa Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia dentro do género de regimes

denominados de Potencias regimes de Estado de bem-estar, enquanto que Republica
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Dominicana, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguai, Peru e Uruguai sao
situados nos regimes informais mais efetivos.

Analisemos, entdo, as virtudes e as limitacGes deste trabalho. Do ponto de vista
conceitual, o trabalho de Gough e Wood (2008) sobressai como um dos trabalhos mais
bem desenvolvidos recentemente no campo dos estudos de regimes de bem-estar. Um
avanco logrado pelos autores remete-se a um aspecto ja amplamente tratado neste
trabalho: a reformulacdo do estatuto tedrico do conceito de regimes de bem-estar de um
tipo ideal para categoria intermediaria. Outro passo importante realizado diz respeito
ao estabelecimento de um contrafactual para os regimes de bem-estar ocidentais —
denominados de regimes de Estado de bem-estar — apresentando critérios que os
diferencia dos regimes de outras partes do globo.

O estabelecimento de um contrafactual constitui um recurso fundamental de
refinamento conceitual para evitar o que Sartori (1970) denominou de alargamento
conceitual (conceptual stretching) em andlises comparativas que alude a prética -
consciente ou ndo - de ampliacdo semantica de um conceito a fim de adequa-lo a
diferentes contextos. Como salienta Sartori (1970), o método comparativo €, em
esséncia, uma forma de controle: verifica-se determinadas hipdteses por meio da anélise
de diversos casos, buscando identificar entre elas a presenca de caracteristicas
constantes a partir das quais se torne possivel estabelecer inferéncias causais. Desse
modo, o alargamento conceitual afrouxa os mecanismos de controle, pois prejudica a
capacidade de identificar caracteristicas constantes entre o0 que esta sendo comparado, e,
no limite, sequer pde em questdo se eles sdo efetivamente comparaveis. O contrafactual
consiste, entdo, no estabelecimento da negacdo de um conceito, ou seja, 0 que o
conceito ndo €. Nessa linha de raciocinio, o contrafactual de regime de bem-estar seria
um “ndo-regime de bem-estar”.

A auséncia do estabelecimento de um confractual representa uma antiga
fragilidade presente nos estudos dos regimes de bem-estar, j& denunciada por outros
autores. Particularmente, Veit-Wilson (2000) denuncia que a falta de um contra-factual
tém atribuido de forma arbitraria o status de welfare state aos paises da OCDE, mesmo
quando estes, em funcdo de seus niveis de desigualdade e pobreza, ndo fazem jus a este
status. O autor leva sua critica as Ultimas consequéncias afirmando que a disposi¢édo
arbitréria nas anélises comparadas de politicas sociais ndo tém apenas implicacdes

metodoldgicas, mas, para além disso, tém implicacGes politicas:
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Jogar jogos intelectuais com palavras e conceitos (homo ludens) é, divertido,
certamente, mas quando sob a égide da obscuridade permite-se governos
camuflarem a exploracdo dos pobres por meio do discurso de que eles estdo
fazendo algo normal para um governo em um “welfare state”, entdo isso
deixa de ser apenas um jogo académico, mas uma opressdo politica também.
A falta de clarificar a distincdo entre estado de bem-estar e ndo-estados de
bem-estar [unwelfare state]de forma discriminat6ria poderia, assim, ser visto
como uma séria falha académica e moral e de preocupacdo semantica, nao
apenas como uma erro juvenil banal. Como Andreski aponta, a confusdo é
essencialmente conservadora e, neste caso, opressiva (VEIT-WILSON, 2000,

p. 9).

Para evitar o alargamento conceitual, Gough e Wood (2008) delineiam uma
série de critérios demarcadores das diferencas entre cada familia de regimes. No
Quadro 17, nota-se de forma explicita o estabelecimento do que é e do que ndo é um
regime de Estado de bem-estar. Embora inicialmente afirmem se pautar pela

perspectiva plural de Therborn acerca da modernidade'*°

, hotamos que, na prética, 0s
autores se norteiam em grande medida pela teoria socioldgica de Max Weber a respeito
do processo de modernizacdo. Pautam-se, por exemplo, por uma nogao monolitica de
modernidade marcada pelo desenvolvimento do capitalismo, racionalizacdo econémica,
burocratizacdo, impessoalizacdo das relacdes sociais e diferenciacdo das instituicdes
sociais e politicas. Mas, ainda que comungue da matriz interpretativa weberiana, a
analise deles ndo pode ser confundida com as elaboragfes socioldgicas denominadas de
“teorias da modernizagao”. Afinal de contas, ela ndo reproduz a perspectiva dicotdmica
entre modernidade e sociedades tradicionais, tal qual se arquiteta nas teorias da
modernizacdo (MACHADO, 1975). Ao contrario, a divisdo tipoldgica dos regimes de
bem-estar entre familias, géneros e espécies denuncia uma leitura muito mais complexa
do processo de modernizacdo que, inclusive, assemelha-se a ldgica fuzzy de
pertencimento dos regimes a modernidade.

Por outro lado, deve-se pontuar que a analise empirica representa a parte mais
fraca do trabalho de Gough e Wood (2008). O leque de indicadores operacionalizados é
pequeno para retratar a complexidade de realidades comparadas. A forma de
intervencdo social — bismarckiana ou universalista, o grau de desfamiliarizagdo/ as
estratificagbes de género, a existéncia de democracia, 0s modelos de desenvolvimento

econémico, bem como as bases historicas de cada regido e paises sdo desconsiderados.

140 Em contraposicéo & chamada teoria da modernizacio que sustenta uma trajetéria possivel apenas de
modernidade, Therborn sustenta a existéncia de diversas trajetorias de modernidade. Trataremos dessa
questdo de forma mais pormenorizada na secdo em que discutiremos o trabalho de Draibe e Riesco
(2011), os quais se banham amplamente nesssa perspectiva.
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O resultado é a construgdo de géneros de regimes que agrupam uma gama de paises

com diferengas substantivas entre si.

3.2.1 Informalidade

Como vimos, para Gough e Wood (2008), o aspecto lacunar que diferencia 0s
regimes da OCDE em relacdo aos regimes dos paises em desenvolvimento reside na
informalidade. Mas para compreender o conceito de informalidade apresentado pelos
autores é preciso, antes disso, elucidar o que é entendido por formalidade. Esta
circunscreve as instituicdes formais do Estado e do mercado, de modo que, nessa
perspectiva, familia, comunidade e terceiro setor (nacional ou internacional) séo
entendidos como instancias informais.

Wood (2008) defende, por exemplo, que a realidade com baixa cobertura das
politicas sociais e exclusdo do mercado de trabalho formal constrange os pobres a
administrar seus riscos no ambito informal, através de relacBes sociais/politicas e de
instituicdes (igrejas e ONG’s) voltadas para ajuda-los. Em circunstancias tais,
prevaleceria um fenbmeno denominado pelo autor de direitos informais — ou seja,
direitos sanados fora do ambiente formal, circunscrito pelas instituicdes estatais e do
mercado. A principal implicagdo dos direitos informais seria que os deveres e contra-
partidas que a ele se atrelam ndo se direcionam ao Estado - tal como ocorre com 0s
direitos formais - sendo aos atores politicos e sociais ocupados em prover auxilio aos
pobres. Por essa razdo, 0s deveres informais perpetuam praticas clientelistas e
patrimonialistas na dindmica das sociedades latino-americanas.

Algumas implicacbes metodoldgicas derivam dessa caracteristica: a primeira
pontua que a dinamica do welfare mix é mais complexa nos regimes informais. Ora,
para além da triade institucional tradicionalmente considerada (Estado, mercado e
familia), ha uma quarta dimensdo de analise presente nesses regimes, qual seja: a
“comunidade” que refere-se as relacbes comunitarias e do terceiro setor. A0 mesmo
tempo, ha menor diferenciacdo entre os limites nacionais e internacionais nos regimes
informais, em funcgdo, sobretudo, da vasta influéncia de atores internacionais na gestao

de riscos em ambito domestico via terceiro setor. Os regimes latino-americanos seriam
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informais, portanto, na medida em que familia e comunidade exerceriam papel central
na gestéo dos riscos e seriam provedores de direitos informais.

Como segunda implicacdo metodoldgica, Wood (2008) propde, o conceito
analitico de des-clientelizacdo para a analise dos regimes latino-americanos voltado
para captar o avango do vinculo dos individuos com os direitos formais, no lugar dos
informais. Assim, tal conceito mensuraria a propor¢do de individuos que deixam de
administrar os riscos majoritariamente pelas vias informais para serem contemplados,
em grande medida, pelo Estado. Infelizmente, Wood (2008) ndo engendra uma analise
empirica a partir dessa chave conceitual.

Integrante do livro editado por Gough e Wood (2008), o trabalho de Barrientos
(2008) se guia pelas categorias analiticas e tedricas formuladas por tais autores,
particularmente no que diz respeito a interpretacdo da América Latina enquanto regime
informal, bem como ao entendimento conceitual da informalidade. Por outro lado,
Barrientos (2008) apresenta uma analise centrada sobre a regido latino-americana,
enquanto a analise de Gough e Wood (2008) abrangia os chamados paises em
desenvolvimento, entre 0s quais se inserem 0s paises latino-americanos.

Na perspectiva de Barrientos (2008) hé& dois padrbes historicos de regimes de
bem-estar na América Latina: um que se remete ao inicio do século XX e se estende até
a década de 1980, denominado de regime informal-conservador, isto é, regimes nos
quais a familia exerce papel decisivo na gestdo dos riscos, mas que a protecao social
apresenta caracteristicas semelhantes com o tipo ideal regime corporativo-conservador
formulado por Esping-Andersen (1991); e o outro padrdo ascende com a crise
econbmica e com as reformas liberais posteriores, dando cabo a um regime informal-
liberal, no qual as familias tém importancia central na gestdo dos riscos.

Em funcdo do carater complexo dos regimes de bem-estar latino-americanos,
durante muito tempo foi dificil classifica-los de acordo com a tipologia de Esping-
Andersen. Se era possivel apontar-lhes elementos dos trés grupos de regimes de bem-
estar dos paises desenvolvidos, a dificuldade maior, contudo, estava em decidir se 0s
regimes latino-americanos apresentavam maior grau de semelhanga com os regimes
liberais ou com os regimes conservadores. 1SS0 porque, em que pese 0s paises latino-
americanos compactuem dos principais componentes do regime conservador -
programas de seguro, protecdo ao emprego e politica de educagdo e de saude
financiados com recursos publicos — destacados por Esping-Andersen (1991), na

préatica, parte desses componentes eram providos de forma imbricada pelo mercado. Em
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compensacdo, Barrientos (2008) acredita que a forte tradigdo de direitos trabalhistas
inclinaram os regimes latino-americanos aos regimes conservadores. Mas nédo se pode
desconsiderar a persisténcia da familia como a principal instancia de gestdo de riscos,
especialmente para a populacdo mais pobre. Todos esses componentes juntos, ao fim e
ao cabo, confeririam um caréter informal-conservador para os regimes latino-
americanos até a década de 1980.

Apos tal periodo, percebeu-se certa tendéncia em direcdo ao carater liberal. A
prioridade pela estabilidade econémica, as privatizacdes, a flexibilizacdo dos direitos
trabalhistas e a abertura comercial deram cabo a face liberal desses regimes. Os casos
destacaveis, nesse quesito, seriam Argentina, Chile e Coldmbia os quais teriam
implementado o maior nimero de reformas pré-mercado. Quanto aos welfare outcomes,
0 autor expde que, com excec¢do de Honduras e Costa Rica, em grande parte dos paises
os indices de Gini cresceram entre 1980 e 1990, o que revela o aumento da
desigualdade. E observado, ainda, o avango dos niveis de desemprego em todos os
paises analisados entre 1980 e 1985, bem como a reducdo dos niveis de cobertura dos
sistemas de protecdo social em todos os paises apds as reformas.

Assim sendo, conforme Barrientos (2008, p.142) as reformas afetaram todos 0s
componentes responsaveis por conferir aos paises latino-americanos um carater
préximo aos regimes conservadores europeus, sdo eles: os programas de seguro, de
protecdo do emprego e politicas publicas de saude e educacdo. O resultado disso foi a
transicdo para um regime liberal, o que exerceu efeito no desempenho do bem-estar
(welfare outcomes). Ainda assim, 0s regimes latino-americanos ndo se converteram em
regimes liberais puros, em funcdo do seu carater informal. Ao contrario dos regimes
liberais que, malgrado residuais, gozam de um sistema de protecdo abrangente — i.e que
cobrem grande parte da populacdo -, os programas de protecédo social latino-americanos
sdo bastante limitados e ndo cobrem consideravel parcela de sua populagdo. Tal carater
informal foi acentuado pela recessdo econémica, acarretando aumento do desemprego, 0
qual, por sua vez, constrangiu a migracdo de parte considerdvel da méo de obra para o
trabalho informal.

Se a familia permaneceu exercendo papel central enquanto instancia de gestéo
de riscos - sobretudo entre os grupos de baixa-renda-, Barrientos (2008) sustenta, por
outro lado, que a sua capacidade de gestdo dos riscos ndo se manteve constante na
transicdo do regime informal-conservador para o regime liberal. Ele menciona a

existéncia de diversas estruturas familiares na regido: desde aquelas compostas por um
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ou dois adultos e criangas (familia nuclear), passando para familias de um individuo
apenas, até aquelas familias que sdo compostas por outros adultos (familia extensa). A
forma nuclear seria a predominante e a incidéncia de pobreza seria positivamente
correlacionada com familias extensas. Com a crise econémica, porém, o desemprego e
as reformas nos sistemas de pensdes, a capacidade de gestdo de riscos das familias
nucleares se viu reduzida, aumentando a incidéncia de pobreza entre esses grupos.

Uma limitagdo patente no trababalho de Barrientos (2008) refere-se a maneira
pela qual a heterogeneidade interna da Ameérica Latina é negligenciada. Mesmo diante
os dados que evidenciam disparidades substantivas entre os paises, em termos de gasto
social em proporcao com o PIB, grau de cobertura, gasto em saude e educacdo, o autor
permanece condensando todos os regimes latino-americanos dentro de uma categoria:
regime conservador-informal (pré-1980) ou regime liberal-informal (p6s-1980).
Caracteristicas historicas, grau de estratificacdo do sistema de protecdo social, o papel
da democracia e 0 modelo econémico sdo desconsiderados dentro de sua tipologia.

A exploracdo da heterogeneidade presente na regido latino-americana € virtude,
em especial, do trabalho de Martinez Franzoni (2007). A autora corrobora com o
conceito de informalidade utilizado pelos autores mencionados, bem como com o
diagnostico segundo o qual os regimes latino-americanos teriam por caracteristica
comum entre si e em contraste com os regimes de bem-estar da OCDE, a predominancia
da informalidade. Mas ela ressalta que o grau de dependéncia das instancias informais
como gestoras de riscos varia entre os paises da regido.

O estudo de Franzoni (2007) se pauta por 18 paises da América Latina, com
dados referentes a 1999 e 2004. Para captar a dimensdo da informalidade entre os
diversos paises'! a autora analisa: o acesso ao mercado de trabalho e aos salérios, a
partir dos indices de desemprego; participacado relativa das familias, das politicas sociais
e do mercado nos riscos sociais; e 0 desempenho dos regimes — isto é, a avaliacdo dos
indicadores sociais — partindo do pressuposto que as familias ttm menor capacidade de
gestdo dos riscos, de modo que os ambientes com baixo desempenho revelam forte
presenca das familias; por fim, as condi¢cbes demogréficas e socioeconémicas de cada
pais.

A andlise estatistica de Franzoni (2007) identifica, entdo, trés regimes de bem-

estar: o produtivista-informal que inclui Argentina e Chile; o regime protecionista-

%! Mais adiante, apresentaremos as outras dimensdes trabalhadas por Franzoni (2007).
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informal que inclui Brasil, Uruguai, Costa Rica e México; e o regime familiarista que
inclui Bolivia, Colémbia, Equador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Venezuela, Peru e Republica Dominicana. A constatacdo da autora é que no primeiro e
no segundo grupo haveria um grau intermediario de informalidade, enquanto no terceiro
haveria um alto grau de informalidade. Nos regimes produtivistas haveria alta
formalizagdo da forgca de trabalho, conformando o mercado com uma instancia de
gestdo dos riscos, porém com baixa cobertura da protecdo social. Nos regimes
protecionistas seriam percebidos baixa formalizacdo da forca de trabalho, mas maior
cobertura da protecgéo social, tornando o Estado importante instancia de gestéo de riscos.
Nos regimes familiaristas, por ultimo, tanto a formalizagdo no mercado de trabalho
quanto a cobertura das politicas sociais sdo baixas.

Posteriormente, Marcel e Rivera (2008) criticaram a maneira pela qual a
dimensdo da informalidade € conceitualizada e trabalhada por Gough e Wood (2008),
Barrientos (2008) e Franzoni (2007), todos os quais a interpretam a partir do papel das
familias na gestdo dos riscos ou pelo grau de desmercantilizacdo da forca de trabalho.
Pouca atencdo teria sido dada, entretanto, ao papel da economia informal enguanto
instancia de gestdo dos riscos. Embora sua magnitude varie entre os paises, trata-se de
um fendmeno latente por toda a regido e, enquanto tal, argumentam os autores, serve
como fonte de renda para parte significativa da populacéo latino-americana.

Assim, Marcel e Rivera (2008) mensuram a informalidade a partir de
indicadores relativos as atividades de geracdo de renda e consumo fora do ambito de
regulacdo estatal. Mais do que isso, para os autores, o grau de informalidade se

relaciona a forca das instituicoes,

Ha que considerar que em varios paises da regido a informalidade laboral é
s6 uma dimensdo de uma forma de vida que transcorre a margem das normas,
nas quais recursos se obtém mais como produto do oportunismo, dos contatos
e da capacidade para ludibriar a lei e os arranjos contratuais do que o mero
esforco laboral ou a capacidade empreendedora (MARCEL; RIVERA, 2008,
p. 168, traducdo livre).

Nesse sentido, Marcel e Rivera (2008) se pautam, também, por indicadores que
mensuram o custo do crime e da violéncia, “para refletir com isto as expressdes mais
extremas de auséncia de respeito pelas normas e direitos”(2008, p.179). A luz desses

indicadores, entdo, os autores (2008) classificam entre alto, intermediario e baixo grau
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de participacdo do mercado informal na gestdo dos riscos sociais em cada contexto.
Com alto grau de participacdo estariam Bolivia, Colémbia, Honduras, Guatemala,
Nicaragua, Panama e Peru. Com nivel intermediario de participacdo estariam
Argentina, Brasil, Equador, EI Salvador, México e Venezuela. Com baixo nivel de
participacdo estdo Chile, Costa Rica e Uruguai.

Interessante, todavia, € a problematizacdo que Del Valle (2008) logra a respeito
da abordagem analitica sobre o problema da informalizacdo, nos quatro estudos
mencionados até entdo. Especialmente, o autor critica que a informalidade ¢é
interpretada por tais estudos como fendmeno residual, isto é, como produto da auséncia
de intervencdo do Estado. Esse equivoco se daria, argumenta Del Valle (2008), pois se
considera apenas o papel redistributivo exercido pelo Estado, negligenciando o seu
papel no desenvolvimento do sistema produtivo. Na esteira do aparato analitico
construido por Offe (1984), Del Valle (2010) sustenta que o Estado assume o papel
redistributivo tdo logo se mune de recursos para tal, ou seja, a redistribuicdo pressupde
0 desenvolvimento do sistema produtivo. Além disso, o autor defende a existéncia de
uma relacdo sistémica entre politica econémica e politica social, de modo que a
intervengdo produtiva interfere diretamente nos mecanismos de redistribui¢do criados.
Nessa linha de raciocinio, a informalidade ndo poderia ser caracterizada como auséncia
de intervencdo estatal (residualismo), mas produto da forma pela qual o Estado regula o

mercado de trabalho e interfere no sistema produtivo. Nas palavras do autor,

No caso latino-americano, o processo de urbanizacdo, diferentemente da
Europa, foi acompanhado pelo incremento de atividades informais que séo
resultado combinado do desenvolvimento do capitalismo tardio; um conjunto
de solucBes para a sobrevivéncia material; e sdo possiveis na medida em que
existem um conjunto de relagfes sociais pré-modernas apoiadas sobre um
andaime normativo moderno. Assim, a existéncia de um setor informal onde
abundam trabalhos servis, com relaciones diretas de subordinagdo, sem
tradigdes laborais consensuadas e com predominio da forga de trabalho
proveniente de setores marginais € uma constante na América Latina, em
funcdo dos quais se tem afirmado que ndo existe um mercado sendo dois
(DEL VALLE, 2010, p.246, traducdo livre).

