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RESUMO

MENDES RUFINO BARBOSA, P. M. R. B. A economia politica dos Estados de

bem-estar tardios sob a globalizacao: uma comparacao entre América Latina e Leste
Asidtico. 2022. 265 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos
Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

Esta tese realiza uma andlise descritiva e causal do processo de expansao dos Es-
tados de bem-estar tardios durante os anos 1990 e 2000, com enfoque sobre os paises da
América Latina e do Leste Asiatico. Com base na teoria do duplo movimento de Polanyi,
na teoria de recursos de poder e da hipétese de eficiéncia, propoe-se que tal processo
se deu em escala global, como resposta a instabilidade do mercado como instancia de
provisao social diante das recorrentes crises financeiras em meio ao aprofundamento da
globalizacao. Ao mesmo tempo, sugere-se que a magnitude da expansao dos Estados de
bem-estar tardios deriva das correlagoes de forcas conformadas pelas instituicoes politicas
e pelas “coalizoes ampliadas” que envolvem partidos politicos e as suas relacoes com
elites nacionais, elites internacionalizadas, sindicatos e organizacoes da sociedade civil.
Para avaliar empiricamente essas proposicoes, faz-se uso do método qualitativo histérico-
comparado, do método quantitativo time-series cross-sectional, além de vasto conjunto de
dados sobre gasto social e cobertura, nos setores das seguintes politicas sociais: educacao,
saude, seguridade social, politicas ativas de mercado de trabalho e politicas de conciliacao
entre familia e trabalho. Em seu conjunto, a evidéncia é consistente com as proposigoes:
todos os paises analisados demonstraram avanco das politicas sociais, embora em diregoes
distintas (capitulo 2 e 3); b) os casos, com maior expansao do gasto social e que realizaram
reformas com viés universalistas, combinaram abertura politica com o advento de governos
de esquerda vinculados a fortes organizacoes da sociedade civil e com menor dependéncia
economica do mercado internacional; de outro lado, os paises que desenvolveram refor-
mas residuais e mantiveram sistemas de protecao individualistas sao dominados por elites
politicas e economicas associados a setores internacionalizados, dada a forte dependéncia
do mercado global (capitulo 4 e 5). Com base nesses resultados, a tese conclui que o
processo de expansao das politicas sociais foi produto da interagao entre fatores exdgenos
e endogenos. Ao contrario do mote explicativo habitual na literatura sobre os Estados
de bem-tardios, circunscrito a arena de disputa politica institucional, constata-se que a
interagao entre atores dentro do sistema institucional politico (partidos e governos) com
atores fora (elites e organizagoes da sociedade civil) condiciona a capacidade de exercer
redistribuicao.

Palavras-chave: Estados de bem-estar tardios. América Latina. Leste Asidtico.

Globalizacao.



ABSTRACT

MENDES RUFINO BARBOSA, P. M. R. B. The political economy of late welfare states
under globalization: a comparison between Latin America and Fast Asia. 2022. 265 f.
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2022.

This thesis conducts a descriptive and causal analysis on the expansion of late
welfare states during the 1990s and 2000s, focusing on Latin American and East Asian
countries. Based on Polanyi’s dual movement theory, power resource theory, and the effi-
ciency hypothesis, it is proposed that this process occurred on a global scale as a response
to the instability of the market as an instance of social provision in the face of recurring
financial crises amidst deepening globalization. At the same time, it is suggested that
the magnitude of the expansion of late welfare states derives from the power balance
conformed by political institutions and “extended coalitions” involving political parties
and their relations with national elites, internationalized elites, trade unions, and civil so-
ciety organizations. To empirically evaluate these propositions, I apply the comparative
historical method, the quantitative time-series cross-sectional method, and a large set of
data on social spending and coverage in the following social policy sectors: education,
health, social security and social assistance, active labor market policies, and work-family
reconciliation policies. Overall, the evidence is consistent with the propositions: a) all
the countries analyzed demonstrated advances in social policies, although in different di-
rections (chapter 2 and 3); b) the cases, with greater expansion of social spending and
that carried out reforms with an universalist bias, combined political openness with the
advent of left-wing governments linked to strong civil society organizations and with less
economic dependence on the international market; on the other hand, the countries that
developed residual reforms and maintained individualistic social protection systems are
dominated by political and economic elites associated with internationalized sectors, given
the strong dependence on the global market (chapter 4 and 5). Based on these results,
the thesis concludes that the process of expansion of social policies was the product of
the interaction of exogenous and endogenous factors. Contrary to the usual explanatory
argument in the literature on welfare states, circumscribed to the institutional arena, it is
found that the interaction between institutional insiders (parties and governments) with
outsiders (elites and civil society organizations) provides the ability to exercise redistri-
bution.

Keywords: Late welfare state. Globalization. Latin America. East Asia.
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INTRODUCAO

Esta tese busca se inserir no debate acerca dos chamados “Estados de bem-estar
tardios”, tendo por foco a América Latina e o Leste Asidtico. Se os Estados de bem-
estar pioneiros emergiram na segunda metade do século XIX, entre os paises ocidentais
preconizadores da industrializacao, os tardios, por sua vez, surgem no século XX entre os
paises do “sul global” e de capitalismo tardio' (HUBER; NIEDZWIECKI, 2015; BOGER;
LEISERING, 2020). Nestes tultimos, testemunhou-se uma patente expansao das politicas
sociais entre os anos 1990 e 2000 (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; DORLACH, 2021).
Dessa forma, as indagagoes que direcionam essa pesquisa sao duas: 1) em que diregao se
deu essa expansao das politicas sociais? Ou seja, qual o seu cardter qualitativo? 2) Quais
foram os fatores que impulsionaram a ampliagao dos Estados de bem-estar tardios?

O Estado de bem-estar é frequentemente considerado como solucao histérica, em
termos de modelo de organizacao social e de protegao aos assim chamados “riscos sociais”,
em face das inflexoes perpetradas pelo avanco do capitalismo. Por tais riscos entende-se os
desafios enfrentados por cada individuo para a garantia de sua sobrevivéncia, como a luta
contra a fome, a pobreza, a inseguranca etc. Historicamente, a familia e as comunidades
locais sempre foram os alicerces de solidariedade social aos quais os individuos recorriam
para se proteger (ESPING-ANDERSEN, 1999).

Com a eclosao da Revolugao industrial na Europa, no século XIX, iniimeros cam-
poneses foram desapropriados de suas terras comunais e lancados as cidades, sendo sub-
metidos as relagoes de trabalho assalariadas. Essa transformagao estrutural os converteu
progressivamente em dependentes do mercado para se guarnecer frente aos riscos sociais,
processo denominado por Polanyi (1980) de “mercantilizacao da sociedade”. Como esse
mesmo autor retrata, entretanto, o mercado mostrou-se insuficiente enquanto instancia
estavel de provisao social, tendo em vista o problema constante com o desemprego, nesse
contexto, o qual foi exacerbado durante a Grande Depressao em 1929. Realidade tal s6
foi revertida apds a crescente intervencao publica sobre os riscos sociais, a partir do fim
do século XIX, mediante a expansao das politicas sociais (ESPING-ANDERSEN, 1999;
KUHNLE; SANDER, 2010).

O contexto histérico de surgimento do Estado de bem-estar é convencionalmente
associado a inauguracao do primeiro programa de seguro, para acidente de trabalho,

introduzido por Bismarck na Alemanha em 1871. Mas vale pontuar que a sua fase aurea

L' A ideia de “sul global” é menos fidedigna & dimensdo geografica, mas sobretudo remete & questdo
geopolitica. Opoe-se aos paises do norte global que diz respeito aos ocidentais que foram pioneiros no
processo de industrializacao e atualmente integram os escopo dos chamados paises ricos.
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é associada com o periodo do pods-guerra. Do ponto de vista do desenvolvimento das
politicas sociais, pouca discordancia ha em relacao a particularidade da assim chamada
“Era de Ouro do Estado bem-estar”, a qual compreende o intervalo entre 1945 e 1975. De
fato, notaveis avancos deram-se em termos de garantia legal dos direitos sociais, expansao
da cobertura das politicas existentes e do gasto publico social (HUBER; STEPHENS,
2001; NULLMEIER; KAUFMANN, 2010; KERSTENETZKY, 2012).

Haja vista a sua relevancia historica, o Estado de bem-estar ensejou amplo in-
teresse como objeto de pesquisa. Em torno dele desenvolveu-se um campo de estudos
na grande drea das ciéncias sociais, a partir da década de 1970 (AMENTA, 2003). Com
frequéncia, a definicao desse conceito foi demarcada em oposicao ao tipo ideal de Estado li-
beral do século XIX (FLORA; HEIDENHEIMER, 1981; PIERSON, 1998). Se a atuagao
deste resignava-se a protecao dos cidadaos de invasoes estrangeiras e da criminalidade
doméstica, bem como a atuagdo na infraestrutura como estimulo ao desenvolvimento
economico, o Estado de bem-estar, por sua vez, simboliza o surgimento dos primeiros
programas de seguro, pensoes e das politicas de educacao e satde publicas (KUHNLE;
SANDER, 2010). Na interpretacao do trabalho cldssico de Marshall (1967), posterior-
mente aprofundado por Esping-Andersen (1990), a emergéncia do Estado de bem-estar
representa o estabelecimento de um novo contrato social a partir do qual se institucio-
nalizou uma versao inédita de cidadania: a cidadania social de cuja condicao advém a
garantia legal de direitos sociais?.

Todavia, é preciso reconhecer que nao raro o referido vocabulo suscita confusao, na
medida em que, como atenta Alber (1988), sua semantica é permeada tanto por uma face
normativa quanto descritiva. A primeira é explorada sobretudo no debate politico, asso-
ciada a social-democracia cuja principal referéncia remete aos governos que alcangaram
hegemonia nos paises escandinavos durante o século XX. Ou seja, nessa acepcao, o Es-
tado de bem-estar equivale ao modelo de politicas sociais, desenvolvido pelos governos
social-democratas nordicos, caracterizado por sua ampla provisao e teor universalista
(ESPING-ANDERSEN;, 1990). De cunho normativo também é a discussao empreendida
nas esferas da filosofia politica e da teoria politica em que tal modelo de Estado é tomado
como referéncia para a reflexao acerca de que tipo de organizacao social mais se aproxi-
maria de um ideal de sociedade justa. Provenientes de distintas perspectivas, por vezes
autores endossam a experiéncia escandinava como norte (ROTHSTEIN, 1998; KERSTE-
NETZKY; KERSTENETZKY, 2015), outros nela se inspiram, mas almejam supera-la
(O’NEILL; WILLIAMSON;, 2012), ou, ainda, certas abordagens a ela se opéem (HAYEK,

2 O enquadramento analftico de Marshall (1967) identifica um desenvolvimento histérico da cidadania
nos pafses ocidentais (especialmente na Inglaterra) que se deu através da conquista de direitos: no
século XVIII, os direitos civis; no século XIX, os politicos; e, finalmente, no século XX, os direitos
sociais.
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2006).

No campo da economia politica comparada prevalece, por sua vez, a abordagem
descritiva — embora nao desprovida de normatividade — , na qual o conceito de “Es-
tado de bem-estar” deixa de aludir tao somente a “sua manifestacao maxima” presen-
ciada na Escandindavia (KERSTENETZKY, 2012), mas se reveste de contornos mais
genéricos, referindo-se a sistemas de protecao social com distintos graus de desenvol-
vimento (TITMUSS, 1974; ESPING-ANDERSEN, 1990). Nessa linha, poe-se em foco
as diferencas e as semelhancas das politicas sociais entre os paises, razao pela qual com
frequéncia sao inseridos epitetos ao conceito nuclear, tal como a classica tipologia de
Esping-Andersen (1990)? que distingue entre Estados de bem-estar social-democratas (es-
candinavos), corporativistas-conservadores (Europa continental) e liberais (anglo-saxoes).
Contudo, resta ainda uma questao chave a definicao de qualquer conceito, qual seja, o
que seria um “nao-Estado de bem-estar”? A esse respeito, Pierson (1998) sugere como
critério limitrofe, a alocacao do orcamento piibico em torno de 5% do gasto social — que
compreende educacgao, saide e seguridade social — em proporgao com o PIB. Trata-se de
um comprometimento minimo exercido pelo poder ptiblico em torno de protecao aos riscos
sociais como desemprego, velhice, educagao, saude etc. Cabe dizer, entao, que esta tese
se pautara por tal abordagem, operacionalizando de forma equivalente e intercambiavel
os conceitos de Estado de bem-estar, modelos de politicas sociais e de protecao social®.

Assim como o aspecto conceitual, outra fonte de debate concerne a suposta retracao
dos Estados de bem-estar europeus, a partir da década de 1970. Nessa década eclodiu
a crise do petroleo, da qual desdobrou-se uma onda inflacionaria, alta de desemprego e
recessao economica. Conformou-se, assim, uma crise da demanda, atingindo diretamente
a estratégia keynesiana adotada no pds-guerra cujo cerne centrava-se justamente em es-
timula-la. Diante disso, abriu-se uma janela de oportunidade na qual se deu a ascensao

do pensamento neoliberal que atribuia como causa da crise economica o deficit fiscal de-

3 De forma, breve, o regime social-democrata apresentaria a maior média de gasto social, politicas sociais
com carater universalista — isto é, em que o acesso aos direitos sociais constitui uma garantia da propria
condicao de cidadania — e os maiores niveis de carga tributaria. Os paises do regime corporativista-
conservador dispbem de média intermedidria de gasto social, enfatizam politicas sociais vinculadas
as relagoes assalariadas, como programas de seguro, e contam com um nivel intermediario de carga
tributaria. Finalmente, o regime liberal-residual apresenta a menor média de gasto social, politicas
sociais que tém por foco a populagao mais pobre — enquanto ao resto da populagao estimula-se a
provisdo via mercado — e a menor carga tributdria (ESPING-ANDERSEN, 1990; KERSTENETZKY,
2012).

Outra abordagem corrente na literatura é a de “regimes de bem-estar” proposta por Esping-Andersen
(1999). Embora na maior parte das vezes o conceito de Estado de bem-estar empregado nesta tese
seja convergente com a ideia de regimes de bem-estar, este ultimo exprime uma visao mais socioldgica
ao abranger o papel da familia e do mercado na protecao aos riscos sociais, enquanto que o primeiro
conceito centra-se no papel do Estado. Para evitar confusdes quanto a isso, utilizarei apenas Estado
de bem-estar.
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corrente dos gastos necessarios para financiar o Estado de bem-estar. Portanto, em vez
de estimulo a demanda, a recuperagao economica seriam necessarias medidas como a ri-
gidez fiscal, privatizagoes e controle da inflagdo. No ambito politico, partidos munidos
com a agenda neoliberal ascenderam aos governos e promoveram politicas de enfraqueci-
mento dos sindicatos e corte de beneficios (HUBER; STEPHENS, 2001; STARKE, 2006;
HEMERIJCK, 2013)

A despeito disso, pode-se dizer que a literatura reine evidéncias robustas contrarias
a hipétese da retragao ou de crise (PIERSON, 1994; STARKE, 2006). Um dos estudos
mais recentes é o de Kerstenetzky e Guedes (2018), no qual se demonstra que entre os
paises da OCDE, em média, o gasto social em proporgao com o PIB cresceu constante-
mente de 1980 até 2016, acima das taxas de crescimento economico, o que indica a re-
siliéencia do Estado de bem-estar mesmo frente a contextos de baixa atividade economica.
Esse crescimento foi verificado nao apenas de forma agregada, mas em todas as principais
areas das politicas sociais, concomitante ao esforgo de expansao tributaria (op.cit).

De todo modo, certo é que mudancas decisivas nas politicas sociais ocorreram
ao longo do tempo, as quais se relacionam as proprias transformacoes na sociedade. Pri-
meiro, a transicao de economias calcadas em empregos na industria para o setor de servigos
resultou em relacoes de trabalho menos reguladas, as quais constituem importantes meca-
nismos de concessao de direitos sociais (THELEN, 2014). Segundo, o avango tecnoldgico
no sistema produtivo aumentou profundamente a demanda por trabalhadores com alta
escolaridade, reduzindo a capacidade de incorporacao da mao obra com baixa escolaridade
no mercado de trabalho (IVERSEN; SOSKICE, 2019). Finalmente, as estruturas fami-
liares se transformaram, em virtude da crescente participacao das mulheres no mercado
de trabalho. Se antes — em funcao da estrutura patriarcal — elas dedicavam-se integral-
mente a familia, com a sua insercao produtiva, por contraste, este tempo diminuiu e a
maternidade passou a lhes representar um custo crescente diante da competitividade do
mercado de trabalho. O resultado disso foi a queda geral nas taxas de fecundidade entre
os paises da OCDE (ESPING-ANDERSEN, 1999; BONOLI, 2006).

Todas essas mudancas contribuiram para o redirecionamento no debate internaci-
onal acerca do papel das politicas sociais. Segundo Hemerijck (2013, 2017), durante este
periodo surgiu uma novo paradigma associado ao Estado de bem-estar o qual foi denomi-
nado de “investimento social” e cujas diretrizes nortearam a politica da Uniao Europeia
sobretudo a partir da Agenda de Lisboa em 2000°. Fundamentalmente, esta agenda ex-
pressou a crescente influéncia entre os policymakers do uso das chamadas politicas ativas
de mercado de trabalho (PAMTs), compostas por programas de reinser¢ao de desempre-

gados, cursos de treinamento como estimulo ao capital humano, e politicas de conciliagao

5 Agenda politica para a Unido Europeia deliberada pelo Conselho Europeu, em 2000, em Lisboa.
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Figura 1 - Gasto social em proporc¢ao com o PIB na Europa
Oriental, no Leste Asidtico e na América Latina,
1995-2015.
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Fonte: OCDEstat, CEPALstat e SPEED

entre trabalho e familia. Quase todos os paises da OCDE expandiram o gasto nessa
rubrica entre 1990 e 2017 (BONOLI; NATALI, 2012; HEMERIJCK, 2013).

Para além do ambito das democracias ocidentais afluentes, testemunhou-se também
o avanco das politicas sociais nos paises do sul global; isto é, em regioes como a América
Latina, Africa, Asia e Europa Oriental, entre os anos 1990 e os anos 2000 (DORLACH,
2021) (Figura 1). Nas palavras de Barrientos e Hulme (2009, p.440) “[...] esse progresso da
protecao social pode ser visto como uma revolucao silenciosa”®. Vale pontuar aqui que, sob
a definigao de Pierson (1998) antes mencionada, é possivel se referir a grande parte desses
paises como “Estados de bem-estar”. Naturalmente, seu conteido é heterogéneo; nos
paises da Africa e do sul da Asia, de renda per capita baixa, predominaram as politicas de
transferéncias de renda e assisténcia social focalizadas nos mais pobres (BARRIENTOS;
HULME, 2009; BROOKS, 2015), enquanto que nos paises de renda intermedidria-alta
verificou-se um escopo maior de reformas que incluem novos sistemas de seguro, inser¢ao
de politicas universais e de igualdade de género (MARES; CARNES, 2009; HUBER,;
NIEDZWIECKI, 2015).

Diante dessa diversidade, deve-se qualificar melhor a que tipo de “Estado de bem-

estar” os paises de cada regiao pertencem. Trata-se, no entanto, de uma tarefa ardua que

6 “We argue that the progress of social protection can be viewed as a quiet revolution.”.
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por si esgotaria uma tese’; por ora, basta sublinhar que me referirei a eles, de forma geral,
como “Estados de bem-estar tardios”, uma vez que, como mencionado antes, surgiram no
século XX (PIERSON, 2004), ao passo que o rebento dos Estados de bem-estar pioneiros
se deu no século XIX (HICKS, 1999)8.

Se para os Estados de bem-estar pioneiros ha uma discussao teérica consolidada a
respeito dos elementos que o causaram (AMENTA 2003), para os tardios, em contrapar-
tida, as teorias sao menos sélidas (MARES; CARNES, 2009; DORLACH, 2021). Acima
de tudo, os dados disponiveis a respeito desses paises sao muito mais escassos — mais gra-
vemente na Africa e no Oriente médio — do que aqueles relativos aos paises ricos. Dorlach
(2021) observa, ainda, que hd uma concentragao substantiva na producao bibliografica
acerca da América Latina em comparacao com as demais regioes.

O enquadramento analitico predominante na literatura dos Estados de bem-estar
tardios se circunscreve a comparagoes intra-regionais (SEGURA-UBIERGO, 2007; HU-
BER; STEPHENS, 2012; KWON, 2005; KIM, 2015), embora nao sejam poucos os estudos
quantitativos com amplas amostras sob a insignia de “paises em desenvolvimento” (DION,
2006; RUDRA, 2007; BARRIENTOS; HULME, 2009; BOGER; LEISERING, 2020). O
primeiro enquadramento tem por limitacao a nao apreensao da expansao das politicas
sociais como fenomeno transcendente as fronteiras regionais, manifestando-se em ambito
global (HALL, 2007; DEACON, 2013). O segundo, ao perseguir com frequéncia teorias
gerais, perde o que Przeworski e Teune (1970) chamaram de “acurdcia”®. Em outras pa-
lavras, ao condensar uma imensa heterogeneidade de realidades sob o conceito de “paises
em desenvolvimento”, tal abordagem produz postulados com menor poder explicativo
ante & complexidade do universo analisado'®.

Entre as principais teorias a respeito dos Estados de bem-estar tardios, a pri-
meira aponta para o crescimento econémico (a) como condigdo necessaria ao seu avango
(DORLACH, 2021). Nessa diregao, Haggard e Kaufman (2008) articulam que essa di-

T A esse objetivo Gough e Wood (2004) classificam os pafses latino-americanos como regimes de bem-
estar informais, em razao do papel central das familias e das comunidades na protecao dos riscos
sociais. Os paises do Leste Asidtico sdo tipificados como regimes produtivistas, dada a énfase sobre
politicas relacionadas ao aumento da produtividade, como a educacao. Por ultimo, os paises africanos
sao denominados de regimes inseguros, em virtude da auséncia de Estado nacionais consolidados frente
as frequentes guerras civis.

As excegbes sdo Argentina e Uruguai que até 1920 jd dispunham dos principais programas da primeira
geracao (HICKS, 1999).

Segundo Przeworski e Teune (1970), “acurdcia” refere-se a capacidade de uma teoria explicar a variavel
b
dependente, enquanto que a “generalizacao” diz respeito a sua aplicabilidade em diferentes contextos.

10 Sob esse ponto de vista, um dos estudos que melhor equilibra a capacidade de acurécia e generalizacio

é o de Haggard e Kaufman (2008), combinando andlise qualitativa e quantitativa entre América Latina,
Europa Oriental e Leste Asidtico. Uma das limitagoes desse estudo, contudo, é que seu recorte tem-
poral, por questoes histéricas, compreende o século XX, mas perde de vista uma fase de substantiva
expansdo do gasto social em propor¢ao com o PIB que se deu a partir de 2000 (?7?).
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mensao favorece a capacidade fiscal, isto é, provendo recursos para o financiamento da
protegao social. Kaufman (2011) exemplifica como o boom dos precos das commodities,
nos anos 2000, foi crucial para a redistribuicao na América Latina, ao robustecer as recei-
tas, inclusive por meio da tributacao sobre as exportagoes. Outra vertente tedrica aponta
para o efeito da democratizagao (b), na medida em que a dinamica eleitoral e a com-
petigao partiddria confeririam incentivos a expansao das politicas sociais (HAGGARD;
KAUFMAN, 2008; BROOKS, 2015; WONG, 2017). Dentro dessa dimensao, é sublinhado
também o papel do avanco eleitoral de partidos de esquerda que, ao representarem seto-
res sociais marginalizados, induziriam a redistribui¢ao (¢) (HUBER; STEPHENS, 2012;
FLECKENSTEIN; LEE, 2017a). Finalmente, hé a perspectiva que enfatiza a mudanga
de paradigma (d) entre os organismos internacionais, a partir dos anos 2000, em diregao
a defesa de mecanismos minimos de protegao social (DEACON, 2013).

A respeito do crescimento econdomico (a), embora haja pouco dissenso quanto a
sua necessidade, o quadro explicativo fornecido por esse postulado é limitado. O Leste
Asidtico evidencia isso, uma vez que a questao cerne em torno da qual gira a literatura
a seu respeito refere-se a discrepancia entre a eximia performance economica desempe-
nhada durante o periodo desenvolvimentista, pelos New Industrialized Countries (NICs)
— Coreia do Sul, Taiwan, Singapura e Hong Kong —, e o baixo gasto social (JACOBS,
2000; PENG; WONG, 2010). Quanto a democracia (b), ainda que existam evidéncias
robustas de que suas instituigoes politicas incentivem a expansao das politicas sociais,
mais recentemente, entretanto, tem se testemunhado o avango da protecao social também
em sistemas politicos autoritarios (CARNES; MARES, 2009; DALEN, 2020). Ademais,
do ponto de vista partidario, tal avanco tem se dado em governos de diversas ideolo-
gias (c) ndo apenas nos de esquerda (CRUZ—MARTINEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021;
OCAMPO; GOMEZ-ARTEAGA, 2017). Finalmente, se ha relativo consenso quanto a
influéncia dos organismos internacionais (d), nao se deve desconsiderar, todavia, as va-
riagoes decisivas no desenvolvimento das politicas sociais entre os paises. Isso denota a
existéncia de aspectos que intermedeiam a incorporacao dos modelos sugeridos por atores
internacionais nos niveis domésticos.

Dito isso, a fim de contribuir para esse debate, esta tese analisa a expansao dos
Estados de bem-tardios entre os anos 1990 e 2000. Como mote explicativo, propoe-se
uma sintese entre a teoria de recursos de poder (HUBER; STEPHENS, 2012), o duplo
movimento de Polanyi (1980) e a teoria da eficiéncia (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO,
2001). Nesse sentido, as hipdtese gerais sao duas: a primeira, é de que o desenvolvi-
mento dos Estados de bem-estar tardios resulta da interacao entre fatores exdgenos e
endogenos. No plano exdgeno, a globalizacao acelerou os ciclos economicos, ampliando a
recorréncia das crises e, consequentemente, enfraquecendo o mercado como instancia de
provisao social. A constatacao desse fato se refletiu numa mudanca de paradigma, entre

0s organismos internacionais, em prol da instauracao de um piso de protegao social. Nos
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Estados nacionais, tal instabilidade induziu a maior atuagao de governos na protecao aos
riscos sociais, bem como propiciou o fortalecimento de atores politicos domésticos enga-
jados com a agenda da redistribuicao. Dai o mecanismo de duplo movimento de Polanyi
(1980).

Se esse foi um processo global, a variacao dos resultados na redistribuicao en-
tre os paises relaciona-se as forcas sociais e politicas redistributivas mobilizadas no plano
endogeno; isto €, envolvem o manejo dos recursos de poderes internos. No entanto, a teoria
de recursos de poder, aplicada ao sul global, circunscreve-se a disputa no ambito instituci-
onal, sobretudo ao embate dentro do sistema politico formal, desconsiderando o papel de
sindicatos e atores da sociedade civil (tidos com débeis nesses cendrios), bem como o das
elites economicas (GLATZER; RUESCHEMEYER, 2005; HUBER; STEPHENS, 2012).
Disso deriva a segunda hipdtese desenvolvida nesta tese: a disputa na esfera do sistema
politico formal é insuficiente para compreender as correlacoes de forcas internas, de modo
que urge incorporar na analise a relagao entre atores institucionais e extra-institucionais.
Operacionalizo, nesse sentido, o conceito de “coalizoes ampliadas” (BOSCHI, 2010; TA-
NONTI, 2017) que compreende as relagoes entre partidos politicos, elites economicas naci-
onais e internacionais, e atores da sociedade civil. Nesse sentido, espera-se que partidos
de esquerda, sindicatos e organizacoes da sociedade civil exercam o efeito de expansao das
politicas sociais. Em contrapartida, em conformidade com a hipdtese de eficiéncia, a forca
de elites internacionalizadas — oriundas dos setores exportadores, do sistema financeiro
internacional, conglomerados vinculados a redes internacionais, setores dolarizados etc. —
pressionam em sentido contrario.

O recorte analitico recai sobre a América Latina e o Leste Asiatico. Ja foi men-
cionado que na maior parte dos paises africanos, do Oriente Médio e do sul da Asia, 0s
dados sao escassos o que inviabiliza analisa-los em paralelo com as outras regioes. Quanto
aos paises da Europa Oriental, em funcao de seu passado soviético, suas politicas sociais
contam com um legado institucional amplo e universalista (HAGGARD; KAUFMAN,
2008), razao pela qual sua média de gasto social (Figura 1) contrasta-se com a das demais
regioes, sendo muito superior, e, portanto, com variacao menor ao longo do tempo. As-
sim, tais paises se projetam praticamente como outliers nessa amostra. Portanto, enfatizo
a América Latina e o Leste Asidtico no intuito de estender o grau de generalizacao dos
postulados tedricos oriundos de analises restritas aos ambitos regionais, mas, ao mesmo
tempo, preservar certa acuracia, de modo a proporcionar a elaboracao de argumentos
mais sofisticados.

A seguir, no primeiro capitulo, apresento o desenho de pesquisa desta tese. Re-
viso os principais postulados tedricos presentes na literatura e, com base neles, destrincho
as hipdteses. Reservo, ainda, uma secao para abordar a escolha dos métodos utilizados e
expor seus respectivos fundamentos. Desde ja, vale dizer que, para investigar a pergunta

desta pesquisa, combino um método quantitativo time series cross-sectional (TSCS) com
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outro qualitativo “andlise histérico-comparada’.

O segundo capitulo destina-se a analise de evolugao histérica dos Estados de
bem-estar no Leste Asidtico e organiza-se em dois periodos de desenvolvimento: o periodo
desenvolvimentista (1950-1990) e o periodo de democratizagao e crise financeira (1990
2015). Com esse capitulo, demonstro que os sistemas de protecao social foram expandidos
na regiao como um todo a partir dos anos 1990, mas em diferentes dire¢oes e magnitudes.
Para tanto, utilizo dados referentes aos gastos sociais e a cobertura; examino os distintos
tipos de reformas realizadas e o desempenho das politicas sociais. Enfoco a politica de
educacao, de saude, de seguridade social, as politicas ativas do mercado de trabalho e as
politicas de conciliacao entre trabalho e familia.

O terceiro capitulo possui estrutura idéntica, porém versa sobre a evolucao dos
Estados de bem-estar latino-americanos. Estruturo o capitulo em trés periodos histoéricos
de desenvolvimento: o periodo desenvolvimentista (1930-1985); as reformas neoliberais
(1985-2000); e a Onda Rosa (2000-2015). Igualmente, sdo destacadas as diferentes trans-
formagoes dos sistemas de protecao social da regiao.

No quarto capitulo, executo uma analise quantitativa a respeito dos determi-
nantes do gasto social e da redistribuicao na América Latina e no Leste Asiatico. Ope-
racionalizo quatro variaveis dependentes: o gasto social desagregado em proporgao com
o PIB (educacao, satde e seguridade social) e a redistribuigao (diferenga entre Gini pré-
transferéncias impostos e poés-transferéncias e impostos). Este capitulo tem por objetivo
testar as hipoteses da teoria de recursos de poder, do duplo movimento, da teoria de
eficiéncia, além da hipdtese referente ao papel de atores da sociedade civil.

Por fim, o quinto capitulo sera destinado a anélise histérico-comparada entre os
paises de ambas as regioes. Com base nas evidéncias extraidas da andlise quantitativa,
exploro as variacoes entre os diferentes padroes de expansao das politicas sociais e as
relaciono com as balancas de poderes internas a cada pais. Para captar essa segunda
dimensao, elaboro o Indice de balanga de poderes (IBP). Identifico, assim, quatro grupo
de paises: a) os Universalistas com maior esfor¢o (UME) que realizaram reformas uni-
versalistas, desempenharam os maiores niveis de gasto social e possuem forcas sociais e
politicas redistributivas mais expressivas; b) os Universalistas com menor esfor¢o (UmE)
que também promoveram reformas universalistas, porém com um nivel menor de gasto
social e de IBP em relagdo ao grupo anterior; c¢) os Hibridos que mesclaram principios
universalistas, segmentadores e focalizadores nas reformas das politicas sociais, desenvol-
veram o gasto social e o IBP no nivel intermedidrio; d) os individualistas-residuais que
mantiveram sistemas de capitalizagao individual e expandiram o papel do Estado sobre

0s riscos sociais em um sentido residual, bem como contam com os menores niveis de IBP.



27

1 DESENHO DE PESQUISA

Este capitulo organiza-se em trés secoes, sendo a primeira destinada a descricao
das principais teorias referentes aos Estados de bem-estar tardios. Dessa revisao, formulo
na secao posterior as principais hipoteses norteadoras desta tese. Ao final, dedico uma

secao a exposicao da estratégia metodoldgica e a descricao dos métodos empregados.

1.1 Marco tedrico

A literatura a respeito do Estado de bem-estar é demasiado extensa, de modo que
seria moroso esgota-la nesta secao. Em virtude disso, divido-a em dois grandes campos
que intercedem tanto o debate sobre os Estados de bem-estar pioneiros quanto o dos
Estados de bem-estar tardios: um relacionado as variaveis exogenas e o outro as varidveis

endogenas. Tal enquadramento dialoga com as hipoteses que serao formuladas em seguida.

1.1.1 Variaveis exogenas

1.1.1.1 Organismos internacionais

Encontra-se fartamente documentado na literatura o papel dos organismos inter-
nacionais como agentes difusores de modelos de politicas sociais pelo mundo. Uma abor-
dagem interessante emergente, nessa linha, refere-se aos distintos paradigmas propagados
por cada ator internacional e, mais do que isso, como cada um deles arregimenta capital
politico a titulo de propagar suas ideias na esfera global. Nesse sentido, aponta-se como
as dinamicas historicas da economia politica internacional favoreceram a influéncia de
determinados atores internacionais (HALL, 2007; DEACON;, 2013).

Por exemplo, durante o século XX, a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT)
tornou-se o principal organismo internacional difusor das politicas sociais no ambito glo-
bal. Nao apenas auxiliou muitos paises na conformacao de desenhos institucionais dos
sistemas de seguro, como erigiu um banco de dados e documentou a legislacao social
em progresso naquele periodo (KUHNLE; SANDER, 2010). Sua influéncia foi crucial
na disseminacao dos sistemas bismarckianos pelo mundo, inclusive na América Latina
(MESA-LAGO, 1985) e no Leste Asiatico (KWON, 2005). Influéncia esta que foi consoli-
dada no pds-guerra com a Declaracao Universal dos Direitos Humanos e o advento de um
ambiente internacional com papel mais ativo de atores internacionais na formulagao de

politicas sociais nos cenarios domésticos, a que Nullmeier e Kaufmann (2010) se referem
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como ‘novo internacionalismo do bem-estar”.

No entanto, muitos autores (HALL, 2007; DEACON, 2013) destacam que, com
o fim da “Era de ouro do capitalismo” e o subsequente triunfo da ordem neoliberal,
a OIT perdeu seu peso como referéncia no policymaking internacional, espaco que foi
ocupado pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetério Internacional (FMI). O apice desse
processo se deu nos anos 1990 em decorréncia da crise financeira na Asia e da crise de
endividamento na América Latina que impeliram os paises dessas regioes a requerer auxilio
financeiro junto a tais organismos internacionais. A concessao de empréstimos se fez sob
a condicao de que reformas de ajustes fiscais fossem logradas, parte das quais recaiu sobre
os sistemas de seguridade social. O Banco Mundial advogava a ado¢ao do modelo multi-
pilar que incluia uma privatizacao parcial com a inser¢ao de um sistema de capitalizagao
(HOLZMANN et al., 2000). A luz dessas recomendacoes, porém com distintos graus de
adesao, diversos paises — sobretudo da América Latina e do Leste Europeu — reformaram
seus sistemas de seguridade (HALL, 2007). Assim, de uma institui¢do voltada a garantir
a estabilidade do sistema monetéario global — com o fim do sistema de Bretton Woods —,
o Banco Mundial converte-se no principal ator internacional promotor de politicas sociais
a partir do fim do século XX (DEACON, 2013).

Todavia, a essa altura, ha relativo consenso de que essas reformas nao foram bem
sucedidas, haja vista o declinio dos niveis de cobertura no longo prazo. Assim, sob
um cenario de crise economica e alta do desemprego, o estreitamento da protecao so-
cial contribuiu para a substantiva elevacao da pobreza, especialmente na América Latina
(MESA-LAGO; MARQUEZ, 2007; CRUZ-MARTINEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021).
Diante disso, Hall (2007) afirma que. mesmo mantendo o apoio ao modelo multi-pilar,
o Banco Mundial estabeleceu o Social Protection Group em meados dos anos 1990 e
passou a promover politicas de contensao da pobreza, em parceria com ONGs interna-
cionais. Inspirada no modelo de politica social residual dos Estados Unidos, a principal
proposta nessa direcao repousava sobre a criacao de fundos sociais para destinar recursos
aos mais pobres e vulneraveis (op.cit). Conforme Deacon (2013), por meio desse modelo,
intentava-se suprir a demanda por protecao social, escanteando, concomitantemente, as
reivindicagoes dos sindicatos — associadas em grande medida aos sistemas de seguridade
social — que eram vistos como agentes de resisténcia a agenda de controle fiscal. Com a
apoio de instituicoes internacionais donativas, o Banco Mundial ajudou a financiar muitas
politicas contra a pobreza em paises de renda média e baixa. No entanto, em muitos casos
sua implementacao foi problematica pelo carater fragmentado e pela existéncia de fundos
sociais paralelos (MESA-LAGO; MARQUEZ, 2007; BARRIENTOS; HULME, 2009).

A insuficiéncia dessas medidas impulsionou o advocacy de ONG’s internacionais em
prol de medidas mais incisivas sobre a contensao da pobreza. Em 2000, a ONU promoveu
a “Cupula do Milénio” na qual se estabeleceu a “Declaragao do Milénio”, assinada por

191 nacoes; entre tais objetivos, o foco foi a reducao da extrema pobreza. Nessa direcao,
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o Banco Mundial e o FMI promoveram as “Estratégias de Reducao da Pobreza” que
consistia em um conjunto de medidas a serem tomadas pelos paises como contrapartida
a concessao de empréstimos (HALL, 2007; BARRIENTOS; HULME, 2009).

No entanto, a principal inovacao no ambito das politicas de contensao da pobreza
foi testemunhada na América Latina (BARRIENTOS; HULME, 2009). Durante os anos
2000, os paises da regiao ampliaram o escopo das politicas promovidas pelo Banco Mundial
nos anos 1990, conferiram-lhes maior coordenagao (MESA-LAGO; MARQUEZ, 2007),
articulando-as com uma ampla gama de programas e renunciando ao perfil de curto prazo
para consolidé-las como estratégias permanentes (BARRIENTOS; HULME, 2009). Para
Barrientos e Hulme (op.cit), os PTCs foram uma inovacao oriunda do sul global, ao passo
que, para Lautier (2010), trata-se da perpetuacao da logica neoliberal com protagonismo
do Banco Mundial e do Banco interamericano de Desenvolvimento (BID). De fato, estas
institui¢coes foram cruciais no financiamento e no auxilio técnico da formulacao dessas
politicas, mas Cecchini e Martinez (2011) observam que os paises adaptaram-nas as suas
realidades e as erigiram sob diferentes principios normativos!.

O sucesso dos PTCs na América Latina influenciou muito o debate internacional,
sendo incorporados na agenda de diversos organismos internacionais. Em um relatorio, o
BID propoe um novo paradigma de politicas sociais para a América Latina: o “Universa-
lismo Bésico” 2. Este defenderia a universalizacao de politicas como educacao — sobretudo
a bésica — e saude, junto a focalizagao na pobreza; distinguiria-se, ainda, da abordagem
mais neoliberal, na medida em que as politicas de pobreza teriam uma cobertura muito
maior e as transferéncias de renda seriam entendidas como direitos sociais (FILGUEIRA
et al., 2006). Mas hd uma dimensao pragmadtica nessa concepgao, no sentido de que “se
propoe a um conjunto limitado de prestacoes basicas que inclui as prestagoes essenciais
de direito universal” (FILGUEIRA et al., 2006, p.21, traducao livre)'3, conforme as li-
mitacoes fiscais imanentes aos paises da regiao. Em um sentido muito similar, o “Piso de
Protegao Social Global” (PPSG), defendido pela OIT, propoe a garantia de um minimo de

protecao social, dentro do qual as politicas de renda minima sao fundamentais, mas inclui

11 Cecchini e Martinez (2011) distinguem entre politicas com condicionalidade brandas, com condiciona-
lidades fortes e de terceira geragao com ampla coordenacao.

12 Trata-se de uma concepg¢ao normativa, mas ao mesmo tempo descritiva, na medida em que se pauta
pelas caracteristicas das politicas sociais adotadas na regiao durantes os anos 2000, mas busca conco-
mitantemente supera-las.

13 «[.]] se propone para un conjunto limitado de prestaciones bdsicas, que incluye las prestaciones esen-

ctales de derecho universal”.
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ainda cobertura bésica a seguridade social, saide, politicas familiares e renda minima'*
(BACHELET, 2012).

De todo modo, os PTCs converteram-se no “carro-chefe” do Banco Mundial que
continuou como ator internacional hegemonico na difusao de modelos de politicas sociais
no mundo. Afinal de contas, tais politicas se mostraram efetivas em reduzir a pobreza
e, a0 mesmo tempo, com baixo custo, de modo a nao ameacar a agenda primordial de
manutencao da politica economica ortodoxa. Portanto, com suporte do Banco Mundial,
tais politicas'® proliferaram-se para diversos paises na Africa (em 23 paises), na Asia
(Indonésia, Filipinas, Bangladesh, India e China) e no Iémen (BARRIENTOS; HULME,
2009; BROOKS, 2015).

Mais recentemente, muito tem se argumentado que, com a eclosao da crise de
2008, a demanda por protegao social foi ainda mais exacerbada e pos em descrédito o
Consenso de Washington, abrindo espago para o advento do “Pés-consenso de Washing-
ton” no cenario internacional. Se antes o Estado era visto como obstaculo ao desenvolvi-
mento, apds a crise, contudo, seu papel foi reavaliado, sendo destacada sua importancia
na promocao de demanda agregada, na formacao de capital humano e no controle da
pobreza como medidas essenciais a superacao daquele cendrio (LONDON, 2018; HAG-
GARD, 2018). Associado a ortodoxia econdémica, o Banco Mundial perdeu influéncia
como policymaker no cendrio global e “com a mudanga de funcionarios, criticas internas,
ambiente externo desfavoravel, o Banco Mundial interrompeu a promocao do modelo de
reforma multi-pilar na seguridade social” (HENEGHAN; ORENSTEIN, 2019, p.80)°.
Diante disso, a OIT retorna ao centro do debate internacional, fazendo advocacy com a
proposta do PPGS, em defesa da qual agregou uma ampla coalizao de atores internacionais
como UNICEF, UNESCO, OMS, UNDP, entre outros; e, em 2010, tal proposta torna-se
politica oficial da ONU. Deacon (2013) afirma que, entre 2009 e 2011, ocorreram diversos
encontros internacionais voltados a discussao sobre solucoes para a crise que incluiu o
debate sobre as propostas da PPGS e contou com a participagao dos bancos regionais,
do Banco Mundial e do FMI. Mas, o apice teria sido o G20, em 2011, na Franca, que
endossou a necessidade dos paises desenvolverem medidas em conformidade com a PPSG
(DEACON, 2013; HENEGHAN; ORENSTEIN, 2019).

Nesse contexto, no lugar dos sistemas bismarckianos vinculados aos salarios, o

14 Na verdade, de acordo com Deacon (2013), as primeiras formulacdes do PPGS foram publicadas em
relatérios da OIT no inicio dos 2000 e ja defendiam a importancia das politicas de transferéncia de
renda. Ao longo da década, contudo, a proposta foi sendo refinada e o relatério de Bachelet (2012)
constituiria a formulacao oficial que foi mais amplamente divulgada internacionalmente.

15 Em muitos casos, no entanto, as politicas ndo tinham condicionalidades.

16 «/.] as a result of personnel changes, internal disruption and an unaccommodatingexternal environ-

ment, the World Bank’s promotion of multi-pillar pension reform broke down.”.
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discurso da OIT passa a enfatizar progressivamente o papel das pensoes nao-contributivas
e politicas de transferéncia de renda como solugoes para as instabilidades provocadas pela
globalizacao. Essa mudanca de énfase abre margem para o didlogo com o Banco Mundial,
de tal maneira que, em 2016, ambos selam uma parceria em torno da Global Partnership
for Universal Social Protection'” que constitui um manifesto em defesa da universalizacao

da protegao social (HENEGHAN; ORENSTEIN, 2019).

1.1.1.2 Globalizacao

Como atenta Rodrik (1998), a rigor, a globaliza¢do como processo de integragao
econdmica e politica (via edificagdo de instituigdes internacionais) ndo representa um
fenomeno inédito, tendo precedéncia, por exemplo, no século XIX. Para o autor, a dis-
tincao do fenomeno contemporaneo reside na sua intensidade, no paradoxo entre am-
pliacao do fluxo de capitais e aumento do controle migratorio dos trabalhadores, e na in-
geréncia de organismos internacionais sobre politicas publicas domésticas. Nessa leitura,
a criacdo da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), em 1995, representou o &pice
desse processo, ao sujeitar as politicas economicas domésticas ao seu escrutinio, diante
da pressao das corporacoes por maiores regulacoes no comércio internacional. A partir
de entao, houve um processo de radicalizacao do impeto pela liberalizacao economica
que envolveu entre outros elementos, abertura comercial, desregulagao financeira e maior
mobilidade de capitais (investimento estrangeiro externo) (RODRIK, 1998; RODRIK,
2011).

O impacto dessa nova dinamica economica global sobre os Estados de bem-estar
pioneiros suscitou um debate cujos principais argumentos podem ser resumidos em duas
teorias opostas: a hipdtese de eficiéncia e a hipdtese de compensagao. A primeira aponta
para a inflexao entre a crescente competitividade provocada pelo processo de globalizagao
e os custos com as politicas de welfare, bem como destaca o fortalecimento politico dos
interesses empresariais nas agendas politicas domésticas. Com a abertura comercial, tanto
os produtos importados quanto exportados sao submetidos a maior competitividade do
mercado estrangeiro. Competitividade esta que vincula-se ao preco dos produtos sobre os
quais incide o custo da mao de obra. Nesse sentido, governos sao pressionados a conter os
gastos em politicas sociais a efeito de reduzir os custos dos produtos nacionais e, portanto,
adquirir maior competitividade (TANZI, 2002).

Ainda sob o marco da competitividade, crucial para conferir credibilidade aos

investidores seria a manutencao da rigidez fiscal (STREECK, 2016) que, além disso, de-

17 Ver: (https:/ /www.usp2030.org/gimi). Acesso em 15/12/2021.
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monstraria compromisso com o controle da inflacao, em consequéncia da qual investidores
poderiam sofrer perdas em seus investimentos (HAY, 2006). Do ponto de vista da mo-
bilidade de capital, investidores estrangeiros buscam contextos com menores custo de
trabalho e vantagens tributdrias, de modo que, para evitar fuga de capitais, governos se-
riam induzidos a lograr reformas de desregulacao do mercado de trabalho e desoneragoes
(GLATZER,; RUESCHEMEYER, 2005; DTAMOND, 2019). Na perspectiva de Streeck
(2016), a hipdtese de eficiéncia consiste, na verdade, na arregimentacao de poder das
classes empresarias sob ameaga de fuga de capitais diante da auséncia de credibilidade.
A partir dessa ameaga, tal classe consegue submeter os governos a seguirem uma politica
economica de austeridade fiscal.

A hipétese de compensacao, por sua vez, aponta que os constrangimentos deri-
vados do aprofundamento da globalizacao sao contrarrestados em regimes democraticos.
Incentivados pela competicao eleitoral, governos aumentam os gastos sociais no intuito de
compensar a insatisfagao popular provocada pela liberalizagao tal como a maior instabili-
dade do mercado de trabalho. Nessa direcao, muitos estudos identificaram uma correlagao
positiva entre gasto social e abertura comercial (KATZNELSON, 1985; RODRIK, 1998;
GARRETT, 2001; DIAMOND, 2019).

Outros autores, no entanto, ponderam que a compensacao ¢ condicionada pelo
papel das institui¢oes politicas (como instancias de representagao neo-corporativistas) ,
coalizoes de centro-esquerda e forca dos sindicatos. Esses elementos amortecem a pressao
por competitividade advinda da globalizacao. Ilustrativo disso seriam os paises escandi-
navos que conjugam Estados de bem-estar amplos com um dos maiores graus de abertura
comercial da Europa (SWANK, 2001; STEPHENS, 2005). Nesses paises, os sindicatos
sao mais fortes — como maior proporcao de filiados — e os sistemas de barganha coletiva
possuem alto nivel de cobertura (THELEN, 2014).

No ambito do sul global, as andlises com amplas amostras identificam com frequéncia
a dinamica da hipétese de eficiéncia (RUDRA; HAGGARD, 2005; DION, 2006). Mas so-
bretudo, tal efeito é observado em paises autoritarios, o que nao refutaria a hipdtese de
compensagao, tendo em vista que o mecanismo explicitado por essa teoria depreende-se
do processo eleitoral.

Para a América Latina, a maioria dos estudos (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO,
2001; AVELINO; BROWN; HUNTER, 2005; SEGURA-UBIERGO, 2007) convergem com
a hipétese de eficiéncia para a abertura comercial. Na perspectiva de Wibbels (2006), tal
diferenca em relacao aos paises europeus ocorre em virtude das distintas posi¢oes no mer-
cado global. Os paises latino-americanos dependem da exportacao dos produtos primarios
que sao mais volateis e, em tempos de crise, tém menos acesso ao mercado de capitais
para adquirir empréstimos, pois suas moedas sao menos estaveis. Isso limitaria a capaci-
dade de agoes contraciclicas dos Estados latino-americanos em tempos de crise. Quanto

mais integrado, tanto mais o governo precisa manter a rigidez fiscal para se salvaguardar
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diante da volatilidade do mercado internacional. Na analise de Salej (2013), em contra-
partida, na presenca de desenvolvimento economico, de longevo legado da democracia e
dominancia de partidos de esquerda no governo, a hipdtese de eficiéncia nao se manifesta
nos paises latino-americanos a partir dos anos 1980.

A propdsito do Leste Asiatico, os estudos sao bastante escassos e as conclusoes
sao ambiguas (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HONG, 2014). Mas a andlise com a
maior amostra e cobertura temporal, a de Kim (2015), constata de forma consistente
uma dinamica de hipdtese de eficiéncia na regiao, mesmo quando controlada pelo tipo
de regime politico. Mais do que isso, o autor identifica que o potencial efeito positivo
da democratizacao sobre o gasto social é arrefecido em ambientes de alta liberalizagao
comercial.

Para Glatzer e Rueschemeyer (2005) e Huber (2005) a prevaléncia da dinamica da
hipdtese de eficiéncia entre os Estados de bem-estar tardios relaciona-se a maior debilidade
de suas organizacoes trabalhistas, dos partidos de esquerdas e a auséncia de instituigoes
neo-corporativistas, em comparacao com o padrao Europeu. Em comparacao com as
analises sobre os Estados de bem-estar pioneiros, a relagao entre a politica doméstica e a
globalizacao é menos aprofundada na literatura sobre os tardios.

A propdsito da abertura financeira e do IDE, nao ha evidéncias robustas quanto
aos seus impactos sobre os Estado de bem-estar. No agregado, os resultados sao incon-
clusivos para ambas as varidveis (AVELINO; BROWN; HUNTER, 2005; DION, 2006;
MAYORAL; NABERNEGG, 2014). Mas Campello (2012, 2015) aponta que o processo
de abertura financeira na América Latina tornou os governos mais dependentes da agenda
dos setores financeiros para adquirir crescimento economico em contextos de baixa liqui-
dez no mercado internacional. Isso significa que governos de esquerda dependeriam de
um cenario externo favoravel para empreender politicas redistributivas.

Por dltimo, outra perspectiva resgata a teoria influente de Polanyi (1980). Em seu
livro classico, “A grande transformacao”, o autor versa sobre os corolarios do processo
de liberalizacao, empreendido no século XIX, sobre a sociedade. Alicergado sobre a ideia
de auto-regulacao dos mercados e de mercantilizacao dos individuos, tal processo desen-
cadeou incessantes crises, diante das quais as sociedades se mobilizaram no sentido de se
autoproteger. A essa dinamica entre liberalizacao e a mobilizagao social por autoprotecao

ao autor se refere como “duplo movimento”:

Achamos, assim, que a evidéncia comprova a interpretacao que damos ao duplo
movimento. Se a economia de mercado foi uma ameaga para os componentes
humano e natural do tecido social, como insistimos, o que mais se poderia
esperar senao que uma ampla gama de pessoas exercesse a maior pressao no
sentido de obter alguma espécie de protecao? (POLANYT, 1980, p.182).

A luz dessa perspectiva, certas analises (RODRIK, 1998; MIURA, 2017) sustentam

que a retomada do processo de liberalizagao no fim do século XXI se coadunou com o
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aceleramento das crises economicas. Em reflexo disso, novos movimentos de autoprotecao
emergiram, refletindo-se na expansao dos Estados de bem-estar. Nao obstante, o que tal
discussao nao explora é o que explica a variacao, entre os paises, da extensao das politicas

sociais erigidas durante esse processo.

1.1.1.3 Capitalismo tardio e desenvolvimento econémico

A presente secao versa sobre um elemento que repousa sobre o limiar entre as
dimensoes exdgena e enddgena; dimensoes estas que influenciam-se mutuamente. Se
politicas publicas nacionais sao necessarias para o desenvolvimento economico, suas po-
tencialidades sao limitadas por fatores externos, tal como a posicao de uma dada economia
no mercado global, bem como o seu estégio de desenvolvimento do capitalismo. Pretendo
aprofundar essas questoes adiante.

A propdsito dos Estados de bem-estar pioneiros, uma das teorias mais dissemi-
nadas, nos anos 1970, ficou conhecida como “teoria da industrializacao” ou “teoria da
convergéncia”. O trabalho mais influente, nessa linha,, foi o de Wilensky (1974) cujo ar-
gumento, inspirado na teoria socioldgica estrutural-funcionalista, apontava que o avango
da protegao social na Europa deu-se como resposta funcional as novas demandas proveni-
entes de sua transformagao como sociedade agricola para industrial e urbanizada. Nessa
perspectiva, o progresso economico ou a industrializagao consistiria numa condicao para
o desenvolvimento do Estado de bem-estar.

A partir dos anos 1980, tal abordagem passou a ser contestada, dada a auséncia de
relacao linear entre PIB per capita e a magnitude dos sistemas de protegao social entre os
paises da OCDE (HICKS, 1999). Tampouco as trajetdrias histéricas corroboravam com a
associacao entre preconizagao da industrializacao e pioneirismo na introducao dos progra-
mas de seguro. Heuristicamente concebida como o nascedouro do Estado de bem-estar, a
Alemanha empreendeu a sua industrializacao apds Inglaterra, Bélgica e Franca. Ademais,
inovagoes proeminentes nas politicas sociais foram logradas por paises comparativamente
menos industrializados, como a Dinamarca (PIERSON, 2004; KERSTENETZKY; KERS-
TENETZKY, 2015).

Em contrapartida, se dentro do universo de paises industrializados, a relagao entre
desenvolvimento economico e gasto social nao ¢é relevante, quando consideradas amos-
tras de alcance global, por sua vez, seu peso explicativo sobressai (PIERSON, 2004).
Ou seja, ao incorporar os paises do sul global, o PIB per capita expressa inequivoca
significancia. No contexto latino-americano, tal relacao é em grande medida retificada
(SEGURA-UBIERGO, 2007; SALEJ, 2013), mas para além disso, hd uma associagao
entre o impulsionamento de projetos desenvolvimentistas via industrializacao por subs-

tituicdo de importagoes (ISI) (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai) e a in-
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troducao dos primeiros programas de seguros; da mesma maneira, os paises com o legado
do ISI erigiram os Estados de bem-estar mais amplos da regido (a0 menos até os anos
1980) (FILGUEIRA, 2005; DRAIBE; RIESCO, 2011; PRIBBLE, 2011). A excecao se-
ria o México que, junto ao Brasil, foi um dos mais notaveis Estados desenvolvimentistas
latino-americanos (SCHNEIDER, 1999), mas que, apenas nos anos 1950, introduziu os
primeiros programas de seguro e figurava, em termos relativos regionais, como um sis-
tema de protegao social de grau intermedidrio de desenvolvimento (MESA-LAGO, 1985;
FILGUEIRA, 1997).

Ao por em foco o Leste Asiatico, contudo, tal questao se complexifica. O cerne
da indagacao de pesquisa norteadora dessa literatura reporta-se a razao pela qual a alta
performance economica dos NICs nao se converteu em avanco de suas politicas sociais
(JACOBS, 2000; PENG; WONG, 2010). Para além das abordagens culturalistas (GO-
ODMAN; WHITE; KWON, 1998) — isto é, que explicam tais caracteristicas por aspectos
culturais — um argumento aponta que os projetos desenvolvimentistas asiaticos teriam
conferido pouco espaco fiscal para a expansao dos gastos sociais, dado o pesado investi-
mento em infraestrutura e de estimulo a industria, além da baixa carga tributaria (HAG-
GARD; KAUFMAN, 2008; LONDON, 2018). Mais do que isso, dentro das politicas
sociais, os recursos eram alocados aos setores vinculados ao aumento da produtividade,
como a educagao, e a concessao restrita de direitos sociais a trabalhadores de setores
economicos chaves, tal como a induistria (TANG, 2000). Dai se segue a alcunha dos
Estados de bem-estar asidticos, do periodo desenvolvimentista, como produtivistas (HOL-
LIDAY, 2000; GOUGH; WOOD, 2004). Inspirados nessa literatura, alguns autores (DEL
VALLE, 2008) também assim denominam os Estados de bem-estar latino-americanos, em
virtude do legado comum desenvolvimentista.

Em suma, um balanco possivel de toda essa literatura é de que o crescimento
economico, no limite, constitui uma condigao necesséria, porém nao suficiente para a ex-
pansao do Estado de bem-estar. Ainda assim, é oportuno considerar que o estagio tardio
de desenvolvimento do capitalismo implica em certos constrangimentos ao impulsiona-
mento das politicas sociais. O menor grau de desenvolvimento economico redunda em
recursos mais escassos, o que constitui um desafio diante do dever concomitante de fo-
mento da mercantilizagao da sociedade — difusao de relagoes assalariadas formais — e de
extensao da protecao social (RUDRA, 2007).

Vale ressaltar, ainda, que o contexto de globalizacao assevera os desafios para
os paises de capitalismo tardio de financiamento das politicas sociais, sobretudo porque
aumenta a demanda social por protecao ptublica. Desse fenomeno global decorreu a maior
volatilidade economica e a maior instabilidade no mercado de trabalho. Além disso,
como ja fizemos notar, hé evidéncias de que a integracao no mercado internacional exerce
maiores constrangimentos sobre as politicas fiscais nos paises do sul global (WIBBELS,

2006). Estes paises sao, ainda, mais suscetiveis & ingeréncia de organismos internacionais
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em seus sistemas de protecao social cuja reforma foi com frequéncia estabelecida como
condicao ao acesso a empréstimos (PIERSON, 2004; HENEGHAN; ORENSTEIN, 2019).
Por 1ltimo, cabe atentar para o processo de transicao demografica mais acelerado do que
aquele testemunhado nos paifses do norte global (CUNHA; VASCONCELOS, 2016)'®, o
qual propulsionou o envelhecimento populacional e, consequentemente, tem pressionado
os sistemas de aposentadoria e a demanda por servigos de cuidado.

Por outro lado, Pierson (2004) sustenta que uma das vantagens usufruidas por esses
paises relaciona-se ao aprendizado com as experiéncias acumuladas, o que proporciona
acoes estatais mais assertivas. Uma vez que o desenvolvimento das politicas sociais se
faz a partir da “tentativa e erro”, este processo seria encurtado nos Estados de bem-estar
tardios, dado o acesso dos policymakers ao conhecimento acumulado de praticas anteriores.
Ademais, se antes havia sobretudo a proliferacao de modelos de politicas sociais no ambito
regional, atualmente essa dinamica se eleva a uma escala global. O autor argumenta,
ainda, que os Estados de bem-estar tardios sao mais propensos a promover inovagoes nas
politicas sociais, haja vista os desafios distintos com os quais lidam. Um exemplo, nesse
sentido, seriam as politicas de transferéncia de renda condicionadas (PTC) que, como
assinalam Barrientos e Hulme (2009), sdo uma inovagao proveniente do sul global.

Como solugao aos desafios dos paises de capitalismo tardio no desenvolvimento
das politicas sociais, Kerstenetzky e Kerstenetzky (2015) advogam, por sua vez, uma
possivel articulagao entre Estado desenvolvimentista e Estado de bem-estar. Exemplos
disso seriam as experiéncias nérdica e a sul-coreana (mais recentemente), nas quais se usu-
fruiu da funcionalidade das politicas sociais sobre o crescimento economico, garantindo
concomitantemente uma cobertura universal da protecao social (KWON, 2005; KERSTE-
NETZKY, 2012). A luz da experiéncia escandinava, Kerstenetzky (2012, p.47) menciona:

Em suma, as politicas sociais nérdicas de “redistribuicao eficiente” produ-
ziram efeitos econdmicos, seja da perspectiva da oferta (maior participagao
no trabalho, investimento precoce na capacidade produtiva do trabalho e in-
cremento da produtividade), ou da demanda (emprego piblico nos servigos
sociais, elevacdo do consumo agregado, suavizacao do consumo); seja, ainda,
do funcionamento dos mercados (redugao da incerteza, redugao dos custos de
transacao) e de sua prépria legitimacao. E elas o fizeram assegurando direitos
socials universais.

Assim, no cerne dessa perspectiva repousa a ideia de complementariedade entre
politicas economicas e politicas sociais — inspirada em diversas teorias, tal como a abor-

dagem das capacitagdes de Sen (1999) — que se projetaria como alternativa ao desafio

18 Enquanto nos Estados Unidos a queda de 6 filhos para 3 por mulher se deu em 100 anos, no Brasil, a
queda de 6 para 2 deu-se em 50 anos (CUNHA; VASCONCELOS, 2016).
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referente a escassez de recursos. Assim, em vez de um trade-off, tal abordagem proporci-

onaria a retroalimentacao entre redistribuicao e eficiéncia economica.

1.1.2 Variaveis endégenas

1.1.2.1 Instituicoes politicas

Desde os anos 1980, com a crescente influéncia do neo-institucionalismo, as insti-
tuicoes politicas projetaram-se como variaveis indispensaveis a compreensao do desenvol-
vimento dos Estados de bem-estar (AMENTA, 2003). Nesse debate sobressaiu a reflexao
sobre o papel dos regimes politicos, em relagao aos quais ha relativo consenso de que a
democracia alenta a expansao das politicas sociais. Ao mesmo tempo, sabe-se que tal
regime nao constitui uma condigao necessaria, tampouco suficiente, para erguer um Es-
tado de bem-estar. E instrutivo recordar que foi na autoritaria Alemanha de Bismarck,
em 1871, na qual os primeiros programas de seguro foram implementados em escala na-
cional (FLORA; HEIDENHEIMER, 1981; PIERSON, 1998). Mas foi com o processo de
democratizacao, no pés-guerra, durante o qual os Estados de bem-estar europeus experi-
mentaram a sua “Era de Ouro” (HUBER; STEPHENS, 2001). E ilustrativo também o
fato de que as médias de gasto social e de carga tributaria em democracias sobrepujam a
de regimes autoritarios (RUDRA, 2007).

Embora nao sejam excludentes, muitas sao as teorias a proposito dos mecanismos
pelos quais a democratizacao surte tal efeito. Em uma delas, destaca-se que a promessa
de expandir as politicas sociais atrai o eleitorado, de modo que para neutralizar a poten-
cial vantagem dos partidos que as advogam, os opositores incorporam-as também em sua
agenda (PIERSON, 1996)*. A democracia explicaria, ainda, a resiliéncia dos Estados
de bem-estar em face de periodos de austeridade fiscal: Pierson (1994, 1996) denomina
0 mecanismo subjacente a esse processo como blame avoidence, isto é: atores politicos
evitariam ser responsabilizados por promover cortes de politicas sociais devido a impopu-
laridade deste acao.

Além do voto, outra abordagem (ESPING-ANDERSEN, 1985) sustenta que, ao
garantir o direito de livre associacao, regimes democraticos incentivam a acao coletiva de
grupos marginalizados, conferindo-lhes maior poder politico para reivindicar suas pautas,
Exemplo disso teria sido o papel desempenhado pelas organizacoes sindicais em varios

paises pelo mundo. A partir disso, a classe trabalhadora tem a oportunidade de se articular

19 Assim se deu a concorréncia entre os partidos democratas cristdos e social-democratas na Europa
continental (HUBER; STEPHENS, 2001).
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em partidos politicos e disputar o poder para promover redistribuicao.

Quanto a América Latina, a despeito de suas exiguas experiéncias democraticas
ao longo do século XX, a relagao entre seu legado — mensurado como acumulo de anos
durante os quais a democracia esteve em vigor — e o desenvolvimento das politicas soci-
ais foi reiteradamente atestada na literatura (FILGUEIRA, 2005; HUBER; MUSTILLO;
STEPHENS, 2008; SALEJ, 2013). Emblemético é o caso da Costa Rica cujo processo de
democratizagao remonta aos anos 1950 e cujo Estado de bem-estar figura entre os mais
extensos da regiao (SEGURA-UBIERGO, 2007). Outro postulado aventado é de que a
terceira onda de democratizacao, a partir dos anos 1980, correlacionou-se, no longo prazo,
com a expansao da protegao social (HUBER; STEPHENS, 2012). Relacao idéntica se
verifica no Leste Asiatico; intiimeros trabalhos assinalam como as democracias mais ins-
titucionalizadas da regiao — como Japao, Taiwan e Coreia do Sul — possuem coberturas
mais amplas e maior nivel de gasto social (KWON, 2005; PENG; WONG, 2010; WONG,
2017).

De natureza institucional e muito abordada na literatura também é a proporcao
de atores de veto que denota o grau de limitacao que outros poderes exercem sobre
o Executivo. Inspirado pelo trabalho de Tsebelis (2002), o argumento usual exprime
que, por um lado, muitas instancias de veto sobre as decisoes do Executivo favorecem o
status quo institucional e, nesse sentido, pulverizam a probabilidade de mudancas entre
as quais incluem-se o ensejo por redistribuicao (IMMERGUT, 1996). Por outro lado, ao
conservar o status quo, atores de veto refreiam tentativas de cortes nas politicas sociais
diante de um Executivo inclinado a impor uma agenda neoliberal (HUBER; STEPHENS,
2012). Tsebelis (2002) associa a proliferagdo de pontos de vetos sobretudo a regimes
constitucionais federativos que, como tais, sao mais descentralizados do que os unitarios.

Muito discutido também no contexto dos paises europeus sao os espagos de ne-
gociacao coletiva entre associagoes patronais, organizacgoes sindicais e representantes do
governo, por vezes denominados de sistemas neo-corporativistas. Heterogéneos, esses
sistemas variam entre os paises em termos de centralizacao dos acordos firmados, contem-
plando ora o nivel nacional, ora o local. Tais institui¢coes foram preconizadas na Suécia
como pauta dos sistemas sindicais nérdicos, no inicio do século XX, e depois difundiram-se
por outros paises de Europa (HICKS, 1999).

Dentro desse debate, para distinguir os diferentes modelos institucionais de re-
gulagao do mercado de trabalho nos paises ricos, a vertente tedrica “variedades de capita-
lismo” estabeleceu uma dicotomia entre economias coordenadas e economias desrequladas
(HALL; SOSKICE, 2001). As primeiras referem-se aos paises que regulam o mercado de
trabalho por meio de instituicoes de negociacao coletiva, tendo por exponentes os paises
nordicos e a Alemanha. Nas economias desrequladas, por sua vez, os niveis de salarios e
beneficios sao ditados pelas dinamicas do mercado e o principal exemplo seriam os Esta-

dos Unidos. Schneider e Soskice (2009) atentam para a convergéncia entre essa tipologia
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e a de Esping-Andersen (1990), pois as economias desreguladas se sobrepdoem aos regi-
mes de bem-estar liberais, enquanto as economias coordenadas se relacionam aos regimes
de bem-estar mais generosos e com menor desigualdade como os social-democratas e os
corporativistas.

No entanto, Thelen (2014) propoe uma atualizacdo dessa discussao, sublinhando
que, a partir dos anos 1990, houve uma tendéncia geral de liberalizagao, provocada pela
globalizacao, atenuando a diferenca entre as variedades de capitalismo. Nessa perspectiva,
a autora identifica trés padroes de liberalizacao entre os paises da OCDE: entre os regimes
liberais — como Australia, Nova Zelandia e Estados Unidos — prevaleceu uma liberalizacao
desrequlada que promoveu o desmantelamento de qualquer institui¢ao de coordenacao de
salarios, e que agiu diretamente para o enfraquecimento dos sindicatos. A liberaliza¢ao
dualizada, por sua vez, ocorreu entre os regimes conservadores, nos quais as instituicoes de
barganha coletiva mantiveram-se resilientes, porém com uma cobertura cada vez menor,
restrita, pois, em grande medida aos trabalhadores mais qualificados e do setor indus-
trial. Dessa forma, tal flexibilizacao afeta em grande medida os trabalhadores com baixa
qualificacao e dos setores de servico e, assim, perpetua a desigualdade no mercado de
trabalho. Finalmente, na liberalizacao integrada, tipica aos paises nordicos, a protegao
ao emprego foi reduzida e a mobilidade dos trabalhadores aumentada. Contudo, em tais
economias, as instituicoes de coordenacao apresentam cobertura crescente, na medida em
que as politicas sociais exercem efeito crucial para reinsercao no mercado de trabalhado
e, mais do que isso, para ofertar bons empregos — ao contrario do sistema desrequlado
e dual os quais tém estimulado de forma crescente empregos com baixos salarios. Em
suma, ainda que tenham mudado, pode-se dizer persiste a relagao entre a presenca dessas
instituicoes e os Estados de bem-estar mais amplos.

Na América Latina, sistemas de intermediacao e representacao de interesses da
classe trabalhadora e patronal foram institucionalizados durante o periodo desenvolvimen-
tista a partir dos anos 1930. Mas como ponderam Diniz e Boschi (1991), esses sistemas
distinguem-se do supracitado modelo europeu que foi constituido pela via bottom-up, pro-
duto espontaneo da concertacao entre grupos de interesses. Na versao latino-americana,
por contraste, esse processo se deu sob uma dinamica top-down, qual seja, de forma ver-
ticalizada pelo Estado. Ademais, o corporativismo na Europa se concretizou em meio
ao avanco do sufrdgio universal, ao passo que na América Latina foi introduzido sob
um cendrio politico progressivamente fechado, o que implicava uma relacao de tutela do
Estado sobre o empresariado e o operariado, bem como de controle destes espacos (COL-
LIER; COLLIER, 1991; DINIZ; BOSCHI, 1991; CARDOSO; GINDIN, 2008)

Em que pese a subordinacao da organizacao sindical a estrutura estatal, Boschi
e Lima (2002) argumentam que o arranjo corporativista foi um instrumento decisivo
de incorporacao de demandas tanto do setor empresarial quanto trabalhista no Brasil.

A isso se relaciona o fato, antes mencionado, sobre a associacao entre Estados desen-
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volvimentistas e a emergéncia dos Estados de bem-estar na América Latina (DRAIBE;
RIESCO, 2011). A partir dos anos 1990, contudo, tais instituigdes de representacao de
classe foram em grande medida desmanteladas em meio as reformas neoliberais por toda
a regiao (CARDOSO; GINDIN, 2008). Em compensagao, mais recentemente durante os
anos 2000, testemunhou-se na Argentina e no Uruguai a restauragao dos sistemas de bar-
ganha coletiva denominados por Etchemendy e Collier (2007) como “neo-corporativistas
segmentados”. Sua configuracao institucional assemelha-se a europeia, porém com menor
cobertura em razao da maior proporcao de trabalhadores informais. Em sinergia com as
evidéncias derivadas da Europa, Etchemendy (2019) observa que, nesses paises, houve ga-
nhos para trabalhadores como o aumento da cobertura dos sistemas de seguridade social,
além da valorizacao real dos salarios.

Igualmente, no Leste Asiatico, as instituicoes de negociacao coletiva foram estabe-
lecidas, durante o século XX, pela via top-down. E provavel, no entanto, que a assimetria
de poder entre capital e trabalho fosse de uma maneira geral maior, comparativamente
a América Latina, tendo em vista que os beneficios e os niveis de salarios eram defini-
dos pelos empregadores. Essa assimetria de poder e o carater concentrado do mercado
nessa regiao motivaram alguns autores a denominar as economias asiaticas, na esteira da
discussao sobre variedades de capitalismo, como hierdrquicas. Com efeito, a protecao so-
cial ao trabalhadores nesses contextos foi, na maioria dos paises, muito baixa (WALTER,;
ZHANG, 2012; CARNEY, 2016).

Dada essa limitacao, pode-se dizer que as experiéncias neo-corporativistas na regiao
tiveram pouco impacto sobre as politicas sociais (BENSON; ZHU, 2008). Contudo,
essa relacao foi trazida a tona, mais recentemente, a partir do caso da Coreia do Sul.
Engendrou-se nesse pais um sistema de negociacao coletiva tripartite voltado para delibe-
rar solucoes de superacao da crise econoémica eclodida em 1997. E interessante observar
que, esse mesmo contexto, é concebido na literatura como uma “conjuntura critica” de ex-
pansao do Estado de bem-estar sul-coreano no pais (KUHNLE, 2004; ROWLEY; YOO,
2008). Portanto, esse caso reitera a associagdo entre instituigbes neo-corporativistas e
Estado de bem-estar.

Em suma, as formulacoes tedricas a respeito dos diversas dispositivos institucionais,
e suas respectivas variacgoes, sobre as politicas sociais sao em grande medida complemen-
tares. Salvo os atores de veto, o mecanismo chave por meio do qual institui¢oes favorecem
a redistribuicao tange a descentralizacao de poder. Essa dimensao interpela diretamente

o debate exposto a seguir.
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1.1.2.2 Teoria de recursos de poder

Vimos que a democracia nao constitui uma condicao necessaria nem suficiente para
o desenvolvimento do Estado de bem-estar. A consubstanciacao desse encadeamento, a
chamada teoria de recursos de poder ou teoria da luta de classes democratica (KORPI,
2019 [1983]; ESPING-ANDERSEN, 1985) argumenta que é necessario mobilizar “recursos
de poder” que referem-se as fontes pelas quais atores ou grupos sociais conseguem “punir
ou recompensar outros atores” (KORPI, 2019 [1983], p.15) em uma determinada sociedade.
Da distribuicao de recursos de poder deriva a conformacao da “balanca de poderes” ou da
“correlagao de forgas” entre classes sociais (RUESCHEMEYER; HUBER; STEPHENS,
1992; HUBER; STEPHENS, 2012).

No cenario do capitalismo, o mais amplo recurso de poder é o do capital sobre
os meios de producao, tendo em vista o seu vasto alcance na sociedade, sua acentuada
concentracao, a subordinacao das pessoas a esse poder, assim como por requerer baixos
custos (para os capitalistas) para mobiliza-lo. Por isso, sociedades capitalistas padeceriam
de uma marcada assimetria entre capital e trabalho; assimetria esta que se traduziria nas
desigualdades economicas. Contrabalangariam o poder do capital as institui¢oes politicas
como os ja mencionados sufragio universal e os sistemas neo-corporativistas, mas cuja
capacidade de promover redistribuicao dependeria do potencial de mobilizacao da classe
trabalhadora. Sob essa perspectiva, a redistribuicdo econdémica seria crucial a arregi-
mentacao de recursos de poder por meio da organizacao de trabalhadores em sindicatos
e em partidos de esquerda (KORPI, 2019 [1983]).

Essa linha de raciocinio alicerga a tipologia de Esping-Andersen (1990, 1999) acerca
dos “trés mundos do capitalismo de bem-estar”. O maior grau de redistribuicao exercido
pelos Estados de bem-estar nérdicos e seus consequentes menores niveis de desigualdade se
relacionam a um padrao de governos social-democratas — cujos partidos foram fundados
por organizagoes sindicais — e sindicatos fortes. No outro extremo, os regimes liberais
(Estados Unidos, Canada e Inglaterra) foram dominados por partidos conservadores e
possuem sindicatos mais fragmentados e com menor capacidade de mobilizagao. Nos
regimes conservadores (Alemanha, Austria e Itélia), governos presididos pelos partidos
democrata-cristaos foram hegemonicos, os quais concorriam diretamente com os partidos
social-democratas sobretudo porque disputavam a mesma base eleitoral, qual seja, os
sindicatos. O menor grau de recursos de poder arregimentado, nesses paises, deve-se a
divisao do movimento sindical por questoes religiosas, de modo que os democrata-cristaos
atrairam sobretudo o apoio dos sindicatos catdlicos (HUBER; STEPHENS, 2001).

Argumenta-se, ainda, na literatura que, em meio ao processo de globalizacao, a
balanca de poderes pendeu ainda mais para os capitalistas. A maior mobilidade de capital,
alentada pela liberalizacao em curso, conferiu-lhes a prerrogativa de pressionar governos

a se alinhar com seus interesses, sob pena de redirecionamento de investimentos para
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outras localidades (GLATZER; RUESCHEMEYER, 2005). E na esteira desse processo
que muitos cortes em beneficios teriam sido impulsionados na Europa. Mas, como ja
fizemos notar, tal ataque foi intermediado por varia¢oes institucionais e, conforme a teoria
da luta de classes democratica, contraposta em contextos de proeminéncia de partidos de
esquerda e de sindicatos (KORPI; PALME, 2003; THELEN, 2014)%.

A propoésito dos Estados de bem-estar tardios, muitas andlises sustentam que a
teoria de recursos de poder nao seria plenamente aplicavel. O principal motivo tange
a incompletude da industrializacao que obliterou a estruturacao dessas sociedades em
classes e, consequentemente, desfavoreceu a coesao e a organizacao dos trabalhadores
(GOUGH; WOOD, 2004; PRIBBLE, 2011). Caracteristicas tais, entao, “enfraqueceram a
densidade da sociedade civil e, portanto, a potencial mobiliza¢ao politica auténoma (nao-
clientelistica) de grupos das classes mais baixas”(HUBER; STEPHENS, 2012, p.26)!.
Tendo por referéncia a América Latina, Huber e Stephens (2012, p.27-28) resumem assim

o argumento??:

O modelo europeu classico da forca de esquerda, com um papel crucial para
a alianca formal entre trabalhadores organizados e partidos de esquerda como
parceiros mais ou menos iguais, nao é aplicdvel a América Latina devido as
diferencas no desenvolvimento economico e na estrutura de classes.

Dai depreende-se o raciocinio por tras do qual o processo de globaliza¢ao se mostrou
mais nocivo aos paises do sul global, isto é, em razao da fraqueza da sociedade civil como
instancia de contraposigao as pressoes do capital (GLATZER; RUESCHEMEYER, 2005;
HUBER, 2005).

20 g digno de nota que, sob o pretexto de adquirir maior competitividade em face do avanco da globa-
lizagao, alguns partidos de esquerda — como os Partidos Trabalhistas da Inglaterra, Irlanda, Austrélia,
Nova Zelandia e o SPD alemao — incorporaram parte da agenda neoliberal, sobretudo no que diz
respeito a rigidez fiscal. Iniciado pelo Partido Trabalhista inglés, nos anos 1990, esse movimento fi-
cou conhecido como “terceira via” que propunha o corte de politicas passivas para favorecer politicas
ativas de mercado de trabalho. Os partidos de esquerda que aderiram a terceira via, entretanto, tive-
ram sérias consequeéncias eleitorais, perdendo o apoio da classe trabalhadora que, mais recentemente,
foi atraida pelo discurso da extrema-direita. Os partidos de extrema direita deixaram de defender o
desmantelamento do Estado de bem-estar, para sugerir sua exclusividade para os cidadaos nascidos
em territorio nacional. Essa narrativa atraiu a classe trabalhadora que foi prejudicada pelos cortes
em politicas passivas, exercidas sobretudo pelos partidos de esquerda que adotaram a perspectiva da
terceira via (BONOLI; NATALI, 2012; MANOW:; PALIER; SCHWANDER, 2018).

“These features of class structure, along with the very high degrees of inequality characteristic of Latin
America, also weaken the density of civil society and thus the potential for autonomous (i.e., noncli-
entelistic) political mobilization of lower-class groups.”.

21

22 “The classical European model of left-labor power, with a crucial role for the formal alliance between

organized labor and left parties as more or less equal partners, is not applicable to Latin America because
of the differences in economic development and class structure.[...]. In contrast, in Latin America, the
leading role in forging progressive alliances has clearly fallen to parties, and relationships to unions
have been more varied and generally weaker.”
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Com efeito, os estudos nessa vertente tedrica, para o sul global, sublinharam sobre-
tudo o processo de democratizacao como mecanismo de descentralizacao de recursos de
poder e que, como tal, culminou na redistribui¢ao econémica (HAGGARD; KAUFMAN,
2008). Na América Latina, com a emergéncia da chamada “Onda Rosa”?®, muitas analises
centraram-se nas forcas de esquerda na arena institucional, a proporcao de parlamenta-
res e padroes de governos deste quadrante ideoldgico. O peso dessa variavel é reiterado
por diferentes estudos na literatura dessa regiao (SEGURA-UBIERGO, 2007; HUBER,;
STEPHENS, 2012; SALEJ, 2013).

Em contrapartida, outras andlises articulam que, em vez de circunscrita aos go-
vernos da Onda Rosa, a expansao das politicas sociais foi um fenémeno generalizado na
regido, mais especificamente apds os anos 2000 (OCAMPO; GOMEZ-ARTEAGA, 2017;
CRUZ-MARTINEZ: FAULBAUM; LEYER, 2021). Distintos seriam os modelos de re-
formas implementadas, alguns de teor mais universalista, outros com énfase sobre a fo-
calizacao (SOLANO, 2019). A respeito do Brasil, Arretche (2018, p.18) pondera que a
teoria de recursos auxiliaria na compreensao da “aceleracao na reducao das desigualdades
sob governos de esquerda, [mas| nao é suficiente para explicar a origem das politicas de
inclusao dos outsiders, nem sua trajetéria anterior a posse de Lula, que s6 assumiu a pre-
sidéncia da Republica em 2003.”. Diversas politicas inclusivas, continua a autora (idem,
ibidem), “foram aprovadas em arenas em que a esquerda era francamente minoritaria.”.

No caso do Leste Asiatico, por seu turno, a teoria de recursos de poder foi empre-
gada para explicar a auséncia de desenvolvimento do gasto social, nos NICs, durante o
periodo desenvolvimentista. Na raiz disso estaria a debilidade dos partidos de esquerda
nos sistemas politicos (PENG; WONG, 2010; HELLMAN, 2017). Haggard e Kaufman
(2008) afirmam que, em decorréncia da pressao ideolégica na regiao no contexto da Guerra
Fria, sindicatos e grupos politicos de esquerda foram severamente perseguidos, gerando
um legado de pouca expressividade dos partidos politicos desta variante ideolégica no con-
texto democratico. Mais recentemente, todavia, algumas andlises (ESTEVEZ-ABE, 2008;
FLECKENSTEIN; LEE, 2017a) tém destacado o papel de partidos de centro-esquerda no
desenvolvimento das politicas sociais, em paises como Japao, Coreia do Sul e Taiwan, a
partir do fim dos anos 90.

Pode-se dizer, entao, que as anélises da teoria de recursos de poder, aplicadas aos
paises do sul global, conferem excessiva énfase a dinamica politica institucional, subesti-
mando atores e forgas extra-institucionais. Isso os faz negligenciar o que Ianoni (2017)
denomina de “coalizao ampliada” que se reporta “[...] as relagdes entre a coalizao par-
tidaria e a coalizao social ou de classes.” (op.cit. p.142), amplamente operacionalizada

na literatura sobre os Estados desenvolvimentistas. Tal conceito compreende, por exem-

23 Proliferacao de governos de esquerda na América Latina, nos anos 2000.
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plo, o vinculo de partidos com elites, distintos setores empresariais, movimentos sociais e
sindicatos (BOSCHI, 2010).

Assim, como apontam Walker e Wong (2004), muitas anélises acerca dos Estados
de bem-estar tardios, provenientes do norte global, padecem de um viés metodologico
etnocéntrico. A realidade do sul global é frequentemente explicada a partir da auséncia
de condicoes — plena industrializacao e formacao de uma sociedade de classes — carac-
teristicas a formacao dos Estados de bem-estar pioneiros. Desconsidera-se, entao, que
atores politicos e sociais, no sul global, podem tracar outras estratégias de arregimentacao
de recursos de poder — como os espacos participativos (LEVITSKY; ROBERTS, 2011) —
ou mesmo forjar outras identidades — como a indigena na América Latina (ANRIA, 2018)

— capazes de promover coesao politica e contrabalancear o poder das elites.

1.2 Hipdteses

Assume-se, nesta tese, que nenhuma das teorias supracitadas sao suficientes para
explicar o processo de expansao dos Estados de bem-estar tardios. Assim, em vez de
uma logica univoca que subscreve, por exemplo, Y como produto de X, estabelece-se
nesta andlise uma perspectiva multicausal que enfatiza a interacao entre fatores. Dessa
interacao resulta a direcao e o grau de desenvolvimento das politicas sociais. Sob esse
prisma, enfoca-se a relacao entre fatores endogenos e exdégenos, bem como entre elementos
institucionais e extra-institucionais.

Nesse sentido, propoe-se uma sintese entre: o duplo movimento de Polanyi (1980),
a hipotese de eficiéncia (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO, 2001) e a teoria de recursos
de poder (HUBER; STEPHENS, 2012). A respeito desta tltima, em contraste com as
andlises sobre os paises no sul global, cujo mote explicativo restringe-se a esfera institucio-
nal formal (ex. regime politico e partidos politicos), propoe-se incorporar como elementos
decisivos a conformacao da balanca de poderes internas, fatores extra-institucionais, na
esteira do conceito de coalizoes ampliadas (TANONI, 2017; BOSCHI, 2010), que inclui o
papel das elites, dos sindicatos e das organizacoes da sociedade civil. Assim, a partir da

referida sintese, proponho duas hipoteses gerais das quais derivam outras sub-hipdteses:

H1 No plano exdégeno, a globalizacao acelerou as incidéncias das crises economicas e,
assim, alentou a pressao por mecanismos de protecao social, configurando a dinamica

de duplo movimento.

[H1.1] Dessa dinamica organismos internacionais passaram a difundir o para-

digma de piso de protecao social.

[H1.2] Estados nacionais adotaram uma politica mais ativa sobre a protec¢ao dos

riscos sociais.
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[H1.3] Atores politicos com a agenda de redistribuicao foram fortalecidos nos

ambitos domésticos.

H2 No plano enddgeno, as diferencas nos graus de redistribuicao e de expansao das

politicas sociais logradas derivaram da correlagao de forcas internas.

[H2.1] Entre os aspectos institucionais que favorecem a expansao das politicas
sociais estao: a democracia, a garantia do direito de livre associagao, a competiti-

vidade eleitoral de partidos de esquerda e os sistemas neo-corporativistas.

[H2.2] Entre as forcas extra-institucionais pré-Estado de bem-estar estdao: os

sindicatos e organizagoes da sociedade civil (com pautas redistributivas).

[H2.3] Entre as aspectos institucionais contra estdo: a auséncia de competicao

politica e de garantia de direitos civis.

[H2.4] Entre as forgas extra-institucionais contra estao as elites economicas in-

ternacionalizadas.

1.3 Meétodos

Como perspectiva analitica, inspiro-me na tradicao da Economia Politica na qual
se aborda a relacao entre economia, politica e histéria. Outra inspiracao é o debate
metodologico na Ciéncia Politica que assinala a importancia de explicagoes tedricas pau-
tadas pela logica de conjuncoes causais, em vez de relagoes univocas entre duas variaveis
(MAHONEY; RUESCHEMEYER, 2003; THELEN; MAHONEY, 2015). Como mencio-
nado acima, o pressuposto subjacente a esse tese é de que nao ha uma causa unica que
provoque a expansao do Estado de bem-estar tardios, mas que este é produto de uma con-
jungoes de fatores. Mais do que isso, a depender da interacao desses fatores, resultados
distintos sao produzidos em termos de maior ou menor extensao das politicas sociais.

A esse objetivo dificilmente o emprego de um método é suficiente, motivo pelo qual
adoto a perspectiva do “pluralismo metodolégico” (BRADY; COLLIER, 2004). Nesta li-
nha, argumenta-se que tanto o método quantitativo, quanto o qualitativo, a rigor, pade-
cem de limitagoes. O ideal seria, portanto, combiné-los no intuito de confirmar os achados
identificados nas respectivas analises. Na esteira dessa debate, do lado quantitativo, ope-
racionalizo o time-series cross-sectional (TSCS), enquanto que, do lado qualitativo, o
método histérico comparado.

O recorte analitico empregado nesta pesquisa centra-se sobre o periodo entre 1990
e 2015, contexto no qual testemunhou-se um avanco mais destacado das politicas sociais
no Leste Asidtico e na Ameérica Latina e que coincide com o aprofundamento do processo

de globalizagao. O conjunto de paises abarcado pelo termo “Leste Asidtico” é extenso e



46

heterogéneo. Nele compreende-se desde aqueles com alta renda per capita como Singa-
pura quanto os mais pobres tal como Vietna. Certas defini¢oes incluem ainda Laos e Sri
Lanka, porém a presente discussao se atera aos paises para os quais se identificou a maior
parte dos dados. Sao eles: Coreia do Sul, China, Japao, Filipinas, Hong Kong, Indonésia,
Malésia, Singapura, Tailandia e Vietna. Trata-se, entao, de uma amostra que representa
a heterogeneidade da regiao; porém, cabe uma referéncia especial a Taiwan, caso funda-
mental referido na literatura como um dos Estados de bem-estar asidticos proeminentes
(WONG, 2017; FLECKENSTEIN; LEE, 2017a), de modo que a sua exclusao resulta
numa perda inestimavel para a analise. Por razoes geopoliticas, desde 1979, Taiwan foi
substituido pela China como membro das Nagoes Unidas (ONU), o que implicou em sua
supressao da maioria dos bancos de dados internacionais os quais constituem a principal
fonte deste trabalho?*. Por esse motivo, foi preciso exclui-lo da amostra de paises aqui
analisados, ainda que por vezes seja inevitavel menciond-lo.

No que diz respeito a América Latina, sua definicao compreende habitualmente a
América central e a América do Sul que totalizam por volta de 20 paises. Nessa analise,
fizemos o seguinte recorte: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Costa Rica, Colombia, El
Salvador, Equador, Honduras, México, Peru, Reptblica Dominicana e Uruguai. Uma
vez mais, a exclusao dos demais paises justifica-se pela indisponibilidade de longas séries
historicas relativas as variaveis aqui examinadas; indisponibilidade esta que constitui um
obstaculo sobretudo a realizacao da analise quantitativa. Este é o caso da maior parte dos
paises da América Central e para o Paraguai, na América do Sul, cujos dados disponiveis
referem-se majoritariamente ao periodo a partir dos anos 2000. Para a Venezuela, por sua
vez, nota-se uma sistemética auséncia de dados a partir de 2009. A despeito do prejuizo
analitico que tais auséncias podem acarretar, o conjunto de paises considerados preservam
a heterogeneidade regional.

A principal variavel dependente operacionalizada nessa tese, porém nao a tnica, é
o gasto social em proporcao com o PIB que compreende os recursos publicos destinados
a educagao, satude e seguridade social (pensoes, programas de seguro e assisténcia social).
De fato, existem outros indicadores como o gasto social em propor¢ao com o gasto gover-
namental total e gasto social per capita, ambos os quais eventualmente serao abordadas,
mas a enfase sobre a métrica em proporcao com o PIB justifica-se em funcao da sua maior
disponibilidade para todos os paises analisados e, sobretudo, porque é habitualmente em-
pregado como uma prozy de Estado de bem-estar na literatura. Contudo, diversas sao as

fontes desse indicador, as quais nao raro sao inconsistentes. Diante disso, optei por séries

24 Alguns dados podem ser encontrados em: (http://eng.stat.gov.tw/). Contudo, este site contém séries
histéricas reduzidas, dados nao harmonizados com os parametros internacionais — o que afeta a com-
paracao — e carece de informagoes mais aprofundadas.


http://eng.stat.gov.tw/
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mais longas que, para a América Latina, foram extraidas da CEPAL — CEPALstat® e
Inversion Social®® — e, para o Leste Asiatico, do Statistics on Public Expenditures for Eco-
nomic Development (SPEED)?" cujos dados foram construidos a partir dos Government
Finance Statistic Yearbooks (GFS) do FMI?®. Foram privilegiadas as séries referentes ao
gasto publico nos governos gerais, sobretudo para paises federalistas e de maior extensao,
como Brasil e China, ao passo que, para os sistemas unitarios, utilizou-se gastos no nivel
do governo central cujas séries tém maior disponibilidade e pouco se distinguem dos dados

referentes ao governo geral®’.

1.3.1 TSCS

O time-series cross-sectional (TSCS) consiste numa técnica estatistica que combina
analise transversal e longitudinal de cada varidvel explicativa sobre a varidvel dependente.
Uma regressao linear multipla é sintetizada pela seguinte equacao, na qual cada variavel

(B) representa uma relagao linear com Y:

Y:O[+61X1+/32X2+B3X3...+6 (1)

No modelo TSCS, por sua vez, a equacao se estrutura de forma que i representa a

unidade transversal e ¢ representa o tempo:

Yie = a+ Bi1Xi + BoXoir + B3 X34t + it (2)

Nao raro, na literatura, o TSCS é confundido com o modelo de painel, porém sao
métodos distintos. O ultimo é aplicado em geral para pesquisas de survey temporais,

nas quais os casos sao aleatoriamente selecionados cada vez que a pesquisa € realizada.

25 Disponivel em (https://cepalstat-prod.cepal.org/cepalstat)

26 Disponivel em: (https://dds.cepal.org/gasto/indicadores/)

27 Disponivel em: (https://www.ifpri.org/project/speed)

28 Eventualmente foi preciso mesclar séries de distintas fontes. No caso da China, por exemplo, os dados
do GFS convertidos pelo IFPRI se diferem daqueles diretamente publicados pelo FMI — disponivel em

(https://data.imf.org/) — a partir de 2009. Por isso, mesclei as séries a partir de 2005, inicio da série
do IMFdata.

29 A excecdo é o Uruguai cujos dados referentes ao gasto social no governo central, presentes na CE-
PALstat, contrastam-se com os dados publicados de outras fontes, como nos proprios relatérios
da CEPAL (2015) e no Ministerio de Desarollo Social. Disponivel em: (https://www.gub.uy/
ministerio-desarrollo-social/). Por isso, utilizo os dados nacionais.


https://cepalstat-prod.cepal.org/cepalstat
https://dds.cepal.org/gasto/indicadores/
https://www.ifpri.org/project/speed
https://data.imf.org/
https://www.gub.uy/ministerio-desarrollo-social/
https://www.gub.uy/ministerio-desarrollo-social/
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No TSCS, por seu turno, os casos analisados ao longo do tempo sao fixos (ex. paises,
cidade etc.). Em sintese, os dados da presente andlise sao compostos de forma transversal
e temporal e, portanto, ordenam-se com uma observacao para cada ano e pafis.

Embora na literatura frequentemente se estabeleca uma distin¢cao entre andlises
transversalmente dominantes (N >T) ou temporalmente dominantes (7> N ), Beck e Katz
(2004) sustentam que esse recorte ¢ obsoleto: crucial é que T seja suficientemente grande
(pelo menos 20) para que problemas econométricos sejam dissolvidos. Dito isso, cabe
dizer que a presente andlise divide-se em trés etapas — escolha acerca da qual abordarei
mais adiante — um modelo para a América Latina (N= 13, T= 20), outro para o Leste
Asidtico (N= 8, T'= 20) e, finalmente, outro conjunto entre ambas as regides (N= 21,
T= 20).

A estrutura temporal e transversal foi assim definida conforme a disponibilidade
de dados, porém inevitavelmente persistem ainda missings para alguns anos, tornando o
banco desbalanceado. Segundo Beck e Katz (2011), o principal problema disso é que na
maioria das vezes os modelos temporais envolvem lags, resultando na perda de observagoes,
processo que seria agravado pelos missings. Sob esse ponto de vista, esse problema seria
ainda mais acentuado em modelos dinamicos, nos quais tais transformacoes sao emprega-
das em todas as variaveis. Para evitar a perda de observagoes, foi implementado o método
de imputagao multipla por meio do pacote Amelia Il (HONAKER et al., 2011) no software
R, de modo que o banco tornou-se balanceado.

As vantagens dos modelos temporais sao que estes agregam mais observagoes, au-
mentam os graus de liberdade, captam mudancas ao longo do tempo e proporcionam,
assim, argumentos mais sofisticados do que andlises transversais tradicionais (TROE-
GER, 2019). Em contrapartida, tais modelos envolvem diferentes desafios de estimagao,
entre os quais o primeiro deles é proveniente do carater temporal das séries que podem
ser nao-estacionarias, isto é, com uma variancia que foge da média ao longo do tempo em
razao de choques exdgenos persistentes, dificultando, portanto, a realizacao de inferéncias
(BARBERIA, 2019). Assim, afirma-se que tais séries possuem raiz tnica ou tendéncias
(trends) e, portanto, precisam ser transformadas. Os resultados desse teste (Apéndice:
Tabela 34) — executados no Stata 14 e tendo por hip6tese nula a existéncia de raiz unitdria
— demonstram que apenas o gasto em seguridade social (% PIB) se revela estacionério e,
portanto, todas as demais necessitam de ser transformadas.

Outro desafio imanente as andlises TSCS refere-se a heterogeneidade entre as uni-
dades — no caso, paises — que aumenta a possibilidade de heterocedasticidade entre os
residuos, violando os principios MQO. Da heterogeneidade pode decorrer ainda o pro-
blema da varidvel omitida, na medida em que fatores especificos a cada pais (heterogenei-
dade espacial) ou a cada ano (heterogeneidade temporal) afetam a varidvel dependente
e, como tais, deveriam ser incorporadas na equacao. Além disso, os erros de um mesmo

pais podem ser correlacionados temporalmente entre si (correlacao serial). Mais ainda,
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os erros podem estar correlacionados entre unidades contemporaneamente, em razao de
choques exdgenos comuns, o que violaria o principio da independéncia. Isso pode reduzir
o erro padrao, ampliando artificialmente a significancia dos coeficientes (BECK; KATZ,
1995; TROEGER, 2019).

Para contornar a heterocedasticidade e a correlacao de erros contemporaneos, Beck
e Katz (1995) propoem a utilizacdo do método de painéis de corregao de erros (PCSE).
Quanto a heterogeneidade, o procedimento habitual recaiu sobre a estimacao em efeitos
fixos ou, de forma equivalente, sobre a adi¢do de varidveis dummies por unidades (N)
e por tempo (7). Se os efeitos fixos sao efetivos em contornar tal questdao, podem, em
contrapartida, ocasionar outros problemas, razao pela qual tém sido objeto de ampla
controvérsia (PLUMPER; TROEGER; MANOW, 2005; CLARK; LINZER, 2015).

Plimper, Troeger e Manow (2005) argumentam que o controle da heterogeneidade
espacial por meio de efeitos fixos pode ser altamente ineficiente, na medida em que anula
o impacto de fatores invariantes ou pouco variantes no tempo. Sob esse ponto de vista,
tal estimador mostra-se inadequado para a presente analise a qual dimensoes com pouca
varia¢ao no tempo (como democracia) sao de central interesse. Além disso, os efeitos fixos
eliminam toda a variagao transversal, incorporando no coeficiente apenas a variacao tem-
poral (TROEGER, 2019)%. Trata-se de uma estimacao indesejada para os objetivos aqui
projetados, pois o intuito de incorporar conjuntamente duas regioes tem por motivacao
cerne analisar a variacao transversal. Pliimper, Troeger e Manow (2005) exemplificam,
inclusive, como um estudo comparado de Garret e Mitchell (2001), entre os paises da
OCDE, falha ao tentar identificar o efeito partidario sobre a variavel dependente. Ao
estabelecer efeitos fixos, tal modelo equivale o impacto estatistico de uma mudanga de 0
a b deputados de esquerda no parlamento ao crescimento de 45 a 50. Assim, os autores

concluem?!:

Se se acredita em efeitos de nivel persistente, é preciso encontrar uma forma
de contornar a inclusao de unidades dummies, mesmo que isso signifique que

as estimativas sejam enviesadas por varidveis omitidas. [...] Nesses casos,

permitir um leve viés resultante de varidveis omitidas ¢ menos prejudicial do
que executando uma especificagdo de efeitos fixos (PLUMPER; TROEGER;
MANOW, 2005, p.335).

Ora, a premissa de efeitos persistentes subjaz a analise a ser realizada aqui, especi-

almente para varidveis politicas como o peso partidario e da sociedade civil. Constatacao

30 Mais recentemente, Pliimper e Troeger (2019) demonstraram que sob diversas condicoes, os modelos
de efeitos fixos podem ter um viés maior do que um MQO.

31 «If one believes in persistent level effects, one has to find a way around the inclusion of unit dummies
even if this means that estimates are biased by omitted variables. [...] In these cases, allowing for a
mild bias resulting from omitted variables is less harmful than running a fized effects specification.
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tal corrobora, assim, com a renincia aos efeitos fixos.

Outra alternativa recomendada na literatura consiste na execucao de modelos com
efeitos aleatérios (random effetcs) (WOOLDRIDGE, 2010; TROEGER, 2019). No en-
tanto, tal estimador é eficiente sob o pressuposto de que nao héa correlacao entre as
especificidades de cada unidade e as varidveis explicativas, o que dificilmente pode ser
assumido em comparagoes entre paises e ainda mais entre regioes. Usualmente, a escolha
entre estimadores fixos ou aleatdrios executa-se o teste de hausman (WOODSON; WILLI-
AMS, 2012)32 cujos resultados, para os modelos aqui formulados, ratificam a inadequacao
da estimacao aleatéria.

Em face desses dilemas, seguirei a sugestao de Pliimper, Troeger e Manow (2005)
de assumir a existéncia de um leve viés de variavel omitida, sob o pretexto de captar
a variagao transversal, de efeitos persistentes e das varidveis temporalmente invariantes.
Assim, opto por um modelo MQO com painel de correcoes de erros sem efeitos fixos, na
ausencia dos quais, para reduzir o peso da heterogeneidade, resulta apropriado estimar um
modelo para a América Latina, outro para o Leste Asidtico®? e, para conferir mais robustez
dos resultados, outro modelo com todos os paises com dummies para cada regiao. Quanto
aos erros de peculiaridades temporais, executei todos os modelos com especificagoes para
cada ano, mas os mantive apenas naqueles modelos e anos para os quais as dummies
se apresentaram significantes. Na realidade, apenas para a andlise da seguridade social,
no Leste Asidtico, e para a educacao e saiude, no modelo geral, certos anos indicaram
significancia, todos os demais nao.

Resta, ainda, o problema concernente a autocorrelacao serial, a qual a solucao
recomendada classica (BECK; KATZ, 1995) consiste na inser¢ao de varidveis dependentes
defasadas (lags). Isso nem sempre é suficiente para sanar o problema, de modo que
Beck e Katz (2011) propoem o teste dos multiplicadores de Lagrange entre diferentes
modelos, no intuito de observar em qual deles a correlacao serial é contornada. Conforme
esse teste (Apéndice: Tabela 35), o modelo ECM (Error Correction Model) é o mais
adequado tanto para a analise da América Latina quanto para o Leste Asiatico. Trata-se
de um modelo dinamico equivalente ao ADL (Autoregressive Distributive Lag), porém cuja
variavel dependente é estimada em primeiras diferencas. A escolha pelo primeiro em vez do

segundo se deu, pois, além de ser mais facil a interpretagao (BECK; KATZ, 2011), guiou-se

32 O teste de hausman é o mais amplamente utilizado na literatura para decidir entre o emprego de
efeitos fixos ou aleatérios e trabalha com a hipétese nula da nao existéncia de correlacao entre os
erros Unicos (especificidades unitarias) e a varidvel dependente. Assim, quando significante, tal teste
aponta a preferéncia pelo estimador de efeitos fixos (WOOLDRIDGE, 2010). Seus resultados deram
significantes para todos os modelos aqui analisados.

33 Essa foi a mesma estratégia utilizada por Haggard e Kaufman (2008) cujo modelo, contudo, empregou
efeitos fixos.
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pela recomendagao de Boef e Keele (2008, p.195): “A tnica situa¢ao em que é claramente

preferfvel o ECM é quando os dados forem fortemente autorregressivos.”34

. Este parece
ser o caso, conforme explicitado pelo teste de multiplicadores de Lagrange (Apéndice:
Tabela 35), com base no qual se verificou que, em alguns casos, foi necessério a insercao de
uma segunda varidvel dependente defasada (aY; o) para extrair a autocorrelagao. Além
disso, os autores afirmam que o ECM ¢é mais adequado para os modelos nao-estacionarios
que, como visto anteriormente pelo teste de raiz unitaria (Tabela 34), constituem os dados
em questao. O ECM corrige a nao-estacionariedade das varidveis por meio da insercao de

diferencas (AByX) e de niveis defasados (1 (¢—1)) nas varidveis explicativas.

AY,=ap+ oY1 + AR Xy + /1. X1 + & (3)

Ademais, a partir de tais transformacgoes imanentes, o modelo confere uma pers-
pectiva analitica que capta os efeitos em curto e longo prazo das variaveis independentes
sobre a dependente. Trata-se de uma vantagem, na medida em que efeitos observados em
modelos estaticos podem apenas se dar em curto prazo, nao se sustentando ao longo do
tempo. Em suma, tal qual o ADL, o ECM confere uma perspectiva analitica temporal
muito mais aprofundada do que a dos modelos estéticos (BOEF; KEELE, 2008).

1.3.2 Analise histérico-comparada

O termo “andlise historico-comparada” sustenta um sentido amplo dentro da grande
area das ciéncias sociais, reportando-se a diferentes abordagens metodologicas. Contem-
poraneamente, esse termo tem sido empregado para denotar uma forma especifica de
investigagao, mais recente e crescentemente operacionalizada, em torno da qual se cons-
tituiu um debate metodolégico robusto. Segundo Mahoney e Rueschemeyer (2003), a
especificidade dessa abordagem tange os seguintes aspectos: a) a investigagao de relagoes
causais ou da associagao entre uma constelacao de fatores e um determinado resultado; b)
a andalise se estrutura a partir de sequéncias temporais; ¢) as comparagoes sao sistemati-
zadas entre casos contrastantes e similares. Distingue-se, assim, de tradi¢oes socioldgicas
interpretativas centradas em aspectos culturais, ou de andlises historiograficas voltadas

a descrever todas as dimensoes de um contexto histérico. O objetivo chave reside na

34 “The only situation where one would strongly prefer the ECM is if the data are strongly autoregressive.”
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investigacao da causalidade®® dos processos histéricos.

Entre as vantagens do método histérico comparado é que este permite observar
a importancia de varidveis explicativas que sao destacadas na literatura, mas que nao
sao bem traduzidas de forma quantitativa. Ao mesmo tempo, a causalidade entre os
processos historicos é tracada com base em dados empiricos, qualitativos e quantitativos.
Além disso, tal método proporciona o exame de relagoes multicausais, explorando como
a interacao entre variaveis produzem resultados distintos; ou ainda, como o vinculo en-
tre variaveis é afetado por diferentes contextos (MAHONEY; KIMBALL; KOIVU, 2009;
THELEN; MAHONEY, 2015).

Constitui um desafio desta tese, contudo, contemplar todos os 23 paises, de ambas
regioes, na analise histérica comparada. H&a que selecionar, entao, os casos, exercicio
sempre delicado nas andlises qualitativas, haja vista o risco de se incorrer no viés de
selecao. Para evita-lo, empregarei o método de selecao chamado “casos diversos”, proposto
por Gerring (2007), cujo objetivo é obter o maximo de variancia ao longo de dimensoes
relevantes enfatizadas, selecionando, assim, casos com resultados altos, intermediarios e
baixos na variavel dependente.

As duas principais dimensoes em foco na analise dizem respeito aos recursos de po-
der e ao gasto social (prozy de Estado de bem-estar). Nessa direcao, elaborei um “indice
de balanca de poderes” e o regredi com o gasto social. A partir da dispersao dos paises
ao longo da reta de regressao, quatro grupo de paises sao definidos: os universalistas
com maior esfor¢o (Japao, Argentina, Brasil e Uruguai) (UME) que realizaram refor-
mas universalistas e dispoem das maiores médias de gasto social; os universalistas com
menor esfor¢co (UmE) que também realizaram reformas universalistas, mas que apresen-
tam médias menores de gasto social, sobretudo na seguridade social; os hibridos (China
e Bolivia) que conjugam, politicas universalistas, estratificadas e focalizadas, além de um
nivel intermediario de gasto social; por ultimo, os individualistas-residuais que mantém
sistemas de capitalizacao individual e sustentam os menores niveis de gasto social. Com
efeito, a analise historico comparada sera realizada com base nesses grupos, atentando

para as dimensoes: recursos de poder, globalizacao e Estado de bem-estar.

35 H4 todo uma discussdo sobre as distintas formas de se estabelecer causalidade que se distinguem da
perspectiva mainstream quantitativa. Sobre isso ver: Mahoney, Kimball e Koivu (2009).
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2 ESTADOS DE BEM-ESTAR ASIATICOS

O presente capitulo tem por objetivo verificar o desenvolvimento dos Estados de
bem-estar no Leste Asiatico durante o processo de integracao entre os mercados no ambito
global que se inicia nos anos 1990 e se perpetua a partir de entao. A luz da perspectiva de
Hemerijck (2013) em sua andlise sobre os paises da OCDE, concebo o Estado de bem-estar
como fenomeno multidimensional e o analiso sob os distintos setores das politicas sociais,
quais sejam: a educacgao, a saude, a seguridade social, a assisténcia social, as politicas
ativas de mercado de trabalho (PAMTSs) e as politicas de conciliagdo entre trabalho e
familia. Ao fim e ao cabo, trata-se nao apenas de examinar se ocorreu ou nao expansao,
mas, para além disso, qual a sua natureza ou, nos termos de Hemerijck (2013), quais
foram as recalibragoes nas politicas sociais.

Em consonancia com a literatura, este capitulo divide-se em duas fases histéricas: a
primeira referida ao periodo nacional-desenvolvimentista (1950 — 1990), em que se deu
a emergéncia dos primeiros programas de seguro na regiao; e a segunda que compreende
o contexto da terceira onda de democratizagao e a crise financeira (1990 — 2015)
que ¢é tido na literatura como uma conjuntura critica de desenvolvimento institucional das
politicas sociais no Leste Asidtico. Embora o enfoque desta andlise recaia sobre o segundo
periodo, é indispensavel remontar os legados provenientes da fase desenvolvimentista que
influenciaram, por sua vez, a evolucao institucional posterior das politicas sociais por meio

de uma dinamica de dependéncia de trajetoria.

2.1 Periodo Desenvolvimentista (1950 — 1990)

Parte relevante do Leste Asiatico esteve sob dominio estrangeiro, até a Segunda
Guerra. Especialmente, a colonizagao britanica foi extensa na regiao, atuando sobre Hong
Kong, Malasia e Singapura. Amplo também foi o dominio japonés que se estabeleceu
sobre Coreia do Sul, China e Taiwan. Em consequéncia da guerra, tais poténcias do-
minadoras enfraqueceram, culminando posteriormente na independéncia das ex-colonias.
No poés-guerra, o dominio colonial deu lugar ao ambiente ideoldgico e de disputa geo-
politica instaurada pela Guerra Fria, os quais exerceram ampla influéncia sobre as ordens
politicas na Asia. Uma vez que a regiao foi o palco dos confrontos militares desse periodo,
sob influéncia das poténcias do bloco capitalista e socialista, o conflito politico em tais
sociedades se intensificou. Haggard e Kaufman (2008) argumentam que esse ambiente
internacional polarizado contribuiu para uma tendéncia geral de endurecimento dos regi-
mes politicos, nos quais opositores eram perseguidos e sindicatos submetidos ao controle

estatal. FEmbora houvesse maior abertura politica relativa em alguns contextos — como
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Singapura e Maldsia — , na perspectiva dos autores nenhum deles poderia ser considerado
uma democracia. A excecao seria o Japao sobre o qual a forte influéncia estadunidense
no pos-guerra teria alentado a abertura politica.

Elemento crucial de legitimacao dos regimes autoritarios foi a sua impressionante
performance economica testemunhada entre as décadas de 1960 e 1980. O chamado “Mi-
lagre asidtico” caracterizou-se pelo rapido crescimento economico e de renda per capita,
cuja distribuicao pela sociedade se deu de forma muito mais equanime — em especial,
Japao e Coreia do Sul — se comparada com o perfil do crescimento latino-americano
nesse periodo®®. A estratégia prevalecente de desenvolvimento envolveu substantivas in-
tervencoes estatais, ora diretas ora indiretas, no intuito de viabilizar a industrializacao,
desenvolvimento tecnoldgico e crescimento. Isso incluia ampliagao de investimento piblico
em infra-estrutura para estimular a oferta, bem como o controle piblico de bancos para
conferir crédito a setores da industria considerados estratégicos. Além disso, utilizou-se
com frequéncia da expansao fiscal para estimular a demanda, bem como taxas de cambio
foram depreciadas e subsidios a exportacoes foram concedidos para favorecer a competi-
tividade interna. A industrializacao iniciou-se pelo ISI, partindo de um sistema focado
na industria leve — como a textil e de vestuario — para investir em industria pesada —
aco, naval, petroquimica — e de capital intensivo no intuito de aprimorar o nivel tec-
noldgico do sistema produtivo. Assim, a exportacao de bens manufaturados representou
a maior por¢ao do crescimento desses paises nesse periodo (PERKINS, 2013; BRESSER-
PEREIRA, 2016; HAGGARD, 2018).

O pioneiro no processo de industrializacao no Leste Asiatico foi o Japao. Na ver-
dade, suas tentativas de industrializacao iniciaram-se ainda no final do século XIX, mas
o contexto mais efetivo de sua estratégia de desenvolvimento deu-se especialmente a par-
tir da década 1950, em meio a um projeto de construgao nacional (JOHNSON, 1982).
Inspirado na trajetéria ocidental, o Estado japonés exerceu substantivo investimento em
infra-estrutura e houve ampla protecao estatal a um conglomerado de empresas, conhe-
cidas como Zabatsu, responsaveis por mais da metade da producao industrial. A partir
da década de 1960, foi a vez dos quatro tigres asiaticos, Coreia do Sul, Taiwan, Hong
Kong e Singapura, os quais deram inicio a uma vigorosa expansao da exportacao de bens
manufaturados. Além da heranca institucional do periodo de colonizacao, os dois primei-
ros paises inspiraram-se nitidamente no projeto de desenvolvimento japonés. Por tltimo,
China, Tailandia, Indonésia e Vietna impulsionaram o processo de industrializacao a par-
tir de meados dos anos 1970 e 1980 (MEDEIROS, 1997; PERKINS, 2013).

No Japao e na Coreia do Sul os incentivos se concentraram na industria quimica e

36 Uma das razdes para isso seria o legado das reformas agrarias realizadas nesses paises na década de
1950 (KOHLI, 2004).
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Tabela 1 - Ano dos primeiros programas compulsorios implementados nos paises

do Leste Asidtico.

Paises dﬁgi‘i‘;ﬁiﬁo Saide Aposentadoria Desemprego ]fgaemnﬁfi‘:;gs
Japao 1911 1938 1941 1947 1922
Coreia do Sul 1953 1963 1973 1993

Taiwan 1929 1950 1950 1968

Hong Kong 1995 1968 1995 19770 1968
Singapura 19332 1953 1953

Malésia 1929 1951 1951

Indonésia 1951 1957 1977

Tailandia 19722 1990 1990 1990 1990
Filipinas 1974 1954 1954

China 1951 1951 1951 1986 1951

Legenda: ¢ Responsabilidade do empregador; ® Concedido como assisténcia social

Fonte: Social Security Administration

pesada, ao passo que na China e em Taiwan o esforco recaiu sobre a industria de capital
intensivo. Por contraste, Hong Kong, Singapura e Tailandia conduziram seu processo de
industrializagao a partir da atragao de investimento direto externo (IDE). Hong Kong te-
ria percorrido uma estratégia tipicamente liberal, no sentido de que a industrializagao foi
promovida a partir do mercado e da abertura comercial (PAGE; CAMPOS, 1993; PER-
KINS, 2013; BRESSER-PEREIRA, 2016). Conforme Perkins (2013), mesmo Singapura,
cujo crescimento economico deu-se mediante a abertura comercial, houve consideravel in-
tervencao estatal na economia, haja vista o papel chave exercido pelas empresas publicas.

Se o Japao foi precursor do Estado desenvolvimentista, também o foi do Estado
de bem-estar no Leste Asidtico, inserindo os primeiros programas de seguros na regiao.
Ainda assim, é adequado classifica-lo como Estado de bem-estar tardio, na medida em que
tais programas foram introduzidos depois dos paises ocidentais — nos quais as primeiras
legislacoes remetem ao final do século XIX —, surgindo, em certa medida, em conjunto com
os paises latino-americanos. Conforme a Tabela 1, a dinamica de adocao desses sistemas
nessa regiao se deu a partir da década de 1950, com alguns casos extremos como o da
Tailandia, em que certos riscos foram cobertos apenas na década de 1990. De maneira
geral, a cobertura desses programas seguiu a mesma sequéncia testemunhada na Europa,
sendo os seguros por acidente de trabalho e satde os primeiros a serem concedidos.

A maioria dos paises — Japao, Coreia do Sul, Filipinas e Tailandia — adotou o mo-
delo bismarckiano de regulacao social, calcado nos sistemas de seguro compulsérios. De
cunho meritocratico, tais sistemas vinculam a generosidade dos beneficios aos niveis salari-
ais e tendem a se fragmentar em distintos sistemas de acordo com as ocupacoes (JACOBS,
2000). Contudo, quase nenhuma destas legislagoes iniciais referem-se a inauguragao de

sistemas nacionais, senao a programas cuja cobertura restringia-se a determinados grupos
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ocupacionais como: funcionarios publicos, militares, e trabalhadores industriais de setores
estratégicos (KWON, 2005).

Durante o periodo nacional-desenvolvimentista, os sistemas de seguros foram muito
pouco desenvolvidos em todas as suas dimensionalidades desde os riscos cobertos até o
financiamento cujo nivel médio era inferior inclusive ao dos paises latino-americanos. Em
especial a politica de saude era quase inteiramente fornecida pelo setor privado por toda
a regiao. Até a década de 1960, apenas o Japao tinha um programa de satide nacional,
com cobertura universalizada. Coreia do Sul e Taiwan vieram a constituir um sistema
assim apenas na década de 1980, porém padecendo de uma cobertura limitada (sobretudo
o primeiro pais)(KWON, 1997; HAGGARD; KAUFMAN;, 2008; LONDON, 2018).

Ex-colonias britanicas, Hong Kong, Singapura e Malésia estruturam seus sistemas
de protecao social a partir de fundos de pensoes individuais. Nesse sistema, as contri-
buigoes sao feitas por trabalhadores e empregadores em contas individuais, de modo que
o beneficiario tem acesso exatamente ao montante contribuido. No caso da aposenta-
doria, por exemplo, nao ha transmissao intergeracional de riscos, como nos sistemas de
reparti¢coes europeus ou mesmo brasileiro, em que os beneficios aos aposentados sao pagos
com as contribuigoes dos trabalhadores ativos. Dessa forma, o Estado atua como regula-
dor e administrador destes recursos, porém em Hong Kong sao inteiramente geridos pelo
setor privado (KWON;, 1998; KIM, 2015).

Tanto o sistema de seguro quanto os sistemas de capitalizagao individuais depen-
dem em grande medida do pleno emprego para garantir bem-estar. Em parte porque
os beneficios sao relacionados ao emprego e de outra parte porque a sua sustentacao
financeira advém majoritariamente (em alguns casos exclusivamente) das contribuigoes
de empregados e empregadores. Além disso, a carga tributaria dos Estados asidticos foi
tradicionalmente baixa e regressiva — focada em impostos indiretos — o que lhes conferiu
pouco espago para sustentar o financiamento desses sistemas (MARTINEZ-VAZQUEZ,
2011). De todo modo, certo é que tais Estados foram muito efetivos em garantir o pleno
emprego, objetivo que estava no cerne de seus projetos desenvolvimentistas.

Em 1980, grande parte dos paises gastava menos do que 1% do PIB em seguridade
social e em saude, e os gastos sociais totais sequer atingiam 5% do PIB. Contrastava-se
o Japao com o maior dispéndio em todos os setores (Tabela 2). A educac@o constituia a
principal politica social entre todos os paises do Leste Asidtico, cuja efetividade é apon-
tada, tanto por economistas ortodoxos quanto por heterodoxos, como elemento chave do
sucesso economico dos NICs (PAGE; CAMPOS, 1993; PERKINS, 2013). De acordo com
Jacobs (1998), ainda que a provisao privada nessa politica fosse crucial, seu financia-
mento era substancialmente subsidiado pelos governos. Vale ressaltar que a concentragao
de recursos na educacao € reiteradamente assinalada na literatura como um atributo carac-
teristico dos sistemas de protecao social asidticos (HOLLIDAY, 2000; GOUGH; WOOD,

2004). O ensino bésico estava praticamente universalizado na década de 1970, entre os



Tabela 2 - Gasto em Educacgao, Satide e Seguridade Social, em proporcao com o

PIB e em proporcao com o gasto governamental total, Leste Asiatico,

1980.

Pais Educagao Satude Seguridade social

(% PIB) (% Gov.) (% PIB) (% Gov.) (% PIB) (% Gov.)
Japao 5,0 16,1 44 14,1 5,6 21,3
Coreia do Sul 2,8 17,1 0,2 1,2 1,1 6,4
China 2,5 9,3 0,9 3,2 0,4 1,7
Hong Kong 2,3 9,42 1.4 0,2 1,4
Indonésia 2,0 8,5 0,6 2,5
Malésia 5,2 18,3 1,5 5,1 1,1 4,0
Filipinas 1,7 13,0 0,6 4.5 0,2 1,4
Singapura 2,8 14,6 14 7,0 0,3 1.4
Tailandia 3,7 19,8 0,8 4,1 0,5 2,7

Legenda: ¢ 1982.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Statistics on Public Expenditures for
Economic Development (SPEED), para o Japao (OCDEstat e Banco
Mundial) e Hong Kong (Census and Statistics Department).

Tabela 3 - Matricula liquida na escola primaria, secundaria, gini educacional
e taxa de alfabetizac@o em adultos (4 15 anos) no Leste Asiatico,
entre 1974 e 1980.

, e .. .. Gini Taxa de
Pais Primario Secundario . .~
educacional alfabetizacao

Coreia do Sul 96,4 45,5 0,30 NA
China NA NA 0,42 65.502
Filipinas 96,8 72,0 0,25 83,3
Hong Kong 91,1 39,6 0,35 NA
Indonésia 70,9 17,1 0,45 67,3
Japao NA NA 0,18 NA
Malasia 92,0 48,0 0,43 69,5
Singapura 100 66,0 0,44 82,9
Tailandia 75,9 17,6 0,28 87,9
Vietna 93,5% NA 0,38 83,8

Legenda: * 1982
Fonte: Elaboragao prépria a partir de UNESCO, Haggard e Kaufman (2008)
e Ziesemer et al. (2016)
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paises analisados, porém havia certa disparidade ainda na cobertura do ensino secundario

37 A essa altura, a

e substantiva desigualdade nos niveis de escolaridade na populacao
maioria dos paises ja havia expandido as taxas de alfabetizacao, com excecao dos mais
pobres como Indonésia, Filipinas e China (Tabela 3).

Na década de 1990, certas anélises buscaram identificar a qual regime de bem-estar
os paises asidticos pertenceriam a luz da tipologia de Esping-Andersen (1990). O préprio
Esping-Andersen (1999) situou o Japao como um tipo corporativista, em virtude de sua
estrutura bismarckiana na qual os direitos sociais sao concedidos por meio do vinculo
empregaticio. No entanto, entre os pesquisadores asiaticos, era frequente o argumento
culturalista (GOODMAN; WHITE; KWON, 1998) que sublinha como tais regimes foram
moldados a luz dos valores confucionistas cuja influéncia se expressaria, por exemplo, no
papel conferido a politica de educacao como instancia primordial de investimento, em
funcao da relevancia da educagao como valor no confucionismo. Igualmente de influéncia
confucionista adviria o perfil familiarista desses regimes, em razao do carater patriarcal e
tradicionalista dessa cultura na qual a familia é considerada a instancia central de protecao
aos riscos sociais, especialmente no que se refere ao risco do cuidado com idosos e criangas
(GOODMAN; WHITE; KWON, 1998).

Mais tarde, tornou-se muito influente a classificagdo de Holliday (2000) de que os
asiaticos seriam regimes produtivistas. Uma vez que seus Estados de bem-estar nasceram
no seio de um projeto desenvolvimentista, em especial os NICs e o Japao, a concepgao de
direitos sociais nao foi despertada. Em vez disso, preponderou uma concep¢ao produti-
vista das politicas sociais, as quais estiveram submetidas ao objetivo maior de promover
crescimento economico a partir da énfase nos setores atrelados ao aumento de produti-
vidade da forga de trabalho (como educagao), além de serem direcionadas sobretudo aos
trabalhadores de setores econémicos chaves, como a industria (KWON, 1997; HOLLIDAY,
2000; GOUGH; WOOD, 2004).

2.2 Terceira onda de democratizagao e crise financeira (1990 — 2015)

Em face do avango do processo de globalizacao entre os anos 1970 e 1980, desa-
fios cruciais emergiriam para as estratégias desenvolvimentistas na regidao. Ao aderir as
regras da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), os paises asidticos tiveram redu-
zidas as possibilidades de conduzir politicas protecionistas (YUSUF, 2001; HAGGARD,

2018). Igualmente limitadoras nesse sentido foram as recomendagoes firmadas no Con-

37 O gini educacional mensura a desigualdade nos anos de escolaridade entre os individuos numa po-
pulagao.
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senso de Washington (1989), em meio a ascensao do neoliberalismo como normatividade
hegemonica. Entre os anos 1980 e 1990, com o apoio dos organismos internacionais, di-
versos paises do Leste Asiatico realizaram reformas de desregulagao financeira; reformas
estas que os tornaram mais vulneraveis a volatilidade da economia global.

Contudo, em 1997, eclodiu uma crise financeira cujos efeitos difundiram-se pelas
economias da regiao, de forma tenaz em quase todos os paises, apenas nas Filipinas, na
Maldsia e no Vietna foram mais ténues (HAGGARD, 2000; PENG; WONG, 2010)35.
Paises como Hong Kong, Indonésia e Singapura demoraram a se recuperar e, quando
conseguiram, foram afetados novamente pela crise de 2008 (PERKINS, 2013; LONDON,
2018). Portanto, tal como na América Latina, o mercado de trabalho tornou-se mais
vulneravel nesse processo na regiao como um todo.

Como medidas para contornar a crise de 1997, organismos internacionais endos-
saram ainda mais as reformas liberalizantes, como as privatizagoes e a flexibilizacao do
mercado de trabalho (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; DEYO, 2012). Dai a razao pela
qual a crise é correntemente interpretada como um contexto de ruptura com o Estado
desenvolvimentista. Para Medeiros (2010), essa ruptura se deu em termos de capacidade
de financiamento o qual mudou radicalmente em virtude da financeirizagao. Em outras
palavras, ao tornar as economias mais volateis, a abertura financeira comprometeu a ope-
racionalizacao do crédito doméstico como instrumento de investimento. Outra ruptura
mencionada pelo autor refere-se as industrias nacionais que perderam competitividade
diante da emergéncia das novas cadeias globais de producao e, em virtude disso, reformu-
laram suas estratégias de acumulacao visando a integragao nestas cadeias como acionistas
majoritarias nos processos de privatizagao. Como consequéncia, os interesses do empre-
sariado nacional se misturaram com o capital internacional, fraturando a coesao interna
em prol de um projeto nacional.

Além da derrocada do Estado nacional-desenvolvimentista, a década de 1990 também
representou uma conjuntura critica na regiao no que se refere aos regimes politicos.
Primeiro porque essa década é contemplada pela “terceira onda de democratizacao”??,
comecando com a abertura politica de Coreia do Sul e Filipinas ainda no final dos anos

1980. Mais tarde, como destacam Haggard e Kaufman (2008), a crise financeira implicou

38 Na perspectiva de Haggard (2000), a crise se relaciona a condicdes politicas que favoreceram a corrupcio
na relagdo entre governos e atores econémicos, na esteira da qual eclodiu uma bolha financeira. Tais
condigoes seriam: alta concentragao no setor privado que ampliou o poder de certos agentes econémicos;
o processo de liberalizagao desregulada do setor financeiro; e a relagao estreita entre politicos e grandes
empresas.

39 No trabalho classico de Huntington (1991), o conceito de “onda democratica” refere-se a processos
conjuntos de transi¢oes de regimes autoritarios (ou nao-democraticos) para regimes democraticos. O
autor identifica trés ondas globais de democratizagao: 1828-1926, 1943-62, e 1974-91 (quando o seu
livro foi publicado).
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Figura 2 - Gasto social (% PIB) e taxa de crescimento do PIB no Leste Asidtico,

1990 — 2015
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Fonte: Elaboracgao prépria a partir de SPEED, OCDEstat e Banco Mundial.

a mudanca de governos em quase todos os paises, erodindo regimes autarquicos como na
Tailandia e na Indonésia. Os casos que manifestam um processo acumulativo de instituci-
onalizacao democratica, ao longo das duas ultimas décadas, foram Japao, Coreia do Sul,
Taiwan e, em menor medida, Filipinas, ao passo que na Indonésia o processo de transicao
foi mais tardio, ocorrendo a partir dos anos 2000 (NORRIS, 2016; WONG, 2017). Em-
bora tenha passado por um processo de abertura nos anos 2000, a Tailandia sofreu dois
golpes militares entre 2000 e 2015. Por ultimo, China, Vietna, Singapura, Hong Kong e
Malasia sao regimes autoritarios estaveis dominados por um partido, porém os primei-
ros com uma orientacao leninista, enquanto que os ultimos de inclinacao conservadora
(LONDON, 2018).

Se a década de 1990 representou uma conjuntura critica para seus regimes politicos,
também o foi para os Estados de bem-estar do Leste Asiatico. Erigidos sob o modelo
bismarckiano ou sob fundos de pensoes individuais, tais Estados dependem em grande
medida de um cenario de pleno emprego para guarnecer os riscos sociais. Nesse sentido,
a recessao e o pico de desemprego provocados pela crise de 1997 configuraram um cenario
social duro, agravado pelo carater residual da seguridade social nesses paises, de modo
que os desempregados ficaram privados de qualquer protecao. Dado o alto custo politico
dessa realidade, governantes inclinaram-se a fornecer salvaguardas para os trabalhadores
sem protecao, o que resultou, por sua vez, em um movimento de ampliacao do papel do
Estado sobre a gestao dos riscos sociais (TANG, 2000; KWON; HOLLIDAY, 2007; PENG;
WONG, 2010).

A luz da Figura 2, nota-se uma relacao entre as quedas bruscas nas taxas de

crescimento e o volume destinado aos gastos sociais em proporg¢ao com o PIB. A trajetoéria
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de inclinagao do gastos social (% PIB) se inicia tao logo eclode a crise de 1997. H4 certa
estabilizacao durante os anos 2000 e uma retomada de elevacao do gasto social apés a crise
de 2008. Para além da questao do custo politico, frequentemente se aponta, ainda, que os
contextos de crise suscitaram certa ruptura com a normatividade desenvolvimentista cuja
concepgao de bem-estar restringia-se a busca por crescimento econémico (KWON, 2005).

Vale ressaltar, todavia, que os impactos da crise sobre os Estados de bem-estar nao
foram homogéneos, mas, antes, aprofundaram diferencas institucionais marcantes entre os
paises; diferengas estas as quais as analises posteriores passaram a atentar. Holliday (2000)
sustenta que os Estados de bem-estar asiaticos seguiram o legado produtivista, mas trés
subtipos teriam se desdobrado nesse contexto: o desenvolvimentista-universalista (Japao,
Coreia do Sul e Taiwan) em que ocorreu avango da universalizagao das politicas soci-
ais, porém majoritariamente em torno daquelas vinculadas ao aumento da produtividade
(como a educacao em seus diversos niveis) ou atendendo demandas dos trabalhadores
dos setores econdmicos chaves como empresas publicas ou de grandes corporacoesi®. O
facilitador representado por Hong Kong que, assim como os regimes liberais da OCDE,
priorizaria o mercado como instancia de provisao social, mas desprovido de qualquer no¢ao
de direitos sociais e com um compromisso radical de facilitar investimentos por meio do
controle fiscal. Por tltimo, o particularista ao qual se integra Singapura cuja caracteristica
distintiva reside nos fundos de pensoes individuais que ancoram-se na responsabiliza¢ao
individual de protecao aos riscos sociais.

Kwon (2005) concorda com Holliday (2000) quanto a permanéncia da articulac¢ao
entre politicas sociais e desenvolvimento economico nos regimes asidticos. Em contrapar-
tida, ele sustenta que o usufruto das distintas funcionalidades dessas politicas nao constitui
uma idiossincrasia asiatica. Como ja destacado na introducgao desta tese, o governo sueco
dos anos 1930 também as utilizou de forma associada a um projeto de desenvolvimento
economico, porém sob a garantia de uma cobertura universal. Essa experiéncia é classifi-
cada por Kwon (2005) como desenvolvimentista-inclusiva que se contrasta com o modelo
erguido no Leste Asiatico, o desenvolvimentista-seletivo, no qual apenas categorias pri-
vilegiadas tiveram acessos aos direitos sociais. Nessa linha de raciocinio, para o autor,
a mudanca mais notavel oriunda da crise seria a de que Japao, Coreia do Sul e Taiwan
transitaram de um modelo seletivo para um inclusivo, em razao de seus esforcos de uni-
versalizacao nas ultimas décadas. Em consonancia com esse diagnostico, Peng e Wong
(2010) distinguem os regimes de bem-estar a partir dos sistemas politicos, dos niveis de

desigualdade e da cultura politica predominante nessas sociedades. De um lado, o indivi-

40 Inspirado pela anslise de Esping-Andersen (1990), Holliday (2000) sustenta que o principal efeito de
estratificacdo dos regimes produtivistas, que os distinguiria dos europeus, seria entre a classe economi-
camente ativa e os demais grupos, “criando um tipo de aristocracia dos trabalhadores” (p.710).
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Figura 3 - Variagao do gasto social total (% PIB), no Leste
Asiatico, entre 1995 e 2015

Japao

Coreia do Sul
China

Vietnd

Hong Kong
Tailandia
Malasia
Singapura
Filipinas
Indonésia

...,.““!

0% 5% 10% 15% 20% 25%

[ 1995 [ 2015

Fonte: SPEED, Japao e Coreia do Sul (OCDEstat e Banco
Mundial) e China (IMFdata).

dualista que inclui China, Singapura e Hong Kong, cujos regimes politicos sao autocraticos
e nos quais prepondera a concepcao de que a protecao aos riscos sociais seria uma res-
ponsabilidade individual; dai o papel central do mercado como instancia de provisao. Em
consequeéncia, essas sociedades contém graus de desigualdade economica mais agudos. Por
outro lado, o inclusivo é composto por Coreia do Sul e Taiwan que, desde o fim da década
de 1980, tém percorrido uma trajetéria de institucionalizacao democratica. Sob a égide
da abertura politica, valores solidarios avancaram nessas sociedades, associados ao ensejo
por politicas universalistas e ao compromisso ptiblico sobre a protegao social. Com efeito,
diferentemente dos regimes individualistas, seus niveis de desigualdade mantiveram-se em
patamares mais baixos.

Ha que se mencionar, todavia, que as referidas tipologias captam sobretudo os efei-
tos decorrentes da crise de 1997, mas como pode ser percebido anteriormente na Figura 2,
a crise de 2008 constituiu outro momento em que Estados foram suscitados a guarnecer
as sociedades diante do colapso do mercado, alentando, por sua vez, transformagoes nas
politicas sociais. Entre 1995 e 2015, quase todos os paises expressam avango do gasto
social total (% PIB) — apenas Maldsia apresenta uma leve queda de 2,9 pontos percentu-
ais —, de modo a desempenhar uma média de 4,0 pontos percentuais do PIB de elevacao
(Figura 3). Tradicionalmente com sistemas de protecao social limitados, Singapura, In-
donésia, Filipinas e Hong Kong ultrapassam pela primeira vez o patamar de 5% do PIB em
gasto social. China desponta-se com um notavel esfor¢o nos anos 2000, desempenhando

uma variacao de 10,5 pontos percentuais do gasto em proporcao com o PIB entre 1995



63

e 2015. Nesse periodo, tal pais distancia-se do referido perfil individualista, classificado
por Peng e Wong (2010), partindo do pentltimo nivel mais baixo de gasto total — acima
apenas da Indonésia — para se consolidar como o terceiro maior entre os paises analisados
— abaixo da Coreia — e 0 segundo que mais expandiu em pontos percentuais do PIB. Apos
a China, projeta-se a Coreia do Sul com uma expansao de 9,2 pontos percentuais e, em
seguida, o Japao cuja variacao é de 8,6 (Figura 3).

Diante das transformacoes acarretadas pela crise de 2008, por razoes analiticas,
empregarei uma tipologia prépria, mas que interpela aquelas supracitadas, para distinguir
o conjunto de paises aqui analisados. Primeiro, Japao e Coreia do Sul serao designados
como Fstados de bem-estar inclusivos, na esteira das caracteristicas apontadas por Kwon
(2005) e Peng e Wong (2010). O grupo dos individualistas compde-se pelos paises cujo
cerne da protecao social se ancora em fundos de pensoes individuais, como Malasia, Hong
Kong e Singapura. Em contraste com a tipologia de Peng e Wong (2010), a China sera
distinguida deste grupo em virtude de suas transformagoes mais recentes e abordada
como caso unico. Finalmente, os FEstados de bem-estar incipientes, os quais, como a
propria classificagdo indica, denotam os paises que iniciaram um processo mais amplo
de atuacao sobre a protecao social muito recentemente, a partir dos anos 2000, como
Filipinas, Indonésia, Tailandia e Vietna.

Dito isso, pode-se dizer que, como se verifica pela Figura 4, quase toda a regiao
permanece ainda com uma estrutura produtivista, tal qual alegado por Holliday (2000), de
modo que a educacao se destina a maior parte dos recursos. Caracteristica tal é marcante
especialmente entre os paises de cunho individualista e os incipientes. Nos inclusivos,
por sua vez, constata-se a transformacao da estrutura produtivista. O Japao dobrou o
gasto em seguridade social no periodo analisado, consolidando-se como a principal fonte
de dispéndio entre os demais setores em 2015. Ao mesmo tempo, esse pais ampliou
consideravