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ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL: CAPACIDADES DE BEM-ESTAR NA
AMERICA LATINA

% Os Estados de Bem-Estar ou Sistemas de Prote¢do Social na América Latina ainda nao foram suficientes
para superar problemas estruturais como a alta informalidade no mercado de trabalho (48,5% da
populacdo na informalidade em 2019) e a pobreza da populagdo (30,5% da populagdo na pobreza).
Nesse cenario, tanto o mercado quanto Estado desempenham papeis subsidiarios na sociedade, cabendo
majoritariamente a rede de apoio familiar, comunitaria e at¢é mesmo internacional a manutencdo de
esquemas de protecdo social.

« Na América Latina, as economias seguem em declinio desde 2018 e, com os efeitos economicos e
sociais desencadeados pelo COVID-19, as ja elevadas desigualdades da regido se aprofundaram (entre
2019 e 2020, estima-se que 28 milhdes de pessoas ingressaram no estrato de baixa renda)®’. Em tal
conjuntura, sem previsdo clara de recuperacdo do mercado ¢ com sistemas de proteg@o social ainda
caracterizados pela fragmentagao e baixa cobertura, destaca-se a capacidade do Estado em implementar
politicas publicas territorialmente, atendendo universalmente populagdes de diversas regides.

« Através de uma pesquisa comparativa com 17 paises latino-americanos e 34 variaveis associadas a 6
dimensdes que refletem o papel do mercado, das familias e do Estado nos sistemas de protecao social,
identificaram-se 4 grupos de paises e seus respectivos regimes de bem-estar, destacando os efeitos das
capacidades estatais.

A Pergunta a ser Respondida

A tradi¢ao de estudos comparativos
sobre os Estados de Bem-Estar ¢ de 19582,
Desde entdo, desenvolveram-se diversas
tipologias destacando as interagdes gerais
entre Estado, Mercado e Familias através
de dimensdes analiticas focadas na
capacidade do Estado investir em politicas

de bem-estar (de reducdo de desigualdades
sociais, de saude publica, de educacao
publica, de saneamento basico, de moradia,
de aposentadoria social), na capacidade do
Mercado absorver e remunerar
adequadamente os trabalhadores, além de
fornecer servigos de protecdo social
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(planos de saude, planos de previdéncia,
sistemas privados de educagcdo) e na
capacidade = da  Familia  organizar
estratégias de compensacdo de renda
quando o Estado e o Mercado sdo
subsidiarios.

Contudo, tanto nas pesquisas
comparativas pioneiras integradas por
paises industrializados de capitalismo

avancado (exemplo, paises membros da
OCDE) quanto em pesquisas de paises em
desenvolvimento  (especialmente, da
Africa e América Latina), apesar de muitas
dimensdes  analiticas  terem  sido
desenvolvidas, nenhum estudo inseriu
variaveis detalhistas sobre a qualidade e o
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alcance das instituicOes estatais nos
sistemas de prote¢do social.

Desse modo, a pergunta que
norteou essa pesquisa foi qual a influéncia
das capacidades estatais, enfatizando a
qualidade das agéncias estatais e o
alcance territorial das politicas publicas,
nos regimes de bem-estar da América
Latina?

Ao pesquisar os Estados de Bem-
estar na América Latina, ¢ importante
considerar problemas estruturais da regido,
como a alta informalidade (Grafico 1) e os
niveis de pobreza (Grafico 2), realidades
distantes de paises industrializados de

capitalismo avangado com mercado de

trabalho predominantemente formal.

/ /Gréfico 1 » Informalidade na América Latina (17 paises), segundo média simples do percentual

da populacao urbana total ocupada
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Fonte: CEPAL (2021). Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguai, Peru, Reptiblica Dominicana, Uruguai e
Venezuela.

Grafico 2 » Pobreza e Pobreza Extrema na Ameérica Latina (18 paises), segundo percentual da
populagao total
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Fonte: CEPAL (2021). Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Reptiblica Dominicana,
Uruguai ¢ Venezuela.
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A pesquisa teve como objeto 17 paises e utilizou 34 varidveis provenientes de diversas
agéncias especializadas: Organizacao Mundial da Satude (OMS), Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO),
Comissao Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL), Organizagao Pan-Americana da
Satde (OPAS), Organiza¢do das Nacdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO), Banco Mundial (BM), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Centro
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel para América Latina e Caribe (CODS) e

Fundagao Bertelsmann Stiftung com dados do indice de Transformacao Bertelsmann (BTI).

O instrumento metodologico aplicado no mapeamento dos regimes de bem-estar foi a
Anadlise de Cluster, técnica estatistica aplicada quando se deseja aglomerar objetos através de
variaveis pré-selecionadas com a finalidade de identificar a existéncia de grupos.

Dimensodes Analiticas e Regimes de Bem-Estar Identificados

Utilizaram-se 6 dimensdes analiticas na avaliagdo dos sistemas de prote¢dao social latino-
americanos, incluindo a Capilaridade Burocratica proposta pelo estudo para avaliar o
desempenho de algumas capacidades estatais:

/ Capacidade de
Desmercantilizag:ﬁoy

Reflete a capacidade das politicas
sociais enfraquecerem ou
amortecerem o impacto do nexo
financeiro nos sistemas de prote¢ao
social, garantindo direitos que
possibilitem a sustentacdo de
padrdes de vida socialmente aceitos
independentemente da participagdo
dos individuos no mercado de
trabalho

Capacidade de
Desfamiliarizag:ﬁosj

Analisa se o sistema de protecao
social fomenta e garante a
participacao das mulheres na
economia, reduzindo as
desigualdades de género no
mercado de trabalho (brecha
salarial de género) e fornecendo
oportunidades e condi¢des para
as mulheres constituirem
familias independentes.

Capacidade de
Mercantilizacio®

Representa o nivel de inser¢ao do
mercado nos sistemas de protecao
social, absorvendo e remunerando
trabalhadores e participando na
provisao de servicos de protegao
social. E o acesso ao trabalho
remunerado e formal assim como
as estruturas e as condigoes de
acesso aos bens e servigos
ofertados pela esfera privada

Performance da
Sociedade® J

Essa dimensao avalia desempenhos
gerais nos sistemas de protegao
social, verificando a satisfagdo de
necessidades basicas (alimentagao,
educacio e saude) e capacidades da
populagdo (niveis de pobreza e
niveis de amadurecimento
democratico na sociedade).

/ Capacidade de
Desclientelizacio®

Representa a relevancia de
estratégias fulcradas em lacos de
dependéncia comunitaria, por
exemplo, o envio de remessas
financeiras para familiares em paises
de menor desempenho economico.
Essa capacidade também avalia a
frequéncia de praticas hediondas
como a exploragdo do trabalho
infantil e a escraviddo moderna

Capilaridade
Burocratica J

Capacidade de implementacao
das politicas no territdrio
nacional através de agéncias
legitimadas e competentes que
conduzem suas atividades de
modo informado e sob o
principio da imparcialidade,
sendo também relativamente
autonomas da sociedade civil.
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A Capilaridade Burocratica, dimensdo desenvolvida para se avaliar o impacto das capacidades
estatais nos regimes de bem-estar latino-americanos, ¢ integrada por 5 capacidades estatais:

Capacidade de informagao Capacidade de coletar, produzir e distribuir informacdes

Capacidade da infraestrutura estatal extrair recursos da sociedade para a
Capacidade fiscal manutengdo, custeio e financiamento dos programas de governo e das
proprias organizagdes estatais

Capacidade de penetracdo territorial de politicas nas instancias

Capacidade de implementagao territorial . . . .
P P ¢ administrativas segundo as diretrizes centrais do Estado

Capacidade do Estado ser reconhecido territorialmente, entre povo e
Capacidade simbdlica elites, como instituicao legitima e instituicao detentora do monopolio do
uso da forga.

Capacidade do Estado guardar relativa autonomia de elites economicas,
ideolédgicas e militares durante a execug@o de suas politicas, de modo
que ndo desvie dos projetos priorizados ¢ aprenda com experiéncias
anteriores.

Capacidade de autonomia e efetividade

Ap6s a Andlise de Cluster dos 17 paises, identificaram-se 4 grupos de paises. Cada grupo foi
interpretado a partir das variaveis associadas as dimensdes analiticas, utilizando métricas e
testes estatisticos. Ao final da andlise e interpretacdo dos grupos, propuseram-se 4 regimes de
bem-estar:

Regime de Capacidades Desarticuladas

(Bolivia, Paraguai e Peru)
Esse regime tem arranjos de bem-estar muito dependentes de
estratégias familiaristas e clientelistas de compensagdo de renda,
pois o mercado e o Estado ndo conseguem articular politicas que
sejam efetivas para a satisfagdo das necessidades basicas da
populagdo. Embora as estruturas democraticas sejam defectivas,
ha relativa legitimagdo estatal, sendo um dos principais
obstaculos a qualidade e alcance territorial de politicas publicas
a desarticulagdo das capacidades estatais. Esse ¢ o segundo
regime com maior gasto social (abaixo apenas do regime de
capacidades articuladas) e tem elevada cobertura de Programas
de Transferéncia de Renda Condicionada, especialmente, na
Bolivia, porém ¢ o regime com maior indice de mortalidade
materna e menor capacidade fiscal. Ha dificuldades em conectar
as politicas as realidades sociais, especialmente, pressionando
setores por maior igualdade salarial de género, ja que, embora
conte com a maior participacdo das mulheres na PEA, a
desigualdade salarial permanece entre as maiores da América
Latina nesse regime.

Regime de Capacidades Articuladas

(Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai)
Esse regime se ancorado majoritariamente na elevada associagdo
entre trabalho formal e capacidade econdémica de produgdo,
abrangendo populagdes quase totalmente urbanas e
alfabetizadas, com a menor informalidade no mercado de
trabalho e o maior investimento publico-privado no bem-estar.
Integra democracias em consolidagdo ou defectivas e possui o
melhor desempenho quando se examina a qualidade e o alcance
territorial das agéncias estatais, sendo, portanto, o regime de
maior capilaridade burocratica. A elevada capacidade fiscal €
articulada com os maiores niveis de gasto social, especialmente,
em satde. As agéncias estatais tém estruturas mais competentes
no recolhimento de informagdes, além de contarem com maior
autonomia na conducdo de suas fungdes, proporcionando maior
efetividade na implementac@o das politicas publicas, haja vista
as elevadas coberturas de politicas emergenciais (vacinagdo
contra 0 COVID-19) ou politicas infraestruturais (saneamento
basico).
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Regime de Capacidades Truncadas
(Colombia, El Salvador, Equador, México, Panama e
Republica Dominicana)

Esse regime apresenta capacidades relativamente articuladas em
democracias defectivas, mas ainda atrofiadas em seu
desenvolvimento. Por um lado, alguns paises como Panama,
Colombia e México demonstram alta coordenagdo das
capacidades estatais com o mercado, articulando uma maior
participacdo do trabalho formal em estruturas produtivas de
elevada capacidade econémica com mais qualidade e cobertura
das instituigdes na implementagao de politicas publicas, porém a
legitimidade do Estado ¢ ainda ameacada por milicias,
organizagdes criminosas e grupos paramilitares. Por outro lado,
paises como Equador, El Salvador e Republica Dominicana tém
articulacdo mais atrofiada com sistemas de baixa qualidade e
baixa cobertura das agéncias estatais, fazendo com que a
populagdo recorra mais frequentemente as estratégias
familiaristas ou clientelistas (recebimento de remessas do
exterior; trabalho infantil; mercantiliza¢do intensa e precarizada
das mulheres).
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Regime de Capacidades Insuficientes
(Guatemala, Honduras e Nicaragua)
Nesse regime, a quase auséncia de empregos formais, a minima
cobertura do sistema previdenciario e o baixo investimento
estatal em servigos de bem-estar configuram sistemas de
protegdo social praticamente inexistentes em sociedades
caracterizadas pela exclusio com elevados indices de
inseguranca alimentar, analfabetismo e mais de 50% da
populagdo vivendo na pobreza. A maior parte da populagdo
recorre as estratégias clientelistas para sobreviver, sendo uma
das mais comuns a migragdo de familiares para paises de maior
capacidade econdmica de onde enviam dinheiro para seus
parentes. As democracias desse regime s3o instaveis e,
geralmente, sucumbem perante governos autocraticos e
predatorios. A capilaridade burocratica exibe as menores
capacidades estatais encontradas nos regimes de bem-estar, com
baixa capacidade fiscal, atrofias no alcance territorial das
politicas publicas, instabilidade no consenso de legitimacao do
Estado e os menores niveis de autonomia, priorizacdo de
programas e aprendizado das instituigdes estatais.

Recomendac¢des

Com base nos 4 regimes de bem-estar identificados, propdem-se as seguintes diretrizes para
politicas publicas com foco na ampliagdo e aperfeicoamento dos sistemas de protecao social

latino-americanos:

DIRETRIZES DE POLITICAS PUBLICAS

remuneragdes para os trabalhadores;

disponiveis;

» Fomentar empresas de desenvolvimento tecnologico para inserir ou elevar a participagdo
das economias latino-americanas no mercado dos produtos de alto valor agregado e,

consequentemente, aumentar a demanda por mao-de-obra mais qualificada com melhores

» Ampliar a cobertura da saude publica, almejando ndo s6 a universalidade no acesso sem a

necessidade de contraprestacao, mas também o aumento da qualidade e quantidade de servigos

P Investir na educacdo basica e intermedidria, buscando nivelar a qualidade da educagdo
publica com a educagdo privada através da execug¢do completa dos curriculos previstos e
politicas de suporte ao estudante (alimentagdo, satide, transporte e acesso a internet);

» Fortalecer as finangas publicas através de reformas tributarias com énfase no combate a

sonegacao e evasao fiscal e com estruturas tributdrias mais progressivas;
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» Elevar a qualidade dos agentes publicos, exigindo comprovacdo de capacidades técnicas
para ingresso nas carreiras, estimulando a qualificagdo continua e homogeneizando a qualidade
dos beneficios ofertados entre carreiras e instancias administrativas diferentes;

» Investir na educagdo superior, de modo que eleve os percentuais da populagdo com curso
superior e capacite os formandos para a competitividade no mercado de trabalho globalizado.
Os investimentos em pesquisas cientificas devem ser ampliados e, principalmente, atrelados
ao desenvolvimento tecnologico e criagao de outras capacidades nacionais para competicao no
mercado globalizado, criando-se, por exemplo, incubadoras de empresas inovadoras e de base;
e

> Aprimorar as politicas sociais de transferéncia de renda, capacitagdo profissional,
trabalhistas e de seguridade social. Para as politicas de transferéncia de renda, aumentar os
beneficios ofertados e as capacidades das agéncias fiscalizadoras, além de reduzir os critérios
de elegibilidade, aproximando tais politicas de uma renda basica universal. Para as politicas de
capacitacdo profissional, o objetivo principal ¢ transformar trabalhadores informais em formais,
proporcionando qualificagdes para a industria de base ou para o setor de servicos. Para as
politicas trabalhistas e de seguridade social, proporcionar aumentos reais nos salarios-minimos
e elevar os tetos da seguridade geral, especialmente, das categorias ocupacionais com menores

vencimentos.