Para Del Valle (2008), entdo, a informalidade seria reflexo das intervengdes produtivas
do Estado e, por isso, ndo deveria ser interpretada como residualismo.

Talvez a dualidade analitica entre residualismo e intervencdo estatal sejam
insuficientes para captar a complexidade da questdo. Basta recordamos a discussao
realizada pela vertente tedrica denominada de State-centered (EVANS; SKOCPOL,;
RUESCHEMEYER, 1985), de acordo com os quais, Estados tém diferentes capacidades
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de acdo, por vezes aspectos estruturais (como capacidade de mobilizar recursos,
autonomia diante classes dominantes) sdo determinantes para tal. Mais do que isso,
como afirma Skopcol (1985), o Estado enquanto uma estrutura complexa e heterogénea
tém diferentes capacidades de acdo nas diversas areas, inclusive sobre a estrutura
produtiva. Em virtude disso, torna-se problemético conferir o mesmo diagndstico a
todos os paises latino-americanos, a respeito da informalidade; isto €, como produto da
intervencdo estatal, tal qual Del Valle (2008, 2010) o faz. Afinal de contas, € possivel
que os Estados latino-americanos disponham de diferentes capacidades de agédo e, no
limite, ndo se pode desconsiderar a possibilidade de certa descontinuidade em torno
dessa questdo, como a alterndncia de periodos de intervencdo e auséncia de

intervencdo™*.

3.2.2 Permeabilidade institucional

Uma das questdes levantadas por Gough e Wood (2008) que diferenciam 0s
regimes latino-americanos em relagdo aos paises da OCDE refere-se a forca e a
autonomia do Estado*. Comparativamente aos paises do norte, os Estados do sul
seriam mais fracos e menos autbnomos a interesses particularistas. Esse aspecto
conferiria uma dindmica peculiar as relagdes institucionais do welfare mix (Estado,
mercado e familia), pois haveria menor diferenciacdo entre as instituicdes e menor
impessoalizacdo das relacdes sociais. Em outras palavras, 0 ambiente institucional seria
mais permedavel e sujeito a relagdes patrimonialistas e clientelistas.

Os autores chamam tal fendmeno de permeabilidade negativa (em contraste com
a permeabilidade positiva observada nos paises da OCDE), sugerindo, por sua vez, que
a permeabilidade nos paises do sul tem efeitos perversos. Ndo se a existéncia de
permeabilidade institucional nos paises do norte global, mas afirma-se que ela se da em
menor grau, de modo a ndo comprometer a autonomia do Estado. Nos paises do sul, por

contraste, “os mercados séo imperfeitos, comunidades clientelistas, familias patriarcais

2 Este ¢ o diagnostico, por exemplo, de Boschetti (2006) a respeito da informalidade do Brasil.
Conforme a autora, até a década de 1970, a informalidade refletia, em grande medida, a auséncia de
regulagdo estatal sobre as relagoes de trabalho nas areas rurais. A partir da década de 1990, em fungdo da
recessdo econdmica, a informalidade foi de certa maneira incentivada pelo proprio Estado como medida
de reajuste fiscal.

13 Aqui, os autores estdo se reportando ao conceito de Autonomia do Estado, ja exposta no primeiro
capitulo deste trabalho.
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e Estados mercadorizados, patrimoniais, parciais e baseados em politicas clientelistas”
(WOOQOD, 2008, p. 58, traducéo livre).

Barrientos (2008) endossa a tese da permeabilidade negativa, argumentando
que, do ponto de vista analitico, ndo é razoavel separar Estado e mercado enquanto
agentes de reducéo de riscos nessa regido. A imbricagéo de responsabilidades entre eles
seria uma chave analitica decisiva a compreensdo da dindmica de protecdo social na
América Latina. Embora em certos contextos um desses atores tenha se sobressaido, o
padrdo histdrico radicaria numa provisdo de responsabilidades entrelacadas. Esse carater
dubio se verificaria nos beneficios trabalhistas, no sistema de salde e de educagdo dos
regimes de bem-estar latino-americanos.

De fato, tal conceito parece pertinente para diferenciar a realidade latino-
americana em relacdo aos paises do OCDE, porém seu potencial analitico é bastante
limitado, tendo em vista que se pauta por critérios descritivos. Seria desejavel que tal
conceito fosse operacionalizado em termos empiricos, de modo a permitir mensurar em
que medida tal fator afeta na dindmica das relacdes institucionais do welfare mix. Como
sustenta Veit-Wilson (2000), a exposi¢do de critérios empiricos é fundamental para
evitar classificacGes arbitrérias e permite, ainda, analises longitudinais ora verificando
paises que tenham saido do grupo de regimes de Estado de bem-estar ora verificando
paises cujos indicadores revelam a insercdo nesse grupo.

O trabalho de Marcel e Rivera (2008), por outro lado, propde uma alternativa
analitica da permeabilidade institucional, operacionalizando-a a partir da concepcdo de
coexisténcia de provedores de bem-estar. Por exemplo, Marcel e Rivera (2008)
propdem cinco dimensdes de andlise do welfare mix para construir sua tipologia:
mercado, Estado, empresas (beneficios no ambito privado), familia e informalidade
(mercado informal). Eles atentam para a possibilidade de, em um mesmo regime, duas
instancias predominarem como provedoras de bem-estar, conformando, entdo, uma
coexisténcia de provisdo de bem-estar. Mais do que isso, 0s autores pontuam que
determinadas formas de coexisténcia sdo mais danosas do que outras.

Frequentemente, afirmam eles, a informalidade coexiste com o0 mercado ou com
Estado enquanto instancia predominante. Em ambos 0s casos essa coexisténcia geraria
exclusdo, pois:

[...] a informalidade debilita instituicbes necessarias para o adequado
funcionamento dos mercados, como o respeito a contratos, a propriedade e o
cumprimento de regulacBes destinadas a promover a transparéncia e a
competéncia, assim como a capacidade do Estado para recolher os impostos e
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contribuigdes que requer para sustentar seu papel de provedor de bem-estar.
(MARCEL; RIVERA, 2008, p. 173)

Assim, nos regimes em que essa coexisténcia vigora, 0s autores os qualificam como
regimes duais. As outras formas de coexisténcia, por contraste, ndo produziriam
exclusdo, por exemplo, quando as politicas sociais se associam com o salario como
instancia de provisdo (Estado-mercado), assim como os beneficios privados (Estado-
empresa) e a familia (Estado-familia). Da mesma maneira, 0 salario se associa tanto
com os beneficios privados (mercado-empresa) quanto com a familia (mercado-familia),
bem como tais beneficios se associam com a familia.

Dito isso, Marcel e Rivera (2008) qualificam os diferentes regimes de bem-estar
na América Latina de acordo com as instancias de provisao que coexistem em um
determinado contexto e considerando, inclusive, a possibilidade de apenas uma
instancia predominar. Inspirado pela tipologia de Esping-Andersen (1991) — regime
liberal, conservador-corporativista e socialdemocrata -, denomina-se de liberal os
contexto nos quais o mercado compartilha com as empresas ou as familias a
responsabilidade central de provisdo. De forma geral, define-se como conservador
(diferente de conservador-corporativista de Esping-Andersen) 0s casos em que as
empresas e as familias coexistem como provedores complementares e regime informal
guando o mercado informal predomina em coexisténcia com o Estado e mercado, ou
com ambos. Quando o mercado informal coexiste com familia, cunha-se de informal
desestatizado. Os demais casos em que outras instancias coexistem com o Estado, com
excecdo da informalidade, os autores classificam como Estado de bem-estar Potencial,
tal qual na tipologia de Gough (2008).

Em suma, 0s nove regimes possiveis nessa perspectiva sao: Socialdemocrata,
Potencial Estado de Bem-estar, Conservador, Conservador corporativista,
Conservador familiarista, Liberal, Informal desestatizado, Informal e Dual. Vejamos

no quadro como Marcel e Rivera (2008) operacionalizam essa questéo:
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Quadro 17 Coexisténcia de Erovedores de bem-estar em Marcel e Rivera g20082

Socialdemocrata

Estado

Empresas Conservador Conservador Liberal Dual
corporativista

Familias Conservador Conservador Liberal Informal

Familiarista desestatizado
Liberal Liberal Liberal Dual
Dual Informal Dual Informal

desestatizado

Informalidade

Fonte: Marcel e Rivera (2008)

Como mencionamos anteriormente, Marcel e Rivera (2008) mensuram a partir
de uma série de indicadores, o grau de participacdo de cada provedor, entre baixo,
intermediario e alto. A mensuracio da participacio do Estado na provisio de bem-estar
analisa-se: o nivel de gasto publico per capita nos principais setores sociais (educacao,
salide e pensdes), variacOes do gasto social em programas de seguro per capita referente
ao ano 2000 e o montante do gasto social em propor¢do com o gasto publico total; a
presenca de programas de seguro desemprego; e o grau de cobertura de programas de
pensdes. Ao mesmo tempo, tal como Filgueira (1997), mensura-se a qualidade do gasto
social, a partir de dados desagregados que demonstram a disposi¢do dos gastos em cada
setor.

A mensuragio da dimensdo mercado, quatro indicadores foram selecionados.
Dois deles referem-se a importancia de programas de seguros privados e previdéncia
complementar como instancias de gestdo de riscos em periodos de crise econdmica.
Outros dois tangem os beneficios complementares por produtividade. A propésito da
dimensdo familia foram selecionados sete indicadores, por meio dos quais se verifica
em que medida os membros da familias contribuem para administrar os riscos e
transferir recursos entre si. Os indicadores adotados mensuram: a extensdo da
solidariedade intrafamiliar e por quais mecanismos esta solidariedade €
operacionalizada; os recursos transferidos as familias pelos seus integrantes que
emigraram ao exterior; indicadores de desprotecdo familiar de criangas e adultos;
trabalho de familiares ndo remunerados, taxa de atividade doméstica e participacdo

laboral feminina em familias nucleares; e, por fim, gasto familiar com saude.
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Para analisar o papel das empresas foram analisadas “um conjunto de variaveis
que pretendem refletir ndo s6 a geracdo de bem-estar pelas proprias empresas, sendo da
medida em que 0 emprego em uma empresa, setor ou oficio é capaz de permitir 0 acesso
a prestaciones sociais diferenciadas.”(2008, p. 179). As variaveis selecionadas
mensuram: a prestacdo de servigos diretamente pelas empresas; a proporcdo de
trabalhadores urbanos cobertos por programa de salde; a contribuicdo patronal no
financiamento de programas de seguro; e um indicador qualitativo que avalia a
existéncia de programas de seguro que privilegiam setores ocupacionais, tais como 0s
funcionérios publicos, militares e politicos etc.

Por ultimo, o papel da informalidade que, como ja tratamos, é mensurado a
partir de indicadores relativos as atividades de geracdo de renda e consumo fora do
ambito de regulacdo estatal e por indicadores que mensuram o custo do crime e da

violéncia.

Quadro 18 Grau de Eroviséo de bem-estar de acordo com Marcel e Rivera 320082

Alto grau de provisédo Intermediario grau de Baixo grau de
de bem-estar provisdo de bem-estar provisdo de bem-estar
Argentina Estado e Empresas Mercado e Informalidade | Familia
Bolivia Mercado e Empresas e Familia Estado
informalidade
Brasil Estado Mercado, empresas,
informalidade e familia
Chile Estado e mercado Familia, empresas e
informalidade
Colébmbia Informalidade Estado e mercado Empresas e familia
Costa Rica Estado e mercado Empresas, familias e
informalidade
Equador Familia Informaldiade e Estado Empresas e mercado
El Salvador | Familia Informalidade e mercado | Estado e empresas
Guatemala Familia e informalidade | Estado e empresas Mercado
Honduras Familia e informaldiade Estado, empresas e
mercado
México Empresas e familia Estado, informalidade e
mercado
Nicaragua Familia e informalidade = Estado Empresas e mercado
Panama Informalidade Estado e mercado Empresas e familia
Paraguai Familia e informalidade = Estado e empresas Mercado
Peru Informalidade Familia, mercado e Estado
empresas
Uruguai Estado Mercado Empresas,
informalidade e familia
Venezuela Familia Estado, mercado,
empresas e informalidade

Elaborag&o prdpria a partir de Marcel e Rivera (2008, p. 183)
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Assim, os autores identificam quatro regimes: o Potencial Estado de Bem-estar
(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai) que agrega os paises em que o Estado
tem um papel predominante na provisdo de bem-estar, ainda que, por vezes, entrelacado
com outras instancias. Na Argentina, as empresas se entrelacam com o Estado como
provedor predominante, mercado e informalidade tém papel intermediario e o papel da
familia tem é baixo. No Chile, o mercado se entrelaca com o Estado como provedor
predominante e familia, empresas e informalidade tem pouca relevancia. Na Costa Rica,
nenhum ator é considerado como tendo alto grau, Estado e mercado se entrelagcam no
nivel intermediério. Brasil e Uruguai sdo considerados pelos autores como potenciais
regimes socialdemocratas, dado o alto grau de participacdo do Estado na proviséo de
bem-estar sem coexisténcia com outras instancias — i.e as demais instancias de provisao
tem papel intermediario ou baixo nestes paises. O termo potencial denota que, embora o
Estado tenha papel predominante, este ainda estd longe de se comparar ao padrdo
europeu.

Os regimes conservadores (Equador, México e Venezuela) sdo o segundo grupo,
no qual empresas e familias compartilham o papel mais importante na provisao de Bem-
estar. O Estado tem papel intermediario, por vezes entrelacado com outras instancias.
Ha nesse grupo grande hierarquizacdo e segmentacdo dos beneficios por ocupacdes.
Segundo os autores “isso parece ser reflexo de uma relagéo clientelistica do Estado com
certos grupos” (2008, p.195).

O terceiro grupo €é o dos regimes duais (Colémbia, Bolivia e Panama) em que o
mercado informal exerce papel predominante na provisédo de bem-estar. Isso significa,
portanto, que predomina uma dindmica excludente em que ha um baixo nivel de
institucionalizacdo e respeito as regras. Em circunstancias tais, Estado e 0 mercado ndo
conseguem funcionar plenamente.

O quarto grupo é o dos regimes informais desestatizados (ElI Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguai e Peru) em que hd uma acentuada auséncia
do Estado na provisdo de bem-estar, o qual, por sua vez, é substituido pela
informalidade, mercado ou familia. Segundos os autores os regimes desestatizados
seriam uma boa antitese dos Regimes de Estado de bem-estar. Nesses paises ha uma
grande proporcdo de populacdo pobre, bem como com o menor grau de urbanizacdo da
regido. Dada a ampla dimensdo da populagéo rural, a terra representa num objeto de

poder e conflito e, por essa razdo, grande parte desses paises sdo assolados por guerras
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civis. Nas palavras dos autores, nestes paises: “relagdes pré-capitalistas e prée-modernas
sdo refletidas na natureza de seus conflitos internos e na debilidade das instituigdes
politicas (2008, p. 200)”.

Resta dizer que nenhum pais latino-americano foi classificado como regime
liberal, tampouco como conservador-corporativo puro, tal como sdo apresentados na

tipologia de Esping-Andersen (1991).

Quadro 19 Regimes de bem-estar em Marcel e Rivera (2008)

Potencial Estado de Informal-
Conservador Dual .
Bem-estar desestatizado

Argentina Equador Colombia El Salvador

Brasil México Bolivia Honduras

Chile Venezuela Panama Nicaragua

Costa Rica Paraguai

Uruguai Peru

Elaboracéo prépria a partir Marcel e Rivera (2008).

A perspectiva de coexisténcia de provisdo de bem-estar traca, portanto, um
quadro muito mais complexo das relagdes institucionais na América Latina,
proporcionando uma interessante alternativa analitica para operacionalizar
empiricamente o fator permeabilidade institucional, em contraste com a forma
descritiva com a qual ela vinha sendo trabalhada particularmente nos trabalhos de
Gough e Wood (2008[2004]) e Barrientos (2008). Dessa forma, permite-se perceber as
variacdes regionais desse fendmeno, explicita como a coexisténcia entre determinadas
instancias de provisdo sdo mais danosas do que outros e sugere que a permeabilidade

institucional ndo é um fenémeno homogéneo.

3.2.3 Desmercantilizagédo e mercantilizacdo no sul global

A aplicagéo do conceito de desmercantilizagdo para a compreensdo dos regimes
latino-americanos € um fator problematizado no estudo de Gough e Wood
(2008[2004]). Na esteira das criticas feministas (ORLOFF, 1993; SAINSBURY, 1994)
direcionadas a Esping-Andersen, os autores chamam a atencdo para a incompletude do
processo de mercantilizacdo na regido, isto é, 0 modo de producdo capitalista ndo é

dominante e convive com outros modos de producdo e, além disso, ndo ha
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predominancia de relacdes de trabalho assalariadas. Assim sendo, torna-se problematica

a utilizagdo do conceito de desmercantilizacdo'**

, tal qual o faz Esping-Andersen
(1991), como critério de analise de tais regimes. No lugar disso, como ja tivemos a
oportunidade de mencionar, Gough e Wood (2008) propdem que os regimes de bem-
estar informais sejam analisados a partir do conceito de des-clientelizacdo, voltado para
mensurar em que medida individuos deixam de se valer de direitos informais para se
ancorar em instituicbes formais (como o mercado e o Estado), enquanto instancia de
gestdo de riscos.

Em linha semelhante, Martinez Franzoni (2007) corrobora com a ideia de que a
incipiéncia do processo de mercantilizacdo, dado o estdgio incompleto de
desenvolvimento do capitalismo, compromete o desenvolvimento da protecdo social na
América Latina e, por isso, suscita uma abordagem analitica distinta daquela tradicional
elaborada por Esping-Andersen (1991). Mas a autora operacionaliza tal diagnostico de
maneira distinta de Gough e Wood (2008): em vez de descartar a utilizagcdo do conceito
de desmercantilizacdo, ela propde avaliar conjuntamente o desenvolvimento da
mercantilizacdo e desmercantilizacdo nos regimes de bem-estar. O objetivo disso é
verificar em que medida o modo de producdo capitalista tem se expandido, de sorte a
permitir o desenvolvimento da prote¢éo social e da desmercantilizag&o.

Para captar empiricamente a mercantilizacdo, Franzoni (2007) a decompde em
dois niveis: de um lado, a mercantilizacdo do trabalho que refere-se conjuntamente ao
desenvolvimento do capitalismo, das relagdes de trabalho assalariado, bem como ao
grau de regulacdo institucional sobre tais relagdes. Para tanto, a autora analisa o grau de
formalizacdo da forca de trabalho, os indices de desemprego nacional, a porcentagem de
individuos auténomos sem qualificacdo, o desenvolvimento do PIB per capta e a
porcentagem de populacdo que vive em areas urbanas e rurais. De outro lado, analisa-se
a mercantilizacdo do bem-estar voltado para mensurar em que medida a provisao de
servigos como educacao, saude e programas de seguro sao fornecidas pelo mercado.

Na verdade, a mercantilizacdo do bem-estar é incorporada como elemento de
andlise da desmercantilizacdo que, tal qual estipulado por Esping-Andersen (1991), tem
por finalidade mensurar a participacdo das politicas sociais na gestdo dos riscos dos

individuos. Mais especificamente, a Mercantilizagdo do bem-estar é posta em uma

144 Em certo sentido parecida, parte da critica feminista em relacdo ao primeiro trabalho de Esping-
Andersen (1991) aponta que o conceito de desmercantilizagdo seria problematico enquanto critério de
avaliacdo dos direitos sociais das mulheres, tendo em vista que uma porc¢ao significativa delas sequer teve
sua forga de trabalho mercantilizada.
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relacdo inversamente proporcional a desmercantiliza¢cdo, de modo que quanto maior a
primeira menor a segunda e vice-versa. Alem da mercantilizagdo do bem-estar, séo
postos como elementos analiticos da desmercantilizacdo: o gasto total em proporcao
com o PIB, gastos em salide em educacdo e com programas de seguro.

Vale dizer, ainda, que Franzoni (2007) avalia o desempenho da gestéo de riscos
(welfare outcomes) em cada contexto. A autora afirma que ndo aborda apenas as
funcGes exercidas pelo Estado, mas, sim, de forma geral. Os indicadores utilizados para
avaliar tal dimensdao seriam: Taxa de mortalidade de menores de 5 anos; Homicidios por
cada 100.000 habitantes; indice de Desenvolvimento Humano relativo ao género;
Populagdo carceréria sem processo ou com liberdade condicional e esperanga de vida
escolar. Além disso, a autora avalia familiarizacdo que, além da centralidade das
familias na gestdo dos riscos — como dimensdo informal - centra-se sobre as relacdes de
género, avaliando em que medida a provisdo familiar na gestdo dos ricos depende do
trabalho feminino ndo remunerado. Verifica-se, assim, a proporcao de familias extensas
e nucleares, a proporcao de familias nucleares biparentais com conjugues sem trabalho
remunerado, proporcdo de mulheres chefes de familia e proporcdo de mulheres
assalariadas.

A anélise estatistica da Franzoni (2007), com amostra de 18 paises latino-
americanos, identifica trés regimes de bem-estar. O primeiro seria 0 regime
produtivista-informal (Argentina e Chile), um grupo com baixo grau de
homogeneidade. Enquanto regime produtivista, suas politicas sociais se centrariam na
formacédo de capital humano, no intuito de proporcionar aos individuos a possibilidade
de gozarem de sistemas privados de protecdo social e promover o crescimento
econbmico. Nesses paises, por sua vez, haveria menor esforco de promover a
desmercantilizacdo do bem-estar e alto grau de mercantilizacdo, isto é, acesso ao
mercado de trabalho e renda via salarios, bem como alta qualificacdo da forca de
trabalho. Apresenta o maior grau de formalizacdo da forca de trabalho e menor
proporcdo de populagdo autbnoma ndo qualificada. O gasto social per capta em salde,
educacéo e total seria 0 maior da regido, assim como haveria 0 melhor desempenho na
gestdo dos riscos. Por outro lado, predominaria as politicas sociais focalizadas. Em
termos de familiarizagdo, embora o grau desse grupo seja o menor de toda Ameérica
Latina, esses paises tem alta propor¢do de familias nucleares biparentais com um

cOnjuge sem remuneragao.
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O segundo seria o estatal-protecionista (Brasil, Costa Rica, México, Panama e
Uruguai) seria 0 mais heterogéneo de todos. O nivel de mercantilizacdo da forca de
trabalho seria intermediario. Por outro lado, este seria 0 grupo com o maior grau de
desmercantilizacdo e de formacao de capital humano, bem como a maior cobertura da
populagdo economicamente ativa. Assim, a autora afirma que, em contraste com o
primeiro grupo, as politicas sociais seriam mais extensas e mais universalizadas da
regido, porém com alto grau de estratificacdo e com desempenho intermediario na
gestdo de riscos intermediario. O grau de familiarizacdo seria maior do que aquele
observado no grupo anterior, porém com menor propor¢do de familia biparentais com

um cOnjuge sem remuneragéao.

Quadro 20 TiEOIogia de Franzoni 320072

Regimes Estatal-produtivista | Estatal- Familiarista
protecionista
Mercantilizacéo do Alta meédia Baixa
trabalho
Desmercantilizacdo do
bem-estar Alta Alta Intermedidria
- Formagé&o de capital Baixa Alta-estratificada | Minima
humano
- Protec&o social
Familiarizacdo Intermediéria via Intermediéria via Maéaxima - papéis
trabalho feminino trabalho feminino | simultaneos de
ndo remunerado ndo remunerado provisdo de renda e
cuidados
Paises Argentina e Chile Brasil, Panamé e Mediano: Guatemala,
Uruguai , Costa Equador, El Salvador,
Rica e México Peru, Colombia e
Venezuela
Baixo: Bolivia,
Honduras, Nicaragua e
Paraguai

Elaborag&o prdpria a partir de Franzoni (2007) e Marcel e Rivera (2008).

O terceiro grupo seria o familiarista (Guatemala, Equador, El Salvador, Peru,
Colémbia e Venezuela) o grupo mais heterogéneo de todos. Ele teria como marca
Estados altamente debeis, com a formacdo de capital humano e protecdo social com
forma minima de desmercantilizagdo e pouco exitosos em mercantilizar o trabalho. Nas
palavras de Franzoni (2007, p. 28): “Isso quer dizer que populagdo depende em maior
medida de salarios, mas tem muito mais dificuldade de obté-los que em outros regimes”

Baixos niveis de gasto social, cobertura e desempenho de bem-estar — por exemplo, alto
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niveis de pobreza, em alguns casos mais da metade da populacdo. A importancia da
familia na gestéo de riscos é a mais alta de todos os grupos. Por outro lado, neste grupo,
haveria 0 menor grau de familias nucleares biparentais com um c6njuge sem
remuneracdo. De acordo com Franzoni (2007), isso decorre da centralidade da familia
na gestéo dos riscos, refletindo, portanto, menos uma opgdo, mas mais uma necessidade.
No Quadro 21, apresenta-se uma sintese da tipologia dessa autora.

Outro estudo que endossa a problematizacdo levantada por Gough e Wood
(2008[2004]), referente ao potencial analitico do conceito de desmercantilizacdo no
contexto dos paises do sul, é o de Rudra (2007). Esta defende, inclusive, que a plena
mercantilizacdo consiste num critério empirico de distingdo entre os regimes de bem-
estar do norte em relacdo aos regimes do sul. Diferentemente de Gough e Wood (2008)
e em convergéncia com Franzoni (2007), a autora ndo descarta a desmercantilizacéo
como ferramenta analitica importante dos paises do sul, mas, antes, defende que estes
tem se deparado historicamente com o trade-off entre mercantilizagdo e
desmercantilizacdo. Tal trade-off ndo teria sido posto ao paises do norte, na medida em
que o processo de mercantilizacdo das sociedades do norte teria ocorrido antes do
surgimento dos welfare states nesses contextos. Em outras palavras, a
desmercantilizacdo teria ocorrido apds o processo de plena mercantilizagao.

Em face desse trade-off, haveriam diferentes énfases politicas entre os regimes
do sul: de um lado, um grupo de paises cujos esforcos politicos curvam-se a promog¢éo
da mercantilizacdo; de outro lado, um grupo de paises cujos esforcos politicos
privilegiam a desmercantilizagdo. Aos primeiros Rudra (2007) chama de welfare states
protecionistas (protective welfare states), ao passo que o0s demais sdo classificados
como welfare states produtivistas (productive welfare states)**>. Além de concentrar
esforcos politicos no processo de desmercantilizacdo, os welfare states protecionistas
frequentemente perseguiriam uma politica econdmica protecionista, incentivando as
empresas domesticas e protegendo-as diante a competicdo no mercado internacional.
Isso contribuiria para reduzir as pressdes de contencdo de custos, como artificio de
aumento de competividade, abrindo margem ao fornecimento de subsidios publicos a
trabalhadores e empresas nos principais setores de industrializacdo. Em contrapartida,

dado que a énfase na desmercantilizagdo dos welfare states protecionistas precedeu o

15 A dicotomia protecionismo-produtivismo teria sido inspirada pelo trabalho de Sen e Dreve (1989),
citados pela autora, os quais elaboraram uma tipologia que discrimina sistemas de protecdo social
voltados para ampliar as oportunidades dos individuos diante aqueles voltadas para protegé-los.
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processo de mercantilizacéo, os direitos sociais fornecidos pelo Estado se restringiram a
pequenos grupos de interesse ou nas categorias ocupacionais mercantilizadas.

Os welfare states produtivistas, por contraste, priorizariam a mercantilizacédo e
ndo raro apresentam uma trajetoria histérica de desenvolvimento econdmico alicercada
no setor de exportagdo de bens priméarios. Com forte integracdo no mercado
internacional, h&d maior pressdo sobre a industria doméstica para conter 0s custos e se
tornar mais competitiva. Isso limita a gama de direitos aos quais os trabalhadores tém
acesso em comparacao com os welfare states protecionistas.

Vejamos entdo como se estrutura a perspectiva analitica de Rudra (2007):

Figura 1 Mercantilizacdo e desmercantilizacdo em Rudra (2007)

Regimes de bem-estar OCDE

Torcs 790 Desmercantilizaciao Social D i
Pré-mercantilizacio Mercantizacio N - AL’TA il Demncrache
(COm Sucesso) Desmercantilizacao | MEDIO Conservador
Desmercantilizacio | BAIXO Liberal

Regimes de bem-estar dos paises menos
desenvolvidos

Pré-mercantilizacao

Mercantilizacao ALTA
Desmercantilizacio | BAIXO
Mercantilizagio BAIXO
Desmercantilizacio | ALTA

Produtivo

Protecionista

Fonte: Rudra (2007, p.390, tradug&o livre)

Rudra (2007) testa sua tipologia empiricamente, buscando mensurar a
predominancia de mercantilizagdo e desmercantilizacdo, assim como o desempenho de
bem-estar de cada contexto. Interessante notar que, diferentemente de Franzoni (2007),
0 grau de mercantilizacdo ndo é mensurado a partir das politicas sociais que sdo
fornecidas pelo mercado, tampouco pela formalizacdo e grau de assalariamento das
sociedades. A énfase na mercantilizagcdo denota a prioridade dos gastos sobre em salde
publica bésica, escola primaria e secundaria, o setor denominado de capital humano e

que promove oportunidades para ascensdo dos individuos no ambito do mercado. O
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desempenho, nesse quesito, € mensurado pelo grau de analfabetismo e taxa de criangas

vacinadas contra difteria, tétano e coqueluche. Sob essa Otica, regimes produtivistas

apresentariam conjuntamente alto gasto social e alto desempenho de bem-estar no setor

de capital humano.

Para captar os regimes protecionistas, Rudra (2007) analisa a énfase dos gastos

sociais em programas de seguro e pensdes, beneficios familiares, seguro-desemprego,

aposentadoria, auxilio-doenca e por incapacidade, regulacdes do mercado de trabalho e

investimentos no ensino superior. A ideia é de que programas de seguros e sistemas de

pensdes sdo importantes canais de independéncia do mercado. Portanto, o alto gasto e

desempenho nesses setores revelariam um maior esforco sobre a desmercantilizagéo.

A analise estatistica em clusters de uma amostra de 32 paises com dados

referentes a 1990 e 1997 identificou trés grupos distintos. Esse resultado problematizou

suas hipdteses iniciais, de acordos com as quais haveriam dois tipos ideais (welfare state

protecionistas e welfare states produtivistas). Assim, Rudra (2007) sugere a existéncia

de um tipo misto que congrega tanto caracteristicas protecionistas quanto produtivistas.

Quadro 21 Regimes de bem-estar em Rudra g20072

Welfare States produtivistas

Regimes duais

Welfare States protecionistas

Chile

Colombia

Costa Rica
Chipre

Grécia

Israel

Coreia do Sul
Kuwait

Malasia
Republica da Mauricia
Panama
Paraguai
Singapura

Sri Lanka
Tailandia
Trinidad e Tobago

Argentina
Brasil
México
Uruguai

Bolivia
Republica Dominicana
Egito

El Salvador
India

Ird

Lesoto
Marrocos
Tunisia
Turquia
Zambia
Zimbabue

Elaboracdo prépria a partir de Rudra (2007)
Negrito — paises latino-americanos

Nesses termos, 0 primeiro grupo seria representativo dos welfare states

produtivistas, em que o esforco sobre mercantilizacdo seria maior do que a

desmercantilizacdo. Entre os paises da America Latina situados nesse grupo, estdo
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Chile, Costa Rica, Colémbia, Panama e Paraguai. No outro extremo, o terceiro grupo,
seria representativo dos welfare states protecionistas, em que os esforgos sobre
desmercantilizacdo superaria o0 esfor¢o sobre a mercantilizacdo. Em termos gerais,
agruparam-se, especialmente, os paises mais pobres, dos quais trés sdo da Ameérica
Latina: Bolivia, Republica Dominicana e El Salvador. Em meio a esses dois extremos
estariam o segundo grupo: Argentina, Brasil, México e Uruguai. Nesse grupo, a énfase
sobre a mercantilizacdo é maior do que sobre a desmercantiliza¢do, porém a propor¢édo
€ menor do que os chamados paises produtivistas. Por isso, a autora defende que esses
paises sejam denominados de welfare states produtivos fracos ou duais.

Pode-se dizer, entdo, que Rudra (2007) avanca na discussdao sobre a
compreensdo das diferencas entre paises desenvolvidos e paises subdesenvolvidos e as
implicacbes dessas diferencas do ponto de vista analitico. A diferenca de Gough e
Wood (2008) que se pautam em grande medida por critérios descritivos para discriminar
0 contexto norte do sul, Rudra (2007) se foca fortemente em critérios empiricos:
mercantilizacdo e desmercantilizacao.

N&o obstante, cremos que ha problemas conceituais constitutivos nesse trabalho.
O primeiro estd na maneira pela qual se associa a naturezas de gastos sociais enquanto
uma énfase em mercantilizagdo. Ainda que tenha papel crucial no que se entende por
capital humano ou politicas de oportunidade de integracdo no mercado, parece ser um
contrassenso caracterizar 0s @astos sociais em educacdo como processo de
mercantilizagdo. A rigor, 0 investimento publico em educagdo revela
desmercantilizacdo e, mais do que isso, representa uma pratica histérica de fundacéao
dos welfare states ocidentais (MARSHALL, 1967; POLANYI, 1980; STEPHENS,
2010). Pelo prisma conceitual de Rudra (2007), por exemplo, torna-se complicado
classificar casos como o chileno em que a politica de educacdo e saude foram
transferidas para o mercado (BURTON, 2012). O segundo problema repousa na forma
pela qual o conceito de desmercantilizagdo é operacionalizado. O viés latente de sua
andlise se d& em funcdo da pouca atengdo a dimenséo da cobertura das politicas sociais
analisadas'*®. E paradoxal afirmar que determinado pais confere énfase politica a
desmercantilizacé@o, sendo que a cobertura dos seus direitos sociais se restringe a grupos

restritos.

148 \er tabela 2 (RUDRA, 2007, p. 390)
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Por fim, vale destacar que o escopo analitico de Rudra (2007) é limitado, dando
énfase excessiva a submissao das politicas sociais as politicas econémicas. Prova disso
é a disjuncdo entre analise empirica — que revela a existéncia de trés clusters — frente ao
seu alicerce analitico conformado pela dicotomia entre welfare states produtivistas e
welfare protecionistas. Essa disjuncdo entre teoria e analise empirica sugere que o
arcabouco analitico de Rudra (2007) revela-se débil para captar ndo apenas a

complexidade dos regimes latino-americanos, sendo dos regimes do sul global.

3.3 PERSPECTIVA INTEGRADA, PRODUTIVISMO E A SEMELHANCA
COM O CASO ASIATICO.

Nessa secdo discutiremos dois estudos que comungam VAarios aspectos comuns: a
perspectiva analitica integrada entre politica social e politica econémica, a énfase ao
carater produtivista dos regimes de bem-estar latino-americanos e o paralelo tracado
entre estes e 0s regimes de bem-estar asiaticos. O primeiro estudo, nessa linha, é o de
Draibe e Riesco (2006, 2007, 2011) que inspiram-se amplamente nos trabalhos de
Gough e Wood (2008) e nos estudos comparativos do leste asiatico.

Desde que foi submetido as analises comparadas inspiradas pela tipologia de
Esping-Andersen (1991), uma das principais caracteristicas atribuidas aos paises
asiaticos é o produtivismo: isto &, em vez de perseguirem objetivos de redistribuicdo e
gestdo dos riscos sociais, as politicas sociais asiaticas direcionam-se fundamentalmente
ao aumento da produtividade. Caracterizacdo semelhante foi atribuida tradicionalmente
aos paises latino-americanos. Como destacam Draibe e Riesco (2006, 2007, 2011), os
estudos empreendidos pela CEPAL, liderados por Raul Prebish, classificavam o Estado
latino-americano como desenvolvimentista. Na esteira dessa tradi¢do, o0s autores
sugerem como aporte analitico da América Latina o conceito nuclear de Estado de Bem-
estar desenvolvimentista latino-americano (ELADBES) para destacar que a
modernizagdo das estruturas produtivas e sociais se deram concomitantemente e

atreladas ao desenvolvimento da protecdo social. Nas palavras dos autores,

[...] de forma ainda mais contundente do que nos casos da Asia , 0s sistemas
de protecdo social foram um componente essencial dos Estados
desenvolvimentistas latino-americanos, ao promover a modernizacdo das
estruturas produtivas e sociais e tornar possivel a transformagdo de vastos
trabalhadores agricolas tradicionais em assalariados dos novos tempos,
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incorporados nas estruturas e dinamicas proprias da economia urbana de
mercado (DRAIBE; RIESCO, 2006, p. 27).

Tal qual Filgueira (1997, 2005), Barba (2004, 2005) e Pribble (2011), tais
autores conferem énfase ao modelo de industrializacdo na formatacdo dos Estados de
bem-estar na América Latina. A centralidade dessa caracteristica se traduz no proprio
conceito a partir do qual Draibe e Riesco (2006) propdem analisar a América Latina,
qual seja: Estado desenvolvimentista de Bem-estar latino-americano. A opgéo pela
abordagem integrada entre politica social e politica econébmica, de fato, parece ser
promissora para se compreender a regido latino-americana. Como Draibe e Riesco
(DRAIBE, 2007; 2006, 2007, 2011) pontuam, a vantagem dessa perspectiva é que ela se
vincula fortemente com uma abordagem histdrica.

Nessa abordagem, entdo, o Estado de bem-estar seria um fendmeno moderno
cujo desenvolvimento de suas instituicGes se deram no processo de modernizacdo
social. O vinculo entre modernidade e Estado de bem-estar, todavia, ndo implica em
cair nas antigas formulacOes das denominadas teorias da modernizacdo, nas quais
presume-se a existéncia de dois tipos ideais de sociedades: as agrario/comunitarias e
industriais/urbanas. Sob esse viés, o processo de modernizacdo seria um percurso linear
da primeira para a segunda, culminando num quadro de convergéncia das sociedades.
Assim como Gough e Wood (2008), os autores se filiam a abordagem desenvolvida por
Therborn (1995), cujo aporte socioldgico sinaliza diferentes rotas para a modernidade.
Dessa abordagem extrai-se a ideia de que a América Latina tragcou um percurso proprio
e, mais do que isso, que dentro da prdpria regido houveram distintas trajetérias de
modernidade. Tais trajetorias estruturam a diversidade de formas de Estados de Bem-
estar desenvolvimentistas na regiao.

Os autores apontam quatros trajetorias: 1) Padrao colonial classico sobre os
antigos impérios — (México, Peru, alguns paises da América Central) - REGIOES
SECULARMENTE COM ALTA PRODUTIVIDADE AGRICOLA; POPULACOES INDIGENAS
NUMEROSAS; GRANDES SENHORIOS EM TODAS AS EPOCAS PRE -MODERNAS (PRE-
HISPANICAS, COLONIAIS E OLIGARQUICA POS-INDEPENDENCIA); 2) Padrdo Modernidade
precoce com base na imigracao tardia (Argentina, Uruguai, regides como S&o Paulo,
Patagbnia chilena) - Regibes de baixa produtividade agricola pré-moderna; Populacdes
indigenas pouco significativas, exterminadas no fim do séc. X1X; Escasso ou inexistente

desenvolvimento senhorial pré-moderno; Manifestacdo relativamente débil de culturas e
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sociedades pré-modernas; 3) Padrdo Colonos pobres as margens dos antigos
impérios (Costa Rica, Chile, regides dos paises maiores); Regides de baixa
produtividade agricola de exploracdo pré-moderna; Populacdes indigenas
medianamente significativas; presenca de campesinato independente, mais ou menos
significativa, em todas as eépocas. 4) Sociedades escravistas e de plantations - (Brasil,
Cuba e outros paises do Caribe) - Regides de baixa produtividade agricola de
exploracdo pré-moderna; Relativamente escassa presenca ou exterminio precoce de
populacgdes indigenas (DRAIBE; RIESCO, 2007, 2011).

H& que se pontuar, entretanto, que tal trabalho padece de limitagdes
metodol6gicas. Em primeiro lugar, a comparacéo entre os regimes latino-americanos e
regimes asiaticos se faz sob um critério bastante vago, qual seja, de que ambos
desenvolveram suas estruturas produtivas e de protecdo social de forma concomitante.
Aspectos chave de comparacdo como carateristicas institucionais, generosidade dos
sistemas de protecdo social e o desempenho de bem-estar ndo sdo analisados. Além
disso, cabe dizer que, para além do produtivismo, outras caracteristicas tém sido
apontadas pelos estudos comparados como constitutivas dos regimes asiaticos, como a
cultura confucionista e o familiarismo. Mais do que isso, 0s estudos comparativos
asiaticos tem defendido a existéncia de diferentes modelos de produtivismo nessa regiao
(PENG; WONG, 2010)*'.

Outra limitacdo desse trabalho reside na diferenciacdo dos regimes latino-
americanos feita com base numa anélise comparativa historica. Conforme pontuam
Mahoney e Rueschmeyer (2003, p. 11), “a pesquisa histérica comparativa &
fundamentalmente concernida com explanacéo e identificacdo de configuracbes causais
que produzem os maiores resultados de interesse”. Nesse sentido, faz-se necessario
delinear a relacdo causal entre os processos historicos. Ainda segundo tais autores,
mesmo se a ideia explanatéria € desenvolvida em um trabalho sob uma instancia
descritiva, esta tem que ser posta sob teste em diferentes analises de casos. 1sso significa
que, acima de tudo, ha que ter didlogo entre teoria e evidéncia para produzir avangos na

analise comparativa historica.

47 peng Wong (2010) identificam a existéncia de dois padrdes de regimes de bem-estar asiaticos: um
denominado de inclusivo, composto por Japao, Taiwan e Coréia do Sul, que apresentam um sistema de
protecdo inclusivo, universalista com tracos redistributivas; o segundo seria individualista, prevalente na
regido, que é orientado para o mercado e onde h& poucos programas de seguro para os trabalhadores. Este
tipo seria observado em Singapura, Hong Kong e China.
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Tais requisitos metodoldgicos estdo ausentes no referido trabalho. Draibe e
Riesco (2011) se pautam por caracteristicas historicas, econdmicas e sociais
semelhantes entre os paises desde o periodo colonial para agrupa-los, porém ndo ha
exposicdo de evidéncias — seja a partir de dados empiricos seja a partir de estudos de
casos - que fundamentem: 1) as semelhancas e as disparidades entre os regimes de bem-
estar dos paises agrupados e dos paises separados; 2) e de que ha relacdo causal entre
caracteristicas e processos ao longo da histéria e a formatacdo de certos padrdes de
regimes de bem-estar. Assim, falta uma exposicdo sistematica a respeito do vinculo
causal entre determinadas caracteristicas historicas presentes em cada pais ou regido e a
configuracdo de seus regimes de bem-estar. Por exemplo, ao elencar aspectos como
economia do periodo colonial, proporcdo de populacdo indigena e presenca de
sociedades pré-modernas'“®, ndo se explicita qual é o impacto de um destes elementos
sobre as politicas sociais contemporaneas.

O segundo estudo a ser mencionado é o de Del Valle (2009; 2008) que congrega
muitos aspectos em comum com a perspectiva de Draibe e Riesco (2006, 2011). Isso,
pois, ele se filia a perspectiva de andlise integrada entre politica social e politica
econdmica, sugerindo a existéncia de uma relacdo sistémica entre elas, isto €, uma
influéncia mutua entre esses dois ambitos. Sob essa perspectiva, o modelo de
industrializacdo de substituicdo de importacGes ocupa um lugar destacado como fonte
de explicacdo do caréater dos sistemas de protecdo social na América Latina.

Além disso, 0 autor estabelece paralelo entre os regimes de bem-estar asiaticos e
0s regimes de bem-estar latino-americanos, sobretudo, no que tange o carater
produtivista; isto €, em que as politicas sociais sdo direcionadas, em grande medida,
para promover a insercdo produtiva da mdo de obra, no intuito de fomentar o
crescimento econémico. A estratégia produtivista estimularia, ainda, a independéncia
dos individuos do Estado para perseguirem fontes de protecdo social privadas, de modo
que os recursos publicos pudessem se concentrar no investimento sobre a infraestrutura.
Em esséncia, segundo Del Valle (2008), o produtivismo consiste na submissdo das

politicas sociais aos objetivos perseguidos pela politica econémica.

148 Neste ponto, as ponderacdes de Haggard e Kaufman (2008) que nio desconsideram a influéncia do
periodo colonial sobre o sistema de protecao social, mas atentam que elas ndo sdo determinantes, haja
vista as descontinuidades politicas ocorridas ao longo do século XX que provocaram mudangas
consideraveis nos regimes de bem-estar.
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Del Valle (2008) pondera, no entanto, que os estudos sobre a América Latina
que abordam essa questdo, a analisam de forma superficial, razdo pela qual ele se
propbe a aprofunda-la. Para tanto, realiza-se uma analise comparativa dos regimes
latino-americanos, com base nos seguintes indicadores, referentes ao periodo entre
1998/1999 e 2002/2003: o nivel de gastos social per cépita; o nivel de gasto social em
porcentagem com o gasto total e em porcentagem com o PIB. A partir dessa analise, 0
autor identifica certo padrdo particularmente em torno da porcentagem com o gasto total
e em porcentagem com o PIB, nos seguintes paises: Argentina, Brasil, Chile e Uruguai.
Segundo o autor, de um lado, o padrdo da porcentagem do gasto social em proporcao
com o gasto publico total refletiria a preocupacdo com prioridade fiscal; de outro lado, o
padrdo do gasto social em relacdo com o PIB refletiria a prioridade macroeconémica.
Em suma, tal padrdo denunciaria a submissdo das politicas sociais aos objetivos
econdmicos e, portanto, explicitaria a o carater produtivista dos referidos regimes.

Em contraste com Draibe e Riesco (2011, 2007), Del Valle (2008) ndo concebe
0 produtivismo como um carateristica geral dos regimes latino-americanos. Nessa
perspectiva, haveriam dois grandes grupos de regimes na América Latina: Regimes de
bem-estar produtivistas (Argentina, Brasil, Colémbia, Chile, México, Uruguai e
Venezuela) cujas politicas sociais se norteiam pela estrutura ocupacional formal e tem
por prioridade promover emprego e assalariamento. Privilegia o aumento da
produtividade e funcionaria como um regime de bem-estar compensatério promovendo
subsidios ao mercado, o qual permanece sendo a principal instancia de satisfacdo de
necessidades sociais. Para promover o crescimento econdmico, 0s principais setores de
investimentos sdo em capital humano. Assim, a intervencdo estatal se destina a tentar
manter altos os niveis de emprego e renda. Conforme o autor, neste grupo, Argentina e
Uruguai teriam o maior nivel de desmercantilizacdo dos servicos basicos.

Regimes de bem-estar residuais (Panamd, Republica Dominicana, Equador, El
Salvador, Honduras, Guatemala, Peru, Paraguai e Nicardgua) — no qual o sistema de
protecdo social é pouco desenvolvido. O nivel de renda é determinante para 0 acesso
aos direitos sociais, uma vez que nao existe um sistema extenso ndo contributivo. Em
circunstancias tais, o acesso a tais direitos depende fortemente da posicdo que as
pessoas tém no mercado de trabalho. Além disso, a provisdo publica de servigos
basicos, muitas vezes vinculada ao mercado, restringe-se em grande medida aos setores
urbanos, os quais sdo minoritarios. Uma vez que ha pouca regulacdo do mercado de

trabalho, abre-se margem, por sua vez, para o desenvolvimento do trabalho informal
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como atividade laboral normalizada, de modo que a regulagdo estatal se restringe a
areas estratégicas que requerem uma qualificacdo minima.

Del Valle (2008) explora, ainda, as diferencas entre a experiéncia asiatica e
latino-americana, sublinhando que, a despeito de comungarem o carater produtivista,
tais regiGes percorreram trajetdrias distintas. Nos ultimos cinquenta anos, os paises
asiaticos teriam se desenvolvido de um regime residual em dire¢do ao um regime
conservador, na medida em que promoveram a universalizacdo das politicas de
educacdo e de saude, apesar da familiarizacdo, estrutura patriarcal e forte presenca do
mercado. Os paises latino-americanos, por contraste, teriam aprofundado o seu carater
estratificado, estruturando-se a partir de programas de seguros destinados apenas para
contribuintes e com politicas focalizadas para os setores mais pobres. Grande parte dos
beneficios sociais estariam concentrados em certos grupos ocupacionais, ao passo que
0s setores mais pobres teriam acesso a um universo muito reduzido de beneficios.
Assim, nas palavras do Del Valle (2008, p. 21), “existem dois niveis de exclusdo, por
um lado, a que se produz em termos de estar dentro ou fora da estrutura ocupacional;
por outro, estar incorporado de maneira formal ou informal e precaria”.

Assim, pode-se dizer que a comparacao entre regimes asiaticos e regimes latino-
americanos estabelecida por Del Valle (2008) ¢ metodologicamente mais substantiva do
que aquela apresentada por Draibe e Riesco (2006). Isso, pois, ele traca tanto as
questdes que tais regimes tém em comum — eX. 0 produtivismo - quanto as questdes que
eles se diferem — ex. a informalidade e a estratificagdo — proporcionando um avango
analitico em torno desse paralelo. Diferentemente de Draibe e Riesco (2006), o autor
atenta a heterogeneidade da regido latino-americana, afirmando que o carater
produtivista ndo é uma constante, sendo esta presente fortemente nos paises mais ricos.

Entretanto, Del Valle (2008) confere énfase excessiva a dinamica entre Estado e
economia e, sobretudo, aos interesses econdmicos do Estado. A ideia geral de que, na
América Latina, as politicas sociais se submetem aos interesses econdmicos
desconsidera o impacto que os diferentes grupos politicos, uma vez no poder, exercem
na conducdo da politica estatal (ESPING-ANDERSEN, 1985; HUBER; STEPHENS,
2001; KORPI, 2006). Em segundo lugar, embora avance na discussdo a respeito do
paralelo entre os regimes latino-americanos e 0s regimes asiaticos, a analise de Del
Valle (2008) ainda é insuficiente. Particularmente, sua analise empirica é problematica,
com base na qual o autor diagnostica a submissdo das politicas sociais aos interesses

produtivos. O recorte temporal 1998/1999 e 2002/2003 analisados representam um
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periodo de recuperacdo econdmica para muitos paises. Nesse sentido, corre-se o risco de
captar efeitos ndo-sistematicos. Como sustenta King et al (1994), tendo em vista que a
realidade social é complexa, hd que se distinguir os dados coletados em variaveis
sistematicas e variaveis ndo sistematicas. As primeiras aludem aos fatores persistentes e
habituais de um fendmeno estudado, enquanto as outras referem-se aos fatores
aleatorios que ndo determinam a varidvel dependente. Finalmente, seria interessante Del
Valle (2008) realizar uma andlise histérica longitudinal, para verificar se a caracteristica
identificada representa um padrdo historico ou apenas uma contingéncia do periodo de

recuperagao econémica.

3.4 OSREGIMES DE BEM-ESTAR NO NOVO MILENIO

Os estudos acerca dos quais tratamos até agora analisavam os regimes de bem-
estar em duas fases: 1920-1980 e 1980 a 2000. Assim sendo, nenhum deles abrange a
situacdo dos regimes de bem-estar no novo milénio, periodo que, como pontuamos no
capitulo anterior, foi marcado mudancas substantivas nos cenarios politico e social da
América Latina. Destinamos, entdo, a presente secdo para abordar os estudos que tem
buscado identificar tais mudancas, apresentando um diagndstico sobre a nova feicdo dos
regimes de bem-estar na regido.

O primeiro estudo voltado para interpretar tais mudancas é o de Levistky e
Roberts (2011) que tem por enfoque o desenvolvimento das politicas econdmicas e
sociais nos paises presididos por governos de esquerda, com recorte temporal entre
1998 e 2010 . No ambito da politica econdmica, elenca-se trés tipos ideais, em torno dos
quais 0s paises sdo agrupados: politica ortodoxa conformada pelos preceitos do
liberalismo econémico, atribui ampla importéncia a estrita disciplina fiscal e monetaria;
independéncia do banco central; prioridade do controle da inflagdo, da estabilidade
econbmica e do rapido crescimento; tende (embora nem sempre) a promover
privatizacdo; inclina-se a abertura comercial, com regimes de investimentos externos;
baixos impostos; taxas de juros atrativas e poucas restrices ao fluxo de capitais no
ambito domestico. Segundo os autores, o cerne da politica macroeconémica de Brasil,
Chile e Uruguai seria ortodoxa.

O segundo tipo ideal seria a Politica estatista caracterizada por conferir um
papel crescente de controle estatal sobre a atividade econémica, tal como sobre o
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mercado, investimento externo e fluxo de capitais. Por vezes, regulam-se atividades
econdmicas privadas através do controle de precos, do fluxo de capitais externos e
nacionalizacdo de setores industriais estratégicos, em especial, aqueles referentes aos
recursos naturais. Nao necessariamente desmancham o principio da propriedade privada
ou a competitividade dos mercados, mas os subordinam aos interesses nacionais ou
redistributivos. Podem lancar méo da expansdo do gasto publico e da flexibilizacdo da
politica monetéria, frequentemente violando a independéncia do banco central, como
estratégia de alavancar o crescimento econdmico e o consumo interno. O Unico
integrante desse grupo seria a Venezuela.

As politicas heterodoxas, por Gltimo, figurariam num tipo misto em meio aos
extremos ortodoxo e estatista, ora se valendo desta ora daquela politica. Conjuga-se,
portanto, intervencao estatal — desafiando os principios ortodoxos — sem desrespeitar o
modelo de economia de mercado. O Estado ocupa centralidade no modelo de
desenvolvimento, tomando controle sobre setores industriais estratégicos, impondo de
forma seletiva o controle de precos, fluxo de capitais externos e investimentos. Entre 0s
governos de esquerda, Argentina, Bolivia e Equador estariam nesse grupo.

No ambito das politicas sociais, Levistky e Roberts (2011) apontam trés
estratégias de redistribuicdo. A primeira se deu a partir da expansao dos gastos sociais
para politicas sociais ja existentes, para programas de transferéncia de renda
condicionada, bem como para a criacdo de novas politicas, especialmente, focalizadas
para 0s pobres, na area de habitacdo, educacdo, assisténcia médica e subsidios
alimenticios para comunidades de baixa renda. Os dois maiores exemplos seriam o
Brasil e a Venezuela, nessa direcdo. A segundo estratégia deu-se por meio da expansao
da cobertura de programas existentes para grande parte da populacdo gque ndo tinha
acesso. Os exemplos disso foram, especialmente, Chile e Uruguai.

A terceira estratégia foi a politica de mercado de trabalho, com a expansdo do
salario minimo, reformas da legislacéo para expandir os direitos trabalhistas, facilitagdo
da barganha coletiva, e criacdo ou expansao de empregos publicos. Os exemplos disso
seriam Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. A quarta estratégia, finalmente, seria a
redistribuicdo de propriedades e riquezas a partir da nacionalizacdo de empresas e

reforma agraria. Os unicos exemplos seriam a Bolivia e a Venezuela.
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Quadro 22 Regimes de bem-estar em Levistky e Roberts (2011)

Politica
Econbmica

Estratégia de redistribuicéo

Regime

Argentina

Heterodoxo

Facilitagdo da barganha coletiva; politica
de valorizagéo do salario minimo; criacéo
ou expansao de empregos publicos;
expansdo dos direitos trabalhistas e
fortalecimento dos sindicatos.

Heterodoxo

Brasil

Ortodoxo

Crescimentos dos gastos; politicas sociais
focalizadas; expansdo dos servicos
publicos; valorizacdo do salario minimo;
criacdo e expansdo de empregos publicos;
fortalecimento dos direitos trabalhistas.

Social liberal

Bolivia

Heterodoxo

Reforma agraria; nacionalizagdo de
empresas.

Heterodoxo

Chile

Ortodoxo

Expansdo da cobertura; politicas de
valorizacao salario minimo; expansdo dos
direitos trabalhistas

Social liberal

Equador

Heterodoxo

Aumento de impostos sobre empresas
multinacionais e reforma agraria;

Heterodoxo

Peru

Ortodoxo

Poucos investimentos em politicas sociais

Ortodoxo

Venezuela

Estatista

Reforma agraria; nacionalizacéo de

Estatista

empresas; crescimento dos gastos sociais e
de politicas focalizadas; expansdo dos
servicos publicos

Uruguai Ortodoxo Expanséo da cobertura; politicas de Social liberal
valorizagdo salario minimo; expanséo dos
direitos trabalhistas; fortalecimento dos

sindicatos

Elaborado a partir de Levistky e Roberts (2011).

Ao combinar as caracteristicas das politicas econdmicas e politicas sociais,
Levistky e Roberts (2011) elaboram a sua tipologia. Vé-se, a partir do Quadro 23, que
regimes que combinam politica econ6mica ortodoxa com politicas sociais
redistributivas sdo denominados de social liberais. Os exemplos desse grupo seriam
Brasil, Chile e Uruguai. Os heterodoxos seriam o segundo grupo, em que ha intervencao
do Estado na economia, embora por vezes se sirvam de politicas ortodoxas, associadas
com politicas de mercado de trabalho, reforma agraria e nacionalizacdo de empresas
como estratégia redistributiva. Nesse grupo se enquadrariam Argentina, Equador e
Bolivia. O terceiro grupo se insere apenas 0 Peru que conjuga politica econdmica

ortodoxa com politicas sociais restritivas. Portanto, tal pais é classificado como
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ortodoxo. Por ultimo, estaria a Venezuela, classificada como estatista, em funcdo da
forte intervencdo exercida na economia conjugada com politicas sociais focalizadas e
redistribuicdo de riqueza via nacionalizacdo de empresas e reforma agraria.

Sobre os modelos protecdo social repousa o enfoque analitico do trabalho de
Cecchini e Martinez (2011). Para caracterizar, entdo, os diferentes modelos de protecéo
social na regido, os autores de pautam por trés critérios de analise: os niveis de gasto
social e cobertura, o reconhecimento constitucional de direitos e enfoques da protecédo
social.

Pautados por dados referentes ao ano de 2008, Cecchini e Martinez (2011)
analisam os seguintes indicadores: gasto social per capita, total em porcentagem do
PIB; gasto em programas de seguro e assisténcia social em porcentagem com o PIB;
gasto em salde e educacdo em porcentagem com o PIB. No campo da cobertura, os
indicadores utilizados sdo: cobertura dos programas de seguro; pensdes e aposentadoria
em areas urbanas; cobertura em programas de salde, taxa de matricula na escola
secundaria. Com base nesses indicadores, a analise estatistica revelou trés grupos de
paises: 1) paises como maiores niveis de gasto e cobertura — Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, Panaméa e Uruguai; 2) paises com nivel intermediério de gasto e cobertura
— Colémbia, México e Venezuela; 3) paises com baixos niveis de gasto e cobertura —
Bolivia, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua, Paraguai, Peru e
Republica Dominicana.

Quanto ao reconhecimento de direitos sociais no nivel constitucional, os autores
observam que diversos paises teriam logrado esforgos nesse sentido. Todavia, nem
sempre tais esforcos no nivel legal sdo traduzidos em medidas efetivas no nivel pratico.
O Quadro 24 ilustra a observacdo dos autores referente a disjuncdo entre a garantia

legal de direitos e sua efetivacdo institucional no nivel da protecéo social.

Quadro 23 Enfoque de direitos sociais e garantias sociais na América Latina

Reconhecimento Enfoque de direitos
Constitucional de sociais na protegdo
direitos sociais social
Argentina Sim Sim
Bolivia Sim Sim
Brasil Sim Sim
Chile Néo Sim
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Colombia Sim Sim

Costa Rica Sim Sim
Equador Sim Né&o
Guatemala Na&o Sim
México Sim Sim
Panama Na&o N&o
Paraguai Né&o Sem informacéo
Peru Né&o Né&o
Uruguai Sim Sim
Venezuela Sim Sim

Fonte: Cecchini e Martinez (2011, p. 75-76)

Para analisar as caracteristicas, Cecchini e Martinez (2011) elaboram trés tipos
ideais de diferentes enfoques de protecdo social. O primeiro enfoque seria Protecdo
social como assisténcia e acesso a promoc¢ao que inclui Equador, Guatemala,
Honduras, Paraguai, Peru e Republica Dominicana. Neles vigoram baixos niveis de
cobertura em programas de seguro, baixos gastos sociais totais, bem como baixa
qualidade e desigualdade acesso as politicas sociais ndo contributivas. Nesse modelo, o
viés da protecdo social recai sobre 0s pobres e segmentos sociais vulneraveis, razdo pela
qual prevalecem as politicas sociais focalizadas, em particular, os PTC’s “desempenham
um papel fundamental e contam com forte apoio da cooperacdo
internacional”(CECCHINI; MARTINEZ, 2011, p. 81,traduco livre).

O segundo grupo ¢é classificado como posicdo intermediaria entre assisténcia e
acesso a promocgao e garantia cidada. Seus esforgos tém se concentrado em politicas
focalizadas sobre as populagdes em situagdo de extrema pobreza, a partir dos PTC’s e
outras politicas sociais ndo contributivas no ambito da salde e dos programas de
pensbes. Percebe-se, ainda, um empenho sobre aumento dos gastos em politicas
universalistas e na expansdo da cobertura de grupos outrora excluidos do sistema de
protecdo social. Entretanto, Cecchini e Martinez (2011) observam que ha pouca
coordenacdo entre as politicas focalizadas e universalistas. Nesse grupo estdo Bolivia,
Coldmbia, El Salvador, México e Panama.

O ultimo grupo é classificado como Protecdo social como garantia cidada que
inclui Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai. Nesses paises, observa-se uma

tendéncia em direcdo a garantia e ao desenvolvimento da cidadania social por meio de
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politicas universalistas e politicas focalizadas. Diferentemente do grupo anterior, as
politicas focalizadas sdo entendidas como um instrumento para garantir acesso as
politicas universalistas. Além disso, ha crescente articulacdo entre componentes de
protecdo social contributivos com componentes ndo contributivos. Especialmente no
Brasil e no Chile foram testemunhadas iniciativas na melhoria de servi¢os sociais e
fortalecimento da coordenacéo intersetorial.

Pode-se dizer, entdo, que Cecchini e Martinez (2011) revelam um quadro
bastante distinto do periodo pré-2000. Trata-se de uma analise que trds elementos
interessantes, na medida em que atualiza as informacgfes acerca do carater institucional
das politicas sociais na América Latina. Especialmente, destaca-se o papel fundamental
exercido pelos PTC’s em quase todos os paises, fato que ndo se observava nos periodos
anteriores. Ao mesmo tempo, 0s autores atentam para as diferentes formas pelas quais
os PTC’s sdo operacionalizados e articulados com as outras instancias da protecdo
social. Em termos gerais, ainda, verifica-se o avanco na qualidade dos servigos publicos
apresentados.

O trabalho de Salej (2013) é o terceiro estudo que apresentaremos. Seu enfoque
analitico repousa nos paises identificados por ela com médio a alto esforco de bem-
estar, a partir dos anos 1980, quais sejam, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panama, Uruguai e Venezuela. A partir da analise do QCA, como pontuamos
anteriormente, a autora sublinha quais foram os fatores determinantes no
desenvolvimento do welfare state, em cada um desses paises, apds 1980. Ela identifica
duas trajetorias: os paises “Desenvolvimentistas Democratas a Esquerda (DDE)” —
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Uruguai e Venezuela - que conjugam
desenvolvimento econdémico, longa trajetéria democratica e esquerda forte; e 0s
“Desenvolvimentistas Abertos a Direita” (DAD) - México e Panama — nos quais se
observa desenvolvimento econdmico, abertura comercial e esquerda fraca.

Para avaliar cada um desses grupos, Salej (2013) se inspira nas trés dimensdes
mercantilizacdo, desmercantilizacdo e familiarizagdo — bem como nos indicadores
utilizados por Franzoni (2007), atualizando a sua analise estatistica. Ao mesmo tempo, a
autora estabelece relagdo com o aparato conceitual trabalhado por Cecchini e Martinez
(2011). Finalmente, ela discute o desempenhos dos regimes em torno dos chamados
riscos oclusos que referem-se: a ndo mercantilizagdo ou a mercantilizacéo precaria entre
grupos vulneraveis como mulheres, negros e grupos étnicos; e diferencas na

mercantilizac&o.
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No grupo DDE, a autora identificou os maiores e melhores indices de
mercantilizacdo, menor desigualdade, maior gasto social, bem como maior indice de
desmercantilizacdo. A qualidade da mercantilizacdo € menos precaria do que a
observada no grupo DAD. E o grupo que mais se aproxima do padréo de protecéo social
como garantia cidada. A Venezuela figuraria no limite em direcdo ao padréo observado
nos paises DAD, pois dispde do menor grau e pior condi¢do de mercantilizagdo e com
menor grau de desmercantilizacdo. Alem disso, apresenta maior peso do trabalho néo
remunerado na gestao de riscos familiares.

No grupo DAD, a autora verificou maior PIB per cépita, porém com maiores
niveis de pobreza. Além disso, aponta-se maiores problemas na qualidade da
mercantilizacdo, menor urbanizacdo, menor grau de gastos sociais, de modo a
apresentar menor grau desmercantilizacdo. Ndo se alcancou o padrdo de protecdo como
garantia cidadd e a familia tem um papel mais decisivo na gestdo dos riscos em
comparagao com o grupo anterior, ou seja, ha maior grau de familiarizacéo.

Salej (2013) observa, ainda, que ndo ha diferencas substantivas entre os dois
grupos em relacdo a gestdo dos riscos oclusos. De maneira geral, a mercantilizacdo da
forca de trabalho das mulheres se da num padréo inferior aos dos homens e o trabalho
ndo remunerado ainda se concentra entre as mulheres. N&do ha grandes diferencas em
termos de direitos sociais para as mulheres. Em relacdo aos indigenas, os dois grupos
apresentam precariedades na inser¢do do mercado, mas sdo ainda mais expressivas no
grupo DLD.

Cabe dizer, portanto, que o trabalho de Salej (2013) apresenta uma dimenséo
extremamente cara para a compreensdo dos regimes de bem-estar latino-americanos
que, com base em nossa revisdo bibliografica, pode-se dizer que é invisibilizada na
maioria dos estudos: os riscos oclusos. De um lado, a autora contribui para a
compreensdo do quadro relativo a equidade de género e as politicas publicas engajadas
nessa direcdo, dimensdo pouca explorada pela literatura, apenas Franzoni (2007) se
mostrou atenta a tal dimensdo. De outro lado, para além das questdes de género, Salej
(2013) atenta para as desigualdades raciais e étnicas. Isso implica em assumir que tais
fatores estiveram historicamente associados as desigualdades na regido e, por isso,
consistem em riscos cruciais para 0s regimes de bem-estar latino-americanos
administrarem. Por falta de dados, entretanto, Salej (2013) ndo pOde realizar uma

analise aprofundada, especialmente, sobre as desigualdades raciais.
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3.5 O QUE PODE SER EXTRAIDO DA COMPARACAO ENTRE
TIPOLOGIAS?

Na presente secdo, buscaremos realizar uma meta-analise das diferentes
tipologias dos regimes de bem-estar na América Latina. Segundo R.P. Burns e R. Burns
(2008), a meta-analise consiste numa “analise da analise” que nos permite combinar e
comparar resultados entre uma série de estudos similares, de modo a confirmar ou
refutar as conclusdes presentes em cada estudo. Nas palavras dos autores: “No estudo
individual , as unidades de analise sdo as observac6es individuais. Em meta-analise, as
unidades de andlise sdo os resultados de estudos individuais”(2008, p. 534).

Ainda segundo tais autores, 0 aspecto essencial para uma meta-analise seria
determinar as variaveis que serdo comparadas entre os diferentes estudos. Parte
consideravel dessas varidveis que selecionamos foram inspiradas na meta-analise
realizada por Arcanjo (2006) acerca dos regimes de bem-estar da OCDE. S&o elas: a) o
recorte temporal dos indicadores utilizados em cada tipologia; b) o tamanho amostral
dos paises considerados na analise; ¢) o numero de clusters encontrados em cada estudo;
d) as diferentes classificacfes dadas a cada pais ou a um grupo de paises, de modo a
confirmar ou contrapor as caracteristicas mais salientes da cada regime; €) as dimensdes
institucionais consideradas para formular cada regime (ex. Estado, Mercado, Familia ou
comunidade); f) as diferentes op¢des de variaveis e indicadores pelas quais 0s autores se
pautam para mensurar o conceito pilar do paradigma dos regimes de bem-estar: a
desmercantilizacdo (ex. enfoque maior sobre as politicas de educacdo e salde ou sobre

os programas de pensdes e renda minina)'®.

O objetivo principal é apontar
confirmacgfes e contradicGes em torno da interpretacdo dada aos paises, nos termos de
analise dos paradigmas de bem-estar.

As comparacOes serdo empreendidas por meio da parte empirica dos trabalhos,
uma vez que, até agora, buscamos enfocar as questfes tedricas*™. Por essa razio,

excluimos dessa secdo os trabalhos que ndo se pautam por uma analise empirica, como

149 Arcanjo (2006) demonstra isso na sua comparacao das tipologias dos regimes de bem-estar europeus.
%0 pontuo isso, pois, algumas analise empiricas por essa raz&o incorporam todas as dimensdes levantadas
na discussdo tedrica. Por essa razdo, € possivel que existam alguma disparidade em torno da
caracterizacdo das tipologias realizadas nesta se¢do em relagdo a caracterizagdo feita anteriormente. Por
exemplo, em sua discussao tedrica, Pribble (2008) se pauta em fatores historicos que sdo, posteriormente,
adicionados a sua analise empirica. Da mesma maneira, Del Valle (2008) discute do ponto de vista
tedrico a relacdo entre politica econdmica e politica social, porém sua anélise empirica se concentra na
segunda dimensdo.
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€ 0 caso de Draibe e Riesco (2011) e Leviskty e Roberts (2011). Igualmente,
excluiremos o estudo de Barrientos (2008), pois este condensa todos os paises da
Ameérica Latina em um grupo de regime, tornando, em grande medida, improdutiva sua
inser¢do na comparacao das diferentes classificacfes e agrupamento de paises.

Isso posto, cabe dizer que o aspecto fundamental para iniciar a meta-analise dos
regimes de bem-estar reside no recorte temporal de cada estudo.

Gréfico 5 Comparacao dos diferentes recortes temporais nos estudos sobre regimes de bem-
estar

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Mesa-Lago (1985)
Filgueira (1997, 2005)
Barba (2004, 2005)

Gough e Wood (2008 [2004])
Rudra (2007)

Franzoni (2007)

Marcel e Rivera (2008)

Del Valle (2008)

Pribble (2011)

Cecchini e Martinez (2011)
Salej (2013)

Elaboracdo propria a partir de Filgueira (1997); Barba (2004); Gough e Wood
(2008[2004]); Franzoni (2007); Rudra (2007); Del Valle (2008); Marcel e Rivera
(2008); Cecchini e Martinez (2011); Pribble (2011); Salej (2013).

Com base no Graéfico 5 é possivel, portanto, identificar trés padrbes de andlise: o
primeiro que repousa sobre 0s anos 1980 e 1970 - Filgueira (1997), Barrientos (2008) -;
0 segundo grupo concernente ao periodo do final da década 1990 e o inicio da década
2000 — Barba (2004, 2005), Barrientos (2008), Martinez Franzoni (2007), Marcel e
Rivera (2008), Del Valle (2008), Pribble (2008) e Rudra (2007). Nota-se que Barrientos
(2008) aparece mais uma vez, na medida em que ele apresenta uma tipologia para
ambos os periodos. Em relacdo a Pribble (2011), convém pontuar que, embora tenha se
pautado pelo método historico comparativo, a sua analise empirica refere-se ao periodo
1998 — 2003. O terceiro padrdo se da entre o inicio da década 2000 até 2011 — Cecchini
e Martinez (2011) e Salej (2013). Pode-se dizer que o primeiro grupo refere-se ao
periodo pré-reforma, o segundo grupo reporta-se ao periodo pos-reformas e o terceiro

ao contexto de ascensdo da chamada Onda Rosa.
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Dividiremos, entdo, a discussdo a seguir em trés subsecOes voltadas para

comparar os estudos referentes a cada um desses periodos.

3.5.1 Estudos pré-reforma (1970 — 1980)

Como vimos, os estudos cujo recorte temporal se situa no periodo pre-reforma
inclui o trabalho de Mesa-Lago (1985) e Filgueira (1997, 2005). Comparemos, entéo, o
tamanho amostral, os métodos de anélise e as dimensdes analiticas consideradas em

cada estudo.

Quadro 24 Comparacao tipologias pré-reforma

Autores welfare mix Método Paises Clusters
Mesa-Lago .
(1985) Estado Analise em clusters 20 3

Estado, mercado e

Filgueira (1997) | welfare outcomes. Analise em Clusters 15 3

Elaboracdo prépria a partir de Mesa-Lago (1985); Filgueira (1997, 2005) e Barrientos (2008).
b- Barrientos (2008) identifica as caracteristicas gerais para delinear um tipo ideal da regiao.

O primeiro aspecto que se nota a partir do Quadro 25 é de que 0s autores se
pautam por tamanhos amostrais consideravelmente similares. Por outro lado, ha certa
variacdo entre as dimensbes de analise do welfare mix considerada em cada estudo.
Mesa-Lago (1985), naturalmente, centra-se apenas sobre a dimensao da protecéo social,
pois ndo se orienta pela perspectiva dos paradigmas de bem-estar, enquanto Filgueira
(1997, 2005), atenta ao papel do Estado e do mercado na gestdo dos riscos e analisa 0
desempenho do sistema de protecdo social. Os autores se pautam por métodos similares
— andlise em clusters — e, mais do que isso, identificam o0 mesmo numero de clusters,
concordando, por sua vez, em relagcdo ao grau de heterogeneidade presente na regido.

Vejamos entdo os principais indicadores utilizados por cada autor para analisar o
grau de desmercantilizagdo. Embora Mesa-Lago (1985) ndo se utilize de tal conceito,
certo é que sua andlise a respeito dos sistemas de protecdo social da América Latina

apresentam dados que podem ser interpretados como representativos do grau de
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desmercantilizacdo na regido. A titulo de simplificacdo, ante a abundancia de

indicadores, criamos uma tipologia para ilustrar os enfoques analiticos.

Quadro 25 Enfoque analitico sobre a desmercantilizacdo
Enfoque Analitico

Protecéo
ao
trabalho

Autores Indicadores Trans.

Sociais

Capital | Protecéo
Humano | social

Cobertura legal; a cobertura

Mesa-Lago PEA,; gasto publico em
(1985) programas de seguro; gasto
social em porcentagem com o X

PIB, gasto publico total; gasto
com programas de pensdes.

Filgueira (1997) | Cobertura legal; cobertura

PEA,; gasto social em proporcao
com o PIB; % de criancas
abaixo de 1 ano vacinadas
contra tuberculose; % matricula
na escola primario; % matricula X
na escola secundaria; %

familias abaixo da linha de
pobreza; % familias abaixo da
linha de indigéncia; % de
analfabetismo; mortalidade
infantil e expectativa de vida

Elaborado a partir de Mesa-Lago (1985) e Filgueira (1997)

Aos indicadores relacionados aos gastos sociais em propor¢do com o gasto total
ou em proporcdo com o PIB, gastos com programa de seguro (em termos agregados),
bem como os niveis de cobertura, denominaremos de enfoque na protecdo social. Estes
sdo indicadores frequentemente utilizados para caracterizar a ideia de protecdo social e

181 Aos indicadores relacionados

o0s estudos comparativos fundamentados neste conceito
as politicas de educacdo e salde — ex. gasto em salde e educacdo, a taxa de
analfabetismo e mortalidade infantil - chamaremos de capital humano, ambos os setores
considerados como impulsionadores de oportunidades de ascensdao social dos
individuos. Aos indicadores sobre politicas de mercado de trabalho e legislacéo
trabalhista denomina-los-emos de protecéo ao trabalho. Por ultimo, os indicadores que,
na esteira do método de Esping-Andersen (1991), exploram a diversidade de programas

de pensbes de forma desagregada (aposentadoria, auxilio a incapacitados, seguro-

131 por exemplo, o trabalho classico de Mesa-Lago (1985) se norteia por tais indicadores.
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desemprego)™?, beneficios ndo-contributivos e politicas de renda minima,

denominaremos de transferéncias sociais. Naturalmente, encontrar-se-a mais de um
enfoque analitico em cada estudo.

Como se pode notar a partir do Quadro 26, ambos os autores privilegiam a
protecdo social como dimensédo analitica, ainda que Filgueira (1997) acrescente dados
relativos ao capital humano. Portanto, pode-se dizer que os autores comungam de

vieses, em grande medida, analiticos similares sobre a desmercantilizacéo.

Gréfico 6 Agrupamento dos paises pré-reformas

Autores Agrupamento 2
| | I i
Mesa-Lago (1985) Argentina Bolivia El Salvador
Brasil Equador Guatemala
Chile México Honduras
Costa Rica Peru Nicaragua
Uruguai
Filgueira (1997, 2005) | Argentina Brasil Bolivia
Chile México Equador
Costa Rica Peru (até 1950) Nicaragua,
Uruguai El Salvador
Guatemala
Honduras
Peru (ap6s 1950)

Elaborag&o propria a partir de Mesa-Lago (1985) eFilgueira (2005)
a — Foram selecionados o0s paises coincidentes nas duas amostras.

No Gréfico 6, comparamos 0 agrupamento de paises realizado por Filgueira
(1997) e Mesa-Lago (1985). Como era de se esperar, em funcao dos enfoques analiticos
similares, ha forte correspondéncia entre os clusters estabelecidos por Mesa-Lago
(1985) e Filgueira (2005). Dos 13 paises analisados, apenas trés deles sdo agrupados de
maneira distinta: Brasil, Bolivia e Equador. Para Mesa-Lago (1985), o Brasil se integra
aos paises com maior grau de desmercantilizacdo da América Latina, enquanto Bolivia
e Equador sdo caracterizados entre os grupos com desmercantilizacdo intermediaria.
Para Filgueira (1997), em contrapartida, o Brasil se situaria entre o grupo de paises com
desmercantilizagdo intermediaria, enquanto Bolivia e Equador se situariam no grupo

com menor grau de desmercantilizacao.

152 A importancia da analise de desagregada remete a critica de Esping-Anderesen (1991), segundo o qual
analises agregadas da prote¢do social podem fornecer diagnosticos distorcidos a respeito do grau de
desmercantilizagdo em um regime de bem-estar. Afinal de contas, os dados agregados ndo permitem
identificar a distribuicdo dos gastos por setores.
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Vejamos, ainda, a classificacdo dos grupos:

Mesa-Lago (1985)

I. Alto-pioneiro (Argentina, Brasil. Chile, Costa Rica e Uruguai) — Maiores niveis de cobertura e gasto
social, porém de forma estratificada. Paises que inauguraram seus sistemas de protecdo social por volta
das décadas de 1920 e 1930.

Il. Intermediario (Bolivia, Equador, México e Peru) — Niveis intermediarios de cobertura e gasto, porém
com grau de estratificagdo menor do que o outro grupo. Nesses paises, 0 sistema de protecdo social foi
inaugurado por volta das décadas de 1940 e 1950.

I1l. Tardios — (El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Honduras, Haiti e Paraguai, Republica Dominicana) —
Baixa estratificacéo das politicas sociais, porém baixos niveis de cobertura e gasto. Sistema de protecdo

social iniciado por volta da década 1970.

Filgueira (1997, 2005)
I . Universalismo-estratificado (Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai)
- Expansdo da protecdo social cobertura de forma universalizante, maiores indices de gasto social,

cobertura, formalizagdo do mercado de trabalho. Melhor desempenho social, porém estratificado.

I1. Dual (Brasil e México)
- Cobertura e gastos sociais intermedidrios, baixa formaliza¢do da forca de trabalho. Desempenho social

intermediério, com estratificacdo mais acentuada do que o grupo anterior.

I1l. Excludentes (Bolivia, ElI Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, Paraguai, Peru e Republica
Dominicana).

- Baixo grau de cobertura e gastos sociais. Baixa estratificagdo, porém com uma prote¢do social

concentrada nos centros urbanos. Alto indice de populacéo informal.

Finalmente, pode-se perceber, portanto, que ha relativo consenso em torno da
classificacdo de Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai enquanto os regimes mais
generosos da regido. Igualmente também héa consideravel concordancia de que os paises
da América Central (com excecdo da Costa Rica) figuram entre os paises menos
generosos. Ha certa discordancia, entretanto, em relacdo ao grupo de paises com maior
grau de estratificacdo. Se para Mesa-Lago (1985) os regimes mais generosos também

apresentam o maior grau de estratificacdo, para Filgueira (1997), por contraste, sdo 0s
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regimes com grau de generosidade intermediéria — Brasil e México — que dispdem de
carater mais estratificado.

3.5.2 Estudos pos-reformas (1990 — 2000)

Passemos, entdo, a analisar os estudos pos-reformas. Dada a abundancia de
estudos que serdo analisados referentes a esse periodo, cabe delinear, antes de tudo, os
diferentes aportes conceituais e dimensdes trabalhadas em cada uma das tipologias para,

a partir disso, compara-los.

Quadro 26 Comparacao das tipologias pos-reforma

Autores welfare mix Método Paises Clusters
Gough e Wood | Estado, mercado, familia,  Analise em .
(2008) comunidade (terceiro clusters 14 2

setor) e welfare outcomes
Barrientos Estado, mercado, familia | Tendéncias 1
(2008) e welfare outcomes gerais? da AL 17
Barba (2004, Estado, mercado e Analise em 3
2005) welfare outcomes clusters 16
Rudra (2007) Estado, mercado e Anélise em .

welfare outcomes clusters 12% 2+1
Franzoni (2007) | Estado, mercado, familia | Andlise em

e welfare outcomes clusters 18 3
Marcel e Rivera | Estado, mercado, familia, A Analise em 4
(2008) empresas e mercado clusters 17

informal
Del Valle Estado Estabelecimento d
(2008) de tipos ideais 187 2
Pribble (2011) | Estado, mercado e Anélises em

welfare outcomes Clusters 18 4

Elaboracdo prépria a partir de Gough e Wood (2008); Barrientos (2008); Barba (2004. 2005);
Rudra (2007); Franzoni (2007); Marcel e Rivera (2008) e Pribble (2011).

a — Gough e Wood (2008) tracam, na verdade, quatro clusters entre os paises dos sul, dos quais
paises latino-americanos se situam apenas em trés.

b — Barrientos (2008) identifica as caracteristicas gerais para delinear um tipo ideal da regi&o.

c- Tal como Gough e Wood (2008), a analise de Rudra (2007) engloba os paises do sul e 0s
paises da América Latina se dispdem por todos os clusters criados.

d- Del Valle (2008) ndo se vale do método estatistico de clusters, mas constrdi tipos ideias com
base em tendéncias gerais observadas por ele.
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A luz do Quadro 27 percebe-se que, em geral, os métodos de analise
empregados séo semelhantes. Com excec¢édo de Del Valle (2008) e Barrientos (2008),
todos os autores se serviram do método estatistico de clusters voltado para tracar grupos
com a maxima homogeneidade interna e com maxima heterogeneidade entre grupos
(RUDRA, 2007). As amostras de paises analisados ndo se contrastam muito e, em
média, incorporam 16 paises da América Latina. Gough e Wood (2008) com 14 paises e
Rudra (2007) com 12 paises figuram como excecdo pela mesma razdo: em ambos 0s
trabalhos o nivel de andlise é mais amplo e repousa sobre os chamados paises em
desenvolvimento.

A média de clusters identificados entre os estudos sdo trés e, portanto, vé-se uma
notdria tendéncia de se considerar os regimes de bem-estar latino-americanos como
heterogéneos, a despeito do pouco consenso relativo ao grau de heterogeneidade que
permeia a regido: dois clusters sdo identificados em dois trabalhos, trés clusters em trés
em trabalhos, quatro clusters em dois trabalhos e um cluster apenas em um trabalho. De
todo modo, ndo ha divida de que a tese de homogeneidade defendida por Barrientos
(2008) figura como excecdo entre 0s estudos.

Ademais, as classificagdes tipoldgicas variam bastante. Se nas anélises sobre 0s
regimes europeus se identifica pelo menos trés grupos tipolégicos comuns na maioria
substantiva dos estudos ™3, nos estudos latino-americanos, por contraste, as intersecoes
classificatdrias sdo pontuais. Por outro lado, ha certas caracteristicas comuns enfatizadas
pelas diversas tipologias, sobressaem classificacGes cuja énfase repousa sobre o carater
produtivista, protecionista ou informal dos regimes latino-americanos.

A propdsito do welfare mix, Barba (2004, 2005), Rudra (2007) e Pribble (2011)
foram os autores que se detiveram nas mesmas dimensdes — Estado, mercado e welfare
outcomes. Franzoni (2007) e Barrientos (2008) também coincidem nesse quesito,
detendo-se as mesmas dimensdes - Estado, mercado, familia e welfare outcomes —
apesar de terem empregado métodos distintos. Dos oito trabalhos em questdo, quatro
analisaram a dinamica entre Estado, mercado e familia, ao passo que sete enfatizaram a
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dindmica entre Estado e mercado Portanto, pode-se dizer que a convergéncia

153 por exemplo, na comparacéo das tipologias sobre os regimes europeus hé certa homogeneidade em
tornos das classificagdes. Embora por vezes outros tipos tenham sido criados — como é caso dos paises
mediterraneos — a triconomia elaborada por Esping-Andersen (liberal, conservador e social-democrata) é
amplamente utilizada pela literatura.

%4 E verdade que a discussdo teorica de Del Valle (2008) versa sobre a dinamica entre politica econdmica
e politica social (i.e Estado e mercado), porém sua analise empirica opera com dados referentes apenas a
protecdo social. Por essa razdo, situamo-lo como énfase analitica sobre o Estado.
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analitica entre os estudos mencionados se d& sobre as dimensdes: Estado e mercado.
Ainda assim, a comparacdo por meio do welfare mix revela tendéncias analiticas gerais
e, por isso, ndo se pode desconsiderar que, mesmo quando dois ou mais estudos se
focam nas mesmas dimens@es analiticas, hd variacdes consideraveis nas formas de
mensuracdo em cada trabalho.

Um aspecto representativo disso relaciona-se a maneira pela qual a dimenséo de
desmercantilizacdo é mensurada nas diferentes abordagens. Ora, tal conceito consiste
num dos pilares do chamado paradigma dos regimes de bem-estar. Este, tal como
formulado por Esping-Andersen (1991), refere-se ao grau de independéncia que oS
individuos tém do mercado para conseguir sobreviver *°. Em que pese essa definic&o
basica seja em grande medida respeitada pelos diversos estudos, ndo raro variacfes
relevantes ocorrem na forma de mensura-la, por vezes conferindo distintos enfoques
sobre as politicas sociais, 0 que tem implicacbes nas classificacfes finais. Por esse
motivo, torna-se proficuo, em primeiro momento, apreender os diferentes indicadores
utilizados para mensurar tal dimens3o. E digno de nota, ainda, que os estudos de Gough
(2008)**°, Del Valle (2008) e Barba (2004, 2005)™’ serdo excluidos dessa comparag&o,
na medida em gque ndo operam com o conceito de desmercantilizagéo.

Com base no Quadro 28 a seguir, pode-se dizer que, em termos gerais,
prepondera a opcdo pela analise do capital humano e protecdo social. No ambito do
capital humano, privilegia-se indicadores sobre gasto, salvo Franzoni (2007) e Pribble
(2011) que, alem dessa dimensdo, atentam para o grau de cobertura das politicas de
educacdo e saude. No ambito da protecéo social, todos os trabalhos se pautam pelos
niveis de gasto e cobertura, exceto Rudra (2007) que ndo mensura o grau de cobertura.
Além disso, vale dizer que dois trabalhos trazem dimens6es inovadoras para a analise da
desmercantilizacdo: Rudra (2007), além do capital humano, aborda a legislacdo
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trabalhista™", enquanto o trabalho de Marcel e Rivera (2008) é o Unico a conferir

enfoque primordial as transferéncias sociais. Ora, é curioso que as transferéncias

1 Decerto, a énfase aqui é sobre a provisdo estatal para gestdo dos riscos; exclui-se, naturalmente, a
familia como espago de independéncia frente ao mercado.

1% Afinal de contas, para Gough e Wood (2008), o conceito de desmercantilizacdo ndo se aplica aos
paises do sul, inclusive a América Latina.

57 Na verdade, Barba (2004, 2005) opera com o conceito de desmercantilizagdo, porém parte substantiva
de analise estatistica esta em sua tese de doutorado a qual ndo conseguimos ter acesso. Nos trabalhos com
0s quais tivemos contato, Barba (2004, 2005) ndo explicita como ele mensura a desmercantilizagdo.

%8 Na verdade, esssa dimensdo ja havia sido trazida por Barrientos (2008) e de forma até mais
aprofundada do que Rudra (2007). O autor se pauta pelo indice de protecdo ao emprego e de protecao a
maternidade, porém, como ja mencionamos, Barrientos (2008) ndo se serve da andlise em clusters.
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sociais, enquanto dimensdo analitica central do trabalho seminal de Esping-Andersen
(1991)" esteja sendo negligenciada nos estudos comparativos sobre os regimes de
bem-estar na Ameérica Latina. Dada a predisposicdo de analise sobre a dimensao de
capital humano, desconsiderando as transferéncias sociais, pode-se supor, por sua vez,
que o carater produtivista dos regimes de bem-estar latino-americanos podem estar

sendo “inflados” pelos diagnésticos apresentados.

Quadro 27 Indicadores e enfoques analiticos na anélise da desmercantilizacdo nos estudos

Eés— reformas

Enfoque analitico

Autores Indicadores Capital | Protegio | ~TO%%0 | Transf
humano Social a0 sociais
trabalho
Rudra (2007) Gasto em educacdo; gasto em
salde; gasto no ensino superior;
gasto com programas de seguro; X X X
adesdo dos paises as convengdes

da OIT; gasto com salarios e
empregos nos setor publico.
Franzoni (2007) | Gasto privado em saude; matricula
em educacéo privada; consumo
privado como % do consumo total
(a); populacdo urbana no setor
publico; gasto publico social como
% do PIB; gasto social em saude e X X
educacdo gasto publico social per

capta; gasto publico per capta em
educacdo e saude; cobertura dos
programas de seguro.

Marcel e Rivera | Gasto publico per capta em
(2008) educacdo, saude e programas de
pensdes; de cobertura e programas
de seguro; gasto social em
porcentagem com o gasto publico X X X
total; existéncia de seguro-

desemprego; existéncia de
sistemas ndo contributivos;
contribuigdo estatal aos programas
de seguro; tipos de pensdes.
Pribble (2011) Gasto publico e cobertura em
salide e educacdo; nimero de
matriculas em educacdo primaria e
secundaria; criangas entre 15 e 19 X
que abandonaram a escola antes de
completar o ciclo primario;
mortalidade infantil; cobertura dos
programas de seguro.

Elaboracédo prépria. Fonte Franzoni (2007), Marcel e Rivera (2008) e Pribble (2010)

X

1 e . .
% Para mensurar a desmercantilizagio Esping-Andersen confere enfoque aos programas de pensdes e
beneficios sociais.
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(@) A ideia de Franzoni (2007) é de que ha uma relagdo indiretamente proporcional entre gasto e
consumo privado e desmercantilizacéo.

O tamanho do X representa a centralidade de cada enfoque nos estudos. Assim, quanto maior o X, maior
é a centralidade desse enfoque para o estudo.

Sublinhadas tais questdes, cabe, entdo, comparar as diferentes classificacfes e 0s
diferentes agrupamentos de paises. O trabalho de Barrientos (2008) sera mais uma vez

excluido, na medida em que condensa toda a América Latina em um grupo:

Gough e Wood (2008)

1. Potenciais Estado de bem-estar: (Argentina, Bolivia Brasil, Chile e Colémbia)

- Altos gastos sociais, alto desempenho de bem-estar e baixa presenca de auxilio internacional na gestdo
dos riscos.

2. Regimes informais mais efetivos — Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana e Uruguai.

- baixo-medio gasto social, bom desempenho de bem-estar e baixos fluxos internacionais.

Barba (2004, 2005)

1. Universalismo-estratificado (Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai)

- Expansdo da protecdo social cobertura de forma universalizante, maiores indices de gasto social,
cobertura, formalizagdo do mercado de trabalho. Melhor desempenho social; menor estratificagdo étnica e
racial.

2. Dual (Brasil, Colémbia, México e Venezuela)

- Cobertura e gastos sociais intermedidrios, baixa formalizacdo da forga de trabalho. Desempenho social
intermediério. Alta estratificacdo racial e étnica.

3. Excludentes (Bolivia, El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, Paraguai, Peru e Republica
Dominicana).

- Baixo grau de cobertura e gastos sociais. Prote¢do social concentrada nos centros urbanos. Alto indice

de populacédo informal. Desempenho social baixo e alta estratificagdo racial e étnica.

Rudra (2007)

1. Regimes produtivistas: Chile, Coldmbia, Costa Rica, Panama e Paraguai.

- O grau de mercantilizacdo (investimento em capital humano) é maior do que o de desmercantilizagdo
(investimento em protecdo social e legislacdo trabalhista).

2. Regimes duais: Argentina, Brasil, México e Uruguai

- A énfase sobre a mercantilizacdo é maior do que sobre a desmercantilizagdo, porém a proporcdo é
menor do que os chamados paises produtivos.

3. Regimes protecionistas: Bolivia, El Salvador e Republica dominicana

- O grau de desmercantilizacdo é maior do que o de mercantilizacdo
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Franzoni (2007)

1. Regimes estatal-produtivistas-informais: Argentina e Chile

- Alta mercantilizagdo (incorpora¢do no mercado formal e o grau de assalariamento da sociedade) da
forca de trabalho; alta desmercantilizacdo em capital humano e baixa em protecéo social; familiarizacdo
intermediéria

2. Regimes estatal-protecionistas-informais: Brasil, Costa Rica, México e Uruguai

- Mercantilizacdo intermedidria da forca de trabalho; alta desmercantilizacdo do capital humano, alta
desmercantilizagdo estratificada da protecdo social; familiarizagao intermediaria.

3.Regimes  familiaristas: Bolivia, Colémbia, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguai e Venezuela.

- Baixa mercantilizagdo da forca de trabalho; desmercantilizagcdo intermediaria do capital humano;

desmercantilizagdo minima da protecédo social; familiarizacdo maxima.

Marcel e Rivera (2008)
1 Potenciais Estado de bem-estar: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai.

- O Estado tem papel predominante na provisdo de bem-estar, ainda, que por vezes entrelagado com
mercado (ex. Chile) ou empresas (ex.Argentina). Com excecdo do Brasil e Argentina, ha baixo grau de
provisdo de familia, empresas e informalidade.

2. Regimes conservadores: Equador, México e Venezuela

- Empresas e familias compartilham o papel predominante na provisdo de bem-estar; politicas sociais
estratificadas. Estado e mercado com papel intermediario.

3. Regimes duais: Colémbia, Bolivia e Panama.

- Mercado informal predomina enquanto instancia de provisdo de bem-estar.

4. Regimes informais desestatizados: El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua e Peru.

- Informalidade e familia predominam enquanto instancia de provisdo de bem-estar. Estado tem baixa

participacdo de provisao.

Del Valle (2008)

1. Regimes produtivistas: Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, México, Uruguai e Venezuela.

- Principal instancia de investimento é capital humano; o mercado é a instancia primordial de gestdo de
riscos, enquanto o Estado tem um papel compensatério; politicas sociais submetidas a logica do
crescimento econdmico. Mercado informal moderado.

2. Regimes residuais: El Salvador, Equador, Honduras, Guatemala, Peru, Paraguai, Nicaragua e
Republica Dominicana.

Proviséo publica restrita aos estratos urbanos; acesso aos direitos sociais depende da posi¢do do mercado;
o mercado de forma entrelagada com o Estado as provisfes sociais; forte desenvolvimento do mercado

informal.

Pribble (2011)
1. Incorporacéo industrial mobilizadora: Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai.
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Paises com extensa industrializacdo; ampla urbanizacéo; incorporacdo ampla da classe trabalhadora (por
meio de mobilizacdo social); baixa estratificacdo racial; intenso; sistema de protecdo social generosos e
com os maiores indices de cobertura; consideravel papel da democracia no desenvolvimento das
protecdes sociais alto; bom desempenho na prevencao de riscos e no enfretamento de riscos.

2. Incorporacéo corporativista mobilizadora: Brasil, México e Panama.

Extenso processo de industrializacdo; limitada incorporacdo da classe trabalhadora (por meio dos
mecanismos corporativistas); alta estratificacdo étnica e racial; baixo papel da democracia no
desenvolvimento da protecdo social; cobertura limitada; alto desempenho no enfretamento de riscos e
desempenho intermediario sobre a prevencao de riscos.

3. Incorporacao agraria interrompida: Colémbia, Equador, Paraguai e Peru.

- Processo de industrializagdo limitado; baixo nivel de urbanizacédo; forte estratificacéo étnica e racial;
periodos de alternancia de incorporacdo e de exclusdo da classe trabalhadora; desempenho intermediario
sobre a prevencao de riscos e baixo desempenho sobre o enfrentamento de riscos.

4. Excludente agrario: El Salvador, Guatemala, Nicaragua e Republica Dominicana.

Processo de industrializagdo ausente; longos periodos de regimes autoritérios; forte estratificagdo racial e
étnica; baixo nivel de urbanizacéo; baixo desempenho na prevencdo de riscos e no enfrentamento de

riscos.

De saida, cumpre atentar para o numero limitado de paises coincidentes em
todas as amostras, os quais estdo sublinhados. No total sdo seis paises: Argentina,
Brasil, Chile, Colédmbia, ElI Salvador e Uruguai. Com efeito, a comparacdo a ser
realizada requer dois niveis de analise: um relativo as tendéncias gerais e contradi¢es
que podem ser extraidas da comparacdo de todas as tipologias; outro relativo ao grupo
de paises presentes em todas as amostras.

Em relacdo ao primeiro nivel de analise, vé-se a partir do Quadro 29 que o
Unico pais coincidente em todas as tipologias ¢ o Chile, situado no primeiro cluster,
mas, também, observa-se consideravel constancia da Argentina nos primeiros clusters.
Além disso, sobressai a presenca de apenas dois clusters idénticos entre duas tipologias:
Universalista-estratificado (BARBA SOLANO, 2004, 2005) e Incorporacéao industrial
mobilizadora (PRIBBLE, 2011) — Argentina, Chile, Uruguai e Costa Rica. Ha, ainda,
forte correspondéncia entre os clusters de Barba (2004, 2005), Marcel e Rivera (2008) e
Pribble (2011), ainda que o primeiro autor apresente trés clusters diante quatro clusters

dos outros dois autores.Da mesma maneira, pode-se apontar certa semelhanca entre os
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clusters de Gough e Wood (2008) e Del Valle (2009). Em termos gerais, contudo, nota-
se grande variagdo dos clusters entre as diferentes tipologias.

Quadro 28 Comparacao clusters po6s-reformas

Agrupamento
Autores | T i Y,
Gough e Wood (2008) | Argentina El Salvador
Bolivia Equador
Brasil Guatemala
Chile Honduras
Colémbia Paraguai
Peru
R. Dominicana
Uruguai
Barba (2004, 2005) Argentina Brasil Bolivia
Chile Colémbia Equador
Costa Rica México Honduras
Uruguai Venezuela Guatemala
El Salvador
Paraguai
Peru
R. Dominicana
Rudra (2007) Chile Argentina Bolivia
Colémbia Brasil R. Dominicana
Costa Rica México El Salvador
Panamé Uruguai
Paraguai
Franzoni (2007) Argentina Brasil, Equador
Chile Costa Rica El Salvador
México Colémbia
Panamé Guatemala
Uruguai Peru
Venezuela
Marcel e Rivera (2008) | Argentina Equador Colémbia El Salvador
Brasil México Bolivia Guatemala
Chile Venezuela Panama Honduras
Costa Rica Nicaragua
Uruguai Paraguai
Peru
Del Valle (2008) Argentina Equador
Brasil El Salvador
Chile Guatemala
Coldmbia Honduras
México Nicaragua
Uruguai Panamé
Venezuela Paraguai
Peru
R, Dominicana
Pribble (2008) Argentina Brasil Colémbia El Salvador
Chile México Equador Guatemala
Costa Rica Panama Paraguai Nicaragua
Uruguai Peru R.Dominicana

Elaboracdo prépria. Fonte: (BARBA, 2004, 2005; DEL VALLE, 2008; FRANZONI, 2007;
GOUGH, 2008; MARCEL; RIVERA, 2008; PRIBBLE, 2011; RUDRA, 2007)
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Paises em negrito: coincidentes em todas as tipologias, nos mesmos clusters
Paises sublinhados: coincidentes em mais de uma tipologia.
Quadro sombreado: Clusters idénticos

O maior grau de semelhanca de agrupamentos se da entre os paises mais pobres
da regido. Ainda que néo haja grupos idénticos'® nesse interim, a variacdo é minima, o
que permite constatar o pouco dissenso em relacdo a debilidade dos sistemas de
protecao social dos paises da América Central (com excecdo da Costa Rica) e 0s paises
mais pobres do cone sul como Bolivia, Peru e Paraguai. Prova disso é que a maior
combinacdo de paises que se repete em outras tipologias se da entre esses paises: a
combinacdo de setes paises El Salvador-Equador-Guatemala-Honduras-Paraguai-
Peru-Republica Dominicana aparece por trés vezes, enquanto que a combinacdo El
Salvador-Guatemala-Peru aparece por cinco vezes, dos sete estudos.

Tendéncia similar, mas em menor grau, € percebida entre os paises mais ricos da
regido. Dos sete estudos, a combinacdo maxima que se repete é de quatro paises
Argentina-Chile-Uruguai-Costa Rica, em trés tipologias, e Argentina-Brasil-Chile-
Uruguai, em duas tipologias. Tais combinacdes remetem a pertinéncia da tipologia
original de Mesa-Lago (1985), os chamados alto-pioneiros. Entretanto, nota-se
classificagbes distintas para cada um desses paises individualmente, como é caso da
Costa Rica classificada como regime produtivista por Rudra (2007), ao passo que
Franzoni (2007) a classifica de forma oposta, isto €, como protecionista.

Passemos, agora, para o segundo nivel de analise comparativa que remete aos
paises presentes em todas as amostras, quais sejam: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia,
El Salvador e Uruguai. Em esséncia, analisaremos as diferentes classificagdes dadas a
cada um dos seis paises, no intuito de verificar contradicdes e confirmacdes das diversas

caracteristicas atribuidas a cada um desses paises:

e Argentina — Potencial Estado de bem-estar (GOUGH, 2008); Universalista-
estratificado (BARBA, 2004, 2005); Regimes dual - hibrido entre produtivista e
protecionista - (RUDRA, 2007); Estatal-produtivista-informal (FRANZONI,
2007); Potencial Estado de bem-estar (MARCEL; RIVERA, 2008); Regime
produtivista (DEL VALLE, 2008); mobilizing incorporation-industrialist
(PRIBBLE, 2011).

180 Reflexo, em grande parte, da grande variacdo de paises considerados na amostra de cada estudo.

222



Pode-se dizer que h& consideravel correspondéncia da classificagdo da Argentina
entre as diferentes tipologias. Por duas vezes, 0 pais aparece como Potencial Estado de
bem-estar e por trés vezes como regime produtivista®’. Tal pais integra
invariavelmente os grupos considerados com alto grau de desmercantilizagédo, cobertura,
formalizagdo da forca de trabalho, investimento em capital humano e maiores gastos
sociais. De certa maneira, o trabalho de Franzoni (2008) contesta isso, afirmando que,
na pratica, a énfase da politica social na Argentina assenta sobre o capital humano, ao
passo que a sua protecdo social seria limitada. Seja como for, o grupo de paises em
torno dos quais a Argentina é agrupada ndo varia tanto; como pontuamos em cima: a
combinacdo Argentina-Chile-Uruguai-Costa Rica repete-se em trés tipologias. Entre
esses paises, a Argentina parece sustentar mais semelhancas com o Chile, pois ao longo
dos sete estudos analisados a combina¢do Argentina-Chile aparece por seis vezes. Mas a
semelhanga com Brasil e Uruguai é também relevante, ja que a combinacdo com eles

ocorre por quatro vezes.

e Brasil — Potencial Estado de bem-estar (GOUGH, 2008); Regime Dual
(BARBA, 2004, 2005) Regimes dual - hibrido entre produtivista e protecionista
- (RUDRA, 2007); Regime estatal protecionista-informal (FRANZONI, 2007);
Potencial Estado de bem-estar (MARCEL; RIVERA, 2008); Regime
produtivista (DEL VALLE, 2008); Corporatist-incorporation industrialist
(PRIBBLE, 2008).

O Brasil por duas vezes é classificado como Potencial Estado de bem-estar,
integrando, portanto, o mais alto grau de generosidade do sistema de bem-estar da
América Latina, desmercantilizacdo e alto desempenho de bem-estar. A proposito,
Marcel e Rivera (2008) o situam em conjunto com o Uruguai entre 0s paises cujas
caracteristicas mais se assemelham aos regimes socialdemocratas da Europa. Em
contrapartida, na perspectiva de Pribble (2011) e Barba (2004, 2005) o Brasil esta no
grupo de paises com cobertura limitada e desempenho de bem-estar menor do que
Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai. Franzoni (2007), por sua vez, sublinha que a
desmercantilizagdo no Brasil é estratificada e o grau de formalizacdo da forca de
trabalno é menor do que Argentina e Chile. Quanto ao carater produtivista, as

constatacbes sdo ambiguas: enquanto Del Valle (2008) o caracteriza como regime

161 Na verdade, em Rudra (2007), a Argentina ¢é classificada como regime misto entre produtivista e
protecionista. Mas mesmo o regime misto pode ser considerado como calcado num forte viés
produtivista, na medida em que seu o grau de mercantilizagao é maior do que o de desmercantilizacao.
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produtivista, Franzoni (2007) o caracteriza de forma oposta, isto, é como regime
protecionista. Rudra (2007), por sua vez, o classifica como regime misto, porém com
maior énfase produtivista. Além de Argentina-Brasil-Chile, Argentina-Brasil-Uruguai,
a combinacdo Brasil-México-Uruguai também se repete por trés vezes, embora o
México ndo seja considerado em todos os estudos analisados aqui. Assim, 0s paises que
aparentemente tém mais semelhangas com o Brasil sdo Argentina e México, ambos

combinados por quatro vezes.

e Chile - Potencial Estado de bem-estar (Gough, 2008); Universalista-
estratificado (BARBA, 2004, 2005); Regime produtivista (RUDRA, 2007);
Estatal produtivista (FRANZONI, 2007); Potencial Estado de bem-estar
(MARCEL; RIVERA, 2008); regime produtivista (DEL VALLE, 2008);
mobilizing incorporation-industrialist (PRIBBLE, 2008).

Como vimos, em todas as tipologias o Chile integra o grupo de paises dotados dos
sistemas de protecdo social mais desenvolvidos da América Latina, com alta cobertura,
alto indice de formalizacdo da forca de trabalho e alto desempenho social. Tal como
ocorre com a Argentina, o trabalho de Franzoni (2007) pondera, de certa maneira, 0s
diagnosticos que classificam o regime chileno como um dos mais generosos da América
Latina, argumentando que a énfase das suas politicas sociais repousam sobre o setor de
capital humano, sendo a protecdo social limitada. Cabe dizer, ainda, que o forte carater
produtivista do Chile é confirmado em trés tipologias, nas quais ele é caracterizado
como regime produtivista. Como dissemos anteriormente, a comparagdo das tipologias
sugere que a Argentina é o regime que mais se assemelha ao Chile, agrupados por seis

VEZES.

e Colébmbia — Potencial Estado de bem-estar (GOUGH, 2008); Regime Dual
(BARBA, 2004, 2005) Regime produtivista (RUDRA, 2007); Regime
familiarista (FRANZONI, 2007); Regime dual (MARCEL; RIVERA, 2008);
Regime produtivista (DEL VALLE, 2008); Interrupted incorporation-agrarian
(PRIBBLE, 2011)

A classificagdo da Colémbia é uma das que mais varia entre as diferentes
tipologias. Particularmente, a classificacdo feita por Gough (2008) contrasta com as
demais, na medida em que a Coldmbia é identificada como Potencial Estado de bem-

estar - isto é, regime com altos gastos sociais e alto desempenho de bem-estar,
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enquanto que em Franzoni (2007), Marcel e Rivera (2008) e Pribble (2011), a Colombia
é identificada com baixo desempenho de bem-estar, baixa desmercantilizagdo e forte
presenca da familia e do mercado informal na gestdo dos riscos. Por outro lado, Rudra
(2007) e Del Valle (2008) convergem em caracterizar a Colémbia como regime
produtivista. O pais com o qual a Colémbia aparece mais vezes agrupado é,
respectivamente, o Chile e o Brasil em trés tipologias.

e EI Salvador — Regimes informais mais efetivos (GOUGH, 2008); Regime
excludente (BARBA, 2004, 2005); Regimes protecionistas (RUDRA, 2007);
Regime familiarista (FRANZONI, 2007); Regimes informais desestatizados
(MARCEL; RIVERA, 2008); Regimes residuais (DEL VALLE, 2008);
Exclusionary-agrarian (PRIBBLE, 2011).

Dos paises em comum a todas as amostras, a classificacdo de El Salvador é uma
das que menos varia entre as tipologias. Em todas as tipologias enfatiza-se o carater
residual, excludente, informal e com baixo desempenho de bem-estar do regime de El
Salvador. Como ja dissemos, El Salvador integra a gama de paises mais pobres da
regido sobre os quais ndo ha muito dissenso classificatorio. Em geral, tal pais se agrupa
com os paises da América Central ou os paises mais pobres do cone sul, como Bolivia,

Paraguai e Peru.

e Uruguai — Regimes informais mais efetivos (GOUGH, 2008); Regime dual
(RUDRA, 2007); Estatal-protecionista (FRANZONI, 2007); Potencial Estado
de bem-estar (MARCEL; RIVERA, 2008); Regime produtivista (Del Valle,
2008); mobilizing incorporation-industrialist (Pribble, 2008).

Uma vez mais, 0 estudo de Gough (2008) se contrasta com os demais. Nele, o
Uruguai € classificado como um regime informal mais efetivo, apresentando baixo-
médio gasto social e desempenho de bem-estar intermediario. Trata-se, no entanto, de
uma notavel excecdo, haja vista que em todos os outros estudos, o Uruguai é
classificado como um dos regimes mais generosos da Ameérica Latina, com alto
desempenho de bem-estar, alto gasto social e alta cobertura. Em particular, vale lembrar
gue Marcel e Rivera (2008) afirmam que o Uruguai faz parte de um subgrupo junto com
0 Brasil, dentro dos Potenciais Estado de bem-estar, denominado de socialdemocratas.
Isso significa que Brasil e Uruguai seriam 0s paises latino-americanos com maior

proximidade aos regimes socialdemocratas. Tal como o Brasil, o carater produtivista do
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Uruguai parece ser ambiguo: se Del Valle (2008) o caracteriza como regime
produtivista, Rudra (2007) o classifica como regime dual e Franzoni (2007), por
contraste, o classifica como protecionista; ou seja, nesse quesito, resta ainda muitas
contradicGes a respeito da classificacdo do Uruguai. Finalmente, vale dizer que o
Uruguai parece ter mais semelhancas com o Brasil, Chile e Argentina, com 0s quais
aparece combinado respectivamente por trés vezes.

Em suma, quatro conclusbes sdo extraidas a partir da comparacdo entre as
diferentes tipologias cujo corte temporal se refere ao final da década de 1990 e inicio de
2000. A primeira delas é que, em contraste com o0s estudos dos regimes de bem-estar
europeus, ha diferengas significativas entre o nmero e a composicéo das amostras, bem
como dos critérios de mensuracao e das classificacbes de cada tipologia. Em segundo
lugar, aparentemente, é objeto deconsenso a analise dos paises mais pobres da América
Latina — i.e Paraguai, Bolivia e Peru no cone sul e os paises da América Central, salvo a
Costa Rica - todos os quais classificados como os piores niveis de desmercantilizacdo e
desempenho de bem-estar. Em terceiro lugar, hd uma tendéncia de situar o tradicional
grupo alto-pioneiro (Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai) entre 0s mais sistemas
mais generosos da regido, embora ndo seja um diagnostico unanime. E indicativo que,
entre os sete estudos analisados, o Unico cluster de paises que se repetiu inteiramente
entre as tipologias foi 0 que conjugava Argentina-Chile-Costa Rica-Uruguai (BARBA,
2004, 2005; PRIBBLE, 2011). Ao mesmo tempo, ha certa controvérsia em torno da
classificacdo de cada um desses paises individualmente. Se Chile e Argentina
frequentemente aparecem como 0s regimes mais generosos entre as tipologias, a analise
de Franzoni (2007) contrapbe essa perspectiva afirmando que o esfor¢co de bem-estar
destes paises centra-se sobre o capital humano, em detrimento da protecdo social. Em
quarto lugar, a grande controvérsia encontrada nos estudos analisados recai sobre o
carater produtivista de cada pais. Especialmente, o trabalho de Rudra (2007) e Franzoni
(2007) se contradizem em alguns casos, com destaque para a Costa Rica, classificada
como protecionista pela primeira e de produtivista pela segunda. Ainda sobre a questado
produtivista, a analise comparada das formas de mensuracdo do conceito de
desmercantilizacéo revelou que as andlises tém privilegiado os indicadores que retratam
0 carater produtivista dos regimes. Por fim, a exce¢do é o estudo de Marcel e Rivera
(2008) que aborda com profundidade as dimens6es tradicionais abordadas por Esping-

Andersen (2001), quais sejam: as transferéncias sociais.
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3.5.3 Estudos no periodo da Onda Rosa (p6s-2000)

Seguindo o percurso da segdo anterior, antes de compararmos as tipologias
referentes ao periodo da Onda Rosa, vale explorar as diferentes dimensdes analiticas,

métodos e tamanho de amostra nos estudos.

Quadro 29 Tipologia Onda Rosa

Autores welfare mix Método Paises Clusters

Levistky e Estado e Andlise descritiva 7 4
Roberts (2011) mercado

Cecchini e Estado Analise em clusters 18 3
Martinez (2011)

Salej (2013) Estado, mercado, | QCA e analise de 7 2
familia e riscos | indicadores
ocluses guantitativos

Elaborag&o a partir de Levistky e Roberts (2011), Cecchini e Martinez (2011) e Salej (2013).

Como se pode notar, ha pouca coincidéncia entre 0s estudos em questdo, nos
termos analisados. Diferem-se as dimensdes de andlise, os métodos utilizados e 0s
nameros de clusters identificados. O Gnico ponto coincidente reside no tamanho
amostral no qual se pautam Salej (2013) e Levistky e Roberts (2011). Essa grande
diversidade metodoldgica entre apenas trés estudos torna improdutiva a comparacao dos
agrupamentos de paises.

Seria pertinente, entdo, comparar apenas a variacdo classificatéria dos paises
coincidentes nas trés amostras. No entanto, uma vez que as dimensdes de anélise se
diferem nos trés estudos, poucos sdo os aspectos analiticos sujeitos a confirmacdes e
contradicOes entre eles. Na verdade, as informag0es levantadas em cada estudo séo, em
grande medida, complementares. Por exemplo, concentremos nossas atencdes na
classificacdo do Brasil nesses trés estudos. Levistky e Roberts (2011) o classificam
como um regime social liberal por conjugar politica econémica ortodoxa com politicas
de redistribuicdo social, a partir do aumento dos gastos sociais, da expansdo dos
servicos publicos, politicas de transferéncia de renda e aumento constante do salario
minimo. Em Cecchini e Martinez (2011), a protecdo social do Brasil € classificada

como um padrdo de Protecdo social como garantia cidadd em que ha esforcos
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direcionados a garantia e ao desenvolvimento da cidadania social por meio de politicas
universalistas e politicas focalizadas. Em Salej (2013), finalmente, o Brasil ¢
classificado como integrante do DDE — “Desenvolvimentistas Democratas a Esquerda”
cuja trajetoria de desenvolvimento do welfare state, apos 1980, conjugou ampla
experiéncia democrética, crescimento econdmico e esquerda forte. Ora, todas essas
classificacbes se guiam por dimensGes e critérios analiticos distintos que, no limite,
configuram perspectivas complementares'®®, impossibilitando a identificacdo de

confirmacéo e contradicédo entre os estudos.

Quadro 30 Indicadores e enfoques analiticos na analise da desmercantilizacdo nos

estudos Eés-reformas

Enfoque analitico

Autores Indicadores Capital Protecéo Pro;ggao Transf.
humano Social sociais
trabalho
Cecchini e | Gasto publico per capta; gasto

Martinez (2011) | publico em porcentagem com o
PIB; gasto publico em seguro e
assisténcia; gasto social em salde;
gasto social em educacao;
cobertura dos programas de X
seguro; cobertura de pensdes e
aposentadoria; cobertura em
programas de seguro em saudde;
taxa de matricula em educacao
secundadria.

Gasto privado em salde; matricula
em educacéo privada; consumo
privado como % do consumo total
(a); populacdo urbana no setor
publico; gasto publico social como
% do PIB; gasto social em salde e
educacdo gasto publico social per
capta; gasto publico per capta em
educacdo e saude; cobertura dos
programas de seguro.

Elaborac&o a partir de Cecchini e Martinez (2011) e Salej (2013)

X

Salej (2013)

X X

Por outro lado, resta um aspecto que poderia ser objeto de comparagéo, o qual
recai sobre a analise dos niveis de desmercantilizacdo nos estudos de Cecchini e
Martinez (2011)'®® e Salej (2013), excluindo o estudo de Levistky e Robertos (2011)***.

162 £ digno de nota, inclusive, que Salej (2013) adota a classificagio de Ceccini e Martinez (2011) como
perspectiva complementar de sua analise.
163 Na verdade, Cecchini e Martinez (2011) ndo se apoiam no conceito de desmercantilizagio em seu
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Cabe, entdo, comparar os indicadores utilizados em cada estudo com base nos quais 0
critério de desmercantilizagdo é mensurado. A luz do exercicio analitico estabelecido na
secdo anterior, a ideia € identificar os diferentes enfoques analiticos - protecdo social,
capital humano, transferéncias sociais e protecdo ao trabalho - presentes em cada
mensuracéo.

O Quadro 31 revela, portanto, que a anélise de Cecchini e Martinez (2011) tem
por enfoque primordial a protecdo social, conjugada com uma énfase sobre capital
humano. Uma vez que se pauta pelos mesmos indicadores utilizados por Franzoni
(2007), Salej (2013) reproduz, por sua vez, o viés analitico daquela autora, qual seja,
com enfoque primordial sobre o capital humano e, em segundo lugar, em protecao
social. Assim, ambos o0s estudos captam as mesmas dimensdes de analise, ainda que
com uma peqguena varia¢do em torno dos enfoques primordiais. Vale mencionar, ainda,
que, tal como no grupo de estudos pos-reformas, o papel das transferéncias sociais -
énfase do estudo seminal de Esping-Andersen (1991) — é fortemente desconsiderado nas
analises da desmercantilizacao.

Realizada essa discussdo relativa aos enfoques analiticos, cumpre comparar,
entdo, a categorizacdo dos paises latino-americanos conforme o grau de
desmercantilizacdo identificado em cada estudo. Por razbes metodoldgicas,
concentraremos a comparacao em torno dos paises coincidentes em ambas as amostras:

Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguai e Venezuela.

Quadro 31 Comearagéo grau de desmercantilizagéo estudos da Onda Rosa

Agrupamento
I I

Cecchini e Martinez (2011) | Argentina México
Brasil Venezuela
Chile
Costa Rica
Panama

Uruguai

Autores

estudo, porém realizam uma analise em clusters com base nos indicadores que sdo tradicionalmente
utilizados para mensurar tal dimensao, tal como gasto social em propor¢ao com o PIB, niveis de cobertura
etc. Isso possibilita, entdo, o estabelecimento de um comparacdo com base no conceito de
desmercantilizagdo.

164 Embora os autores toquem em aspectos que se relacionam ao grau de desmercantilizac&o, ndo ha uma
analise empirica com base na qual seja possivel determinar os diferentes graus de desmercantilizacdo nos
paises da América Latina. Por essa razdo, optamos por excluir o estudo de Levistky e Roberts (2011)
dessa comparagéo.
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Salej (2013) Argentina México
Brasil Panama
Chile Venezuelad
Costa Rica

Uruguai
Venezuela2

I ———— A N I —

a — Salej (2013) afirma que, embora a Venezuela seja integrante do grupo DDE, seus indicadores
revelariam uma posi¢do muita proxima ao padrdo identificado entre os paises DLD. Por isso optamos por
deixar a Venezuela em ambos 0s grupos.

Como era de se esperar, em funcdo da semelhanca de enfoques analiticos
observados anteriormente, h& forte correspondéncia entre o diagndstico do quadro da
desmercantilizacdo na América Latina entre os estudos de Salej (2013) e Cecchini e
Martinez (2011). Uma vez mais, o tradicional grupo pioneiro de Mesa-Lago (1985) —
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai — figura entre os paises com maior grau
de desmercantilizacdo, enquanto o0 México é situado por ambos 0s autores no grupo de
paises menor grau relativo de desmercantilizacdo. A Unica variagdo recai sobre a
posicdo do Panama, identificado por Ceccini e Martinez (2011) como pertencente ao
grupo de paises com alta desmercantilizacdo relativa, ao passo que Salej (2013) o situa
entre os paises com baixa desmercantilizacdo relativa. A depender de onde se situa a
Venezuela na classificacdo de Salej (2013), é possivel se afirmar que ha outra variacao.
No entanto, a propria autora afirma que

Seu comportamento posicionou-se nos extremos do grupo em 13 das 16
variaveis observadas, apresentando o menor ou o maior valor apurado para o
grupo. Esse caso também nos mostra menor e pior condigdo de
mercantilizacdo, além de maior presenca do setor publico, mas com menor
desmercantilizagdo. Assim como apresenta maior peso do trabalho néo
remunerado. A Venezuela apresenta, entdo, um comportamento entre 0s
limites do grupo somente quanto ao PIB, o coeficiente de GINI e a razdo de
dependéncia (SALEJ, 2013, p. 273, Grifo Nosso0)

Assim sendo, é razodvel supor que a Venezuela seja integrante do segundo grupo, de
modo a constatar que a analise de Salej (2013) confirma aquela realizada por Cecchini e
Martinez (2011).

Por fim, cabe dizer que, em funcdo dos poucos estudos realizados com base no
recorte temporal p6s-2000, as conclusGes possiveis extraidas a partir de uma meta-
analise destas tipologias sdo bastante limitadas. Afinal de contas, como afirmamos
anteriormente, tais estudos figuram, na verdade, como perspectivas complementares. Ao

mesmo tempo, isso significa que o atual quadro dos regimes de bem-estar na Ameérica
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Latina requer mais estudos. Especialmente, cumpre explorar mais o papel das
transferéncias sociais — o papel dos beneficios ndo contributivos, a existéncia de uma
variedade de programas de pens@es, programas de renda minima etc. - na dindmica de
desmercantilizacdo na regido, na medida em que os estudos tem privilegiado a dimenséo

do capital humano e da protecéo social.

Considerac0es Finais

Como se pdde notar durante este trabalho, pudemos extrair algumas conclusdes
concernentes as questdes que nos propomos, inicialmente, a tentar responder. A
primeira questdo relevante remete-se as teorias sobre o desenvolvimento dos welfare
states na Ameérica Latina. Em geral, notou-se que os fatores causais do desenvolvimento
dos welfare state europeus se aplicam em parte a América Latina. O papel do
crescimento econdmico foi a primeira dimensao avaliada. Tal fator mostrou-se relevante
entre os periodos 1930-1999 (SEGURA-UBIERGO, 2007), relevancia esta que se
acentuou ainda mais no periodo posterior, entre 1980 e 2011 (SALEJ, 2013). Isso
corrobora com o postulado de Hicks (1999), de acordo com o qual o crescimento
econdmico seria um elemento necessario, porém nao suficiente para a expansdo do
welfare state. Por outro lado, em comparacdo com a Europa, o fator crescimento
econbmico se mostrou mais decisivo para a expansdo dos direitos sociais. Quem
explica as raz@es disso & Wibbels (2006) conforme o qual se, em tempos de recessao,
paises desenvolvidos sustentam seus gastos sociais via empréstimos do mercado de
capitais, os paises em desenvolvimento, por contraste, ndo contam com alternativa
semelhante. Seu acesso a esse mercado é bastante restrito, pois os agentes econémicos
0s consideram com alto risco de moratdria, razdo pela qual dificilmente conseguem
permanecer expandindo os gastos sociais tal qual o padrdo observado na OCDE. Em
virtude disso, os paises latino-americanos sdo mais dependentes do crescimento como
recurso de expansdo dos gastos. Isso revela que as diferencas entre paises da OCDE e
paises latino-americanos envolvem também as posi¢des ocupadas por cada um deles no
mercado global.

Também abordamos os efeitos da globalizacdo sobre os welfare states latino-
americanos. Acima de tudo, a ideia era verificar se a hipotese de compensagdo — i.e 0

aumento dos gastos sociais em funcdo do processo de globalizagdo - observada na
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Europa (GARRETT, 2001) se dava também na América Latina. No periodo de vigéncia
do PSI (1930-1980) foi identificada uma correlagcdo negativa entre abertura comercial e
esforco de bem-estar (SEGURA-UBIERGO, 2007), ao passo que no periodo posterior
(1990 — 2011) verificou-se uma tendéncia crescente de correlacdo positiva entre tais
varidveis (SALEJ, 2013). Diante disso, Salej (2013) sugere que a hipdtese de
compensagao passa a vigorar assim que se atinge determinado patamar de esforco de
bem-estar. Wibbels (2006) sustenta, por sua vez, opinido distinta: a abertura comercial
acentuaria a vulnerabilidade das economias domésticas a “satde” do mercado
internacional, mediante o qual os paises latino-americanos seriam pressionados a conter
ainda mais seus gastos como medida de prevengdo aos periodos de recessao - haja vista
0 menor acesso ao mercado de capitais do qual dispdem em comparagdo com 0s paises
desenvolvidos. Assim sendo, a globalizacdo exerceria forca contraria ao
desenvolvimento dos welfare states latino-americanos.

No campo das variaveis politicas, constatou-se o papel da democracia e das
forcas de esquerda como impulsionadoras do desenvolvimento do welfare state na
regido, tal como sugere a teoria da mobilizacdo de poder para 0 caso europeu
(ESPING-ANDERSEN, 1985; KORPI, 2006). Muitos estudos apontam a democracia
como um dos fatores mais relevantes na ampliacdo da generosidade das politicas sociais
regido, seja no contexto de vigéncia do PSI seja em tempos de globalizacdo
(FILGUEIRA, 2005; HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HUBER; STEPHENS, 2012;
PRIBBLE, 2011; SALEJ, 2013; SEGURA-UBIERGO, 2007). Especialmente, quando a
experiéncia democréatica é duradoura os efeitos sobre o esforco de bem-estar sdo
substantivos. Tendéncia similar se manifesta em relacdo as forcas de esquerda cuja
presenca se correlaciona com alto esforco de bem-estar. De acordo com Huber e
Stephens (2012), quando associadas, forca de esquerda e democracia potencializam seus
efeitos pro-welfare state e, ampliam, sobretudo, a probabilidade de reducéo da pobreza e
das desigualdades.

Na exposigdo das teorias sobre retrenchment, centramos a discussdo sobre as
reformas realizadas em alguns sistemas de pensdes na Ameérica Latina, incluindo o
processo de privatizacdo. Discutiu-se, em primeiro lugar, as teorias que abordam a
importancia de fatores econémicos nesse processo, globalizagéo e situacdo econémica.
Quanto ao primeiro fator, Segura-Ubiergo e Kaufman (2001) sustentam a sua correlagéo
com a reducdo dos gastos sociais nos programas de pensdes. Na perspectiva de Brooks

(2008), por sua vez, a globalizacdo nao necessariamente leva a privatizagdo, sendo

232



fornece tanto incentivos quanto custos para tanto. Quanto ao segundo fator, Haggard e
Kaufman (2008) defendem que os paises resistentes aos processos de privatizagao
estiveram invariavelmente sob crises econdmicas mais amenas. Brooks (2008) discorda
ao dizer que a referida relacdo depende do contexto econdémico internacional; periodos
de crescimento geram incentivos para privatizacao, porque ha maior fluidez do capital e
maior chance de investimentos estrangeiros, e periodos de recessdo geram riscos
maiores. Versamos, ainda, sobre o papel da democracia em meio ao processo de
reformas. Ha certo consenso de que as reformas, em geral, realizadas sob regimes
autoritarios (ex. Chile, Peru, durante a década 1970) foram muito mais profundas do
que aquelas realizadas sob democracias (ex. Brasil, Costa Rica e Uruguai). Disso se
constata, portanto, que a democracia revelou-se numa variavel desestimuladora das
privatizacGes na regido. Huber e Stephens (2012) apontam, ainda, para o papel dos
grupos de forgas de esquerda enquanto forgas anti-privatizacao.

A partir dos casos latino-americanos, Brooks (2008) discute a aplicabilidade da
teoria de Pierson (1994) como fonte analitica do processo de privatizacdo na América
Latina. Conforme a autora, tal processo nao reproduz o mecanismo de blame avoidance
observado por Pierson (1994) na dindmica de retrenchment na Europa. Se, por um lado,
ela afeta os beneficiarios de tais programas, por outro lado, envolve o interesse daqueles
cuja expectativa repousa sobre os possiveis lucros advindos da privatizacdo. Essa
divisdo de grupos de interesse abre margem para barganha no parlamento e articula
discursos de convencimento de ambas as partes. Nesse sentido, aspectos institucionais
concernentes a capacidade de formar maiorias no parlamento sdo cruciais. Para além
disso, Brooks (2008) atribui grande peso explicativo ao legado institucional: onde os
servicos publicos sdo mal avaliados pela populacdo, a promessa de melhoria via
privatizacdo tende a obter maior adesdo, onde eles sdo bem avaliados as decisdes
inclinam-se ao status quo.

O ponto principal deste trabalho, no entanto, foi a analise realizada sobre a
literatura comparada de regimes de bem-estar na América Latina. Iniciamos essa tarefa
discutindo a aplicabilidade do conceito de regimes de bem-estar a América Latina.
Vimos que, na formulagéo original de Esping-Andersen (1991), o conceito ndo captava
aspectos importantes da realidade latino-americana, na medida em que foi elaborado a
partir da realidade europeia. Isto é, tal conceito ndo era generalizavel e, por isso, ndao
consistia em um tipo ideal, atributo decisivo deste estatuto tedrico sugerido por Weber.

Gough e Wood (2004) atentam para essa questdo e propdem a reformulagdo desse
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estatuto tedrico de um tipo ideal para uma categoria de alcance intermediario, capaz de
captar caracteristicas mais gerais de um fendmeno dado, junto a seus atributos mais
particulares. Nesse sentido, torna-se possivel estabelecer generalizacbes a partir da
comparacdo de diferentes realidades sem desconsiderar as especificidades de cada
contexto.

Seja como for, fato € que a andlise dos regimes de bem-estar latino-americanos
consiste numa tarefa mais complexa em termos comparativos aos regimes europeus.
Ora, o0 processo de mercantilizacdo inacabado, a influéncia de atores internacionais na
dindmica interna de gestdo de riscos, a heterogeneidade racial e étnica que implica em
distintos processos de acdo coletiva, os riscos oclusos, o clientelismo, a informalidade, a
permeabilidade institucional, todos esses fendmenos sociais suscitam novas ferramentas
de andlise que tém sido perseguidas pela literatura. Isso ndo subtrai, decerto, a
importancia das tradicionais dimensdes trabalhadas por Esping-Andersen (1991), como
a desmercantilizagéo e a desfamiliarizagao.

Alguns estudos (BARBA, 2004, 2005; FILGUEIRA, 1997, 2005; PRIBBLE,
2011) tentaram interpretar tal regido através do método comparativo historico. As
razdes identificadas por cada autor como impulsionadoras dos regimes mais generosos
da regido ndo variam muito. Em geral, aponta-se quatro elementos principais: o legado
do PSI, a extensdo da industrializacdo, legado democratico e formas de incorporacao da
classe trabalhadora. Pribble (2011) e Barba (2004, 2005) argumentam, ainda, que a
presenca de heterogeneidade étnica ou racial se projetaria como elemento intensificador
de exclusé&o social.

Em outra corrente de estudos, os autores tentaram identificar os atributos tidos
como peculiares aos regimes de bem-estar latino-americanos. O primeiro deles refere-se
ao papel da informalidade na gestdo de riscos, ora tratada como a prevaléncia da
comunidade (que inclui familia e terceiro setor) nessa tarefa (GOUGH; WOOD, 2008
[2004]), ora com a énfase sobre o mercado informal (DEL VALLE, 2008; MARCEL,;
RIVERA, 2008). Caracterizada pela forte influéncia mutua entre instituicGes e pelo
imbricamento de responsabilidades, a segunda dimensdo é a Permeabilidade
institucional a qual foi abordada inicialmente de maneira descritiva (BARRIENTOS,
2008; GOUGH; WOOD, 2008 [2004]). Depois, Marcel e Rivera (2008) a
operacionalizam de forma empirica a partir da analise da coexisténcia de provedores,
isto €, quando mais de uma instituicdo social (Estado, mercado, familia e informalidade)

— dividem o papel central de gestdo de riscos. A terceira dimenséo diz respeito a
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incompletude do processo de mercantilizacdo que problematiza a utilizagdo do conceito
de desmercantilizacdo para avaliar os regimes de bem-estar da regido. Para Gough e
Wood (2008), seria mais apropriado utilizar o conceito de des-clientelizacdo, enquanto
ferramenta de mensuracdo da propor¢do de individuos que deixam o ambito informal
para terem seus riscos administrados, de forma predominante, pelo Estado. De maneira
distinta, Franzoni (2007) e Rudra (2007) analisam o grau de desmercantilizacdo de
forma conjugada com o de mercantilizag&o.

Apresentamos, ainda, as teorias pautadas pela perspectiva integrada entre
politica econémica e politica social as quais definem os regimes latino-americanos
como produtivistas devido a sua semelhanca com os regimes asiaticos, em particular no
que se refere a énfase dos gastos sociais sobre o capital humano (DEL VALLE, 2008;
DRAIBE; RIESCO, 2011). Os autores ndo estabelecem, contudo, uma comparacao
substantiva entre os regimes dessa regido. Além disso, outros estudos demonstram que
tais regibes apresentam realidades institucionais bem diferentes entre si. No leste
asiatico, embora as politicas de capital humano gozem de cobertura universalizada e
alto investimento publico, seu sistema de protecéo social se restringe a cobertura apenas
desses riscos. O gasto e a cobertura com programas de seguros e pensdes € restrita, bem
como ha poucos direitos para o trabalhador. Na América Latina, por contraste,
predominam os gastos em programas de seguro e pensdes embora com baixa cobertura,
ao passo que ndo apresentam a qualidade tampouco a cobertura das politicas de capital
humano observadas no leste asiatico (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; PENG; WONG,
2010).

Em seguida, observamos as tipologias do novo milénio que operam com
diferentes categorias e dimensBes de analise. Levitsky e Roberts (2011) criam uma
tipologia para diferenciar os regimes hoje presididos por partidos de esquerda, conforme
as politicas econdmicas e as estratégias de redistribuicdo adotadas, e identificam quatro
tipos: estatista (Venezuela), heterodoxo (Argentina, Bolivia e Equador), social liberal
(Brasil, Chile e Uruguai) e ortodoxo (Peru). Cecchini e Martinez (2011) discutem, por
sua vez, diferentes enfoques dos sistemas de protecdo social na América latina Protecéo
social como assisténcia e acesso a promocdo (Equador, Guatemala, Honduras,
Paraguai, Peru e Republica Dominicana), assisténcia e acesso a promocao e garantia
cidadd@ (Bolivia, Colémbia, El Salvador, México e Panama) e Protecdo social como
garantia cidada (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai). Por ultimo, a

tipologia de Salej (2013) se pauta pelas trajetorias tomadas por cada regime, no periodo
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pos década 1990, os - Democratas desenvolvimentistas a esquerda (DDE) e os
Democratas liberais a direita (DLD) - e os relaciona com os indicadores utilizador por
Franzoni (2007), porém atualizados, bem como incorpora na anélise e insere no debate a
importancia dos riscos oclusos para avaliacdo do bem-estar na regido.

Feita a revisdo a tedrica, o esforco posterior foi a realizacdo de uma meta-analise
da parte empirica dos estudos analisados, no intuito de identificar confirmacgdes e
contradicGes entre suas tipologias. O resultado aponta trés padrdes de cortes temporais
entre os estudos: os estudos pré-reforma, pds-reforma e os estudos do novo milénio ou
da onda rosa. No primeiro havia apenas dois trabalhos (FILGUEIRA, 1997, 2005;
MESA-LAGO, 1985, 2010) a serem comparados, com grande consisténcia entre as
tipologias, seja em termos da coincidéncia de paises agrupados seja do grau encontrado
de desmercantilizacdo de cada regime. No entanto, diferem-se em torno da
caracterizacdo do grau de estratificacdo em cada regime.

Foi sobre o grupo pés-reforma que se conseguiu estabelecer uma comparagao
mais substantiva, haja vista a quantidade de estudos disponiveis com esse recorte
temporal: Barba (2004, 2005); Gough Wood (2004); Franzoni (2007), Rudra, Marcel e
Rivera (2008) e Pribble (2011). Percebemos predominéncia de um retrato heterogéneo
da América Latina, dada a média de trés clusters entre os estudos analisados. De
maneira geral, Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai sao apontados enquanto 0s paises
com maior grau de desmercantilizacdo. Entre aqueles classificados com grau
intermediério, ha bastante variacdo embora quase sempre com a presenca do México.
Sobre os paises com menor grau de desmercantilizacdo recai 0 maior consenso,
predominam os paises da Ameérica Central, com excecdo da Costa Rica. A despeito das
variacdes classificatorias entre os estudos, notou-se a persisténcia do diagndstico que
aponta, em geral, o carater produtivista, protecionista ou informal dos regimes. Por
outro lado, notamos 0s mesmos paises sendo classificados de forma oposta nas
diferentes tipologias, como é caso da Costa Rica classificada como regime produtivista
por Rudra (2007), ao passo que Franzoni (2007) o classifica como protecionista. Para
saber a razdo dessas diferencas, avaliamos o0s enfoques analiticos presentes na
mensuracdo da desmercantilizacdo e constatamos que a critica de Marcel e Rivera
(2008) a literatura em geral procede: tem-se prevalecido o enfoque analitico sobre a
dimensdo de capital humano da protecdo social, desconsiderando o campo das
transferéncias sociais que, tal como trabalhado por Esping-Andersen (1991), remetem a

diversidade de programas de seguro e de pensdes existentes, politicas de renda minima e
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beneficios ndo contributivos. Essa constatacdo sugere que o diagnostico de
produtivismo pode estar sendo provocado pelo viés da analise.

No grupo da Onda Rosa, a comparacdo também foi limitada, em funcéo dos
poucos estudos em questdo (CECCHINI; MARTINEZ, 2011; SALEJ, 2013). Mais do
que isso, tais estudos sdo complementares, pois se pautam por dimensdes analiticas
distintas (regimes de bem-estar e protecdo social), aspecto que dificulta a comparacao.
Ao mesmo tempo, notou-se a consideravel coincidéncia entre os clusters de paises, bem
como a avaliacdo a respeito dos diferentes graus de desmercantilizacdo, mantendo o
grupo pioneiro (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai) entre os mais
desmercantilizados e o grupo tardio (paises da Ameérica Central) entre 0s menos
desmercantilizados. Por fim, observamos que o viés de analise sobre a dimensdo de
capital humano permaneceu também nos estudos de Cecchini e Martinez (2011) e Salej
(2013).

Finalmente, convém pontuar alguns elementos gerais observados na literatura. A
dimensdo das relacdes de género é muito pouco explorada nas diversas tipologias. Nos
estudos em que € considerada, apresenta-se um quadro ndo muito diverso, com a
presenca da familiarizacdo e do trabalho feminino ndo remunerado nas familias
(FRANZONI, 2007; SALEJ, 2013). Igualmente pouco explorado é o impacto das
reformas estruturais sobre o carater dos regimes de bem-estar. Apenas Barrientos
(2008[2004]) e Barba (2004, 2005) atentam a essa questdo, ambos diagnosticam uma
tendéncia em direcdo ao modelo liberal. Por fim, ha que se sublinhar a caréncia de
analises que captam os efeitos da Onda Rosa sobre 0s regimes de bem-estar. Trata-se de

uma agenda de pesquisa a ser empreendida.
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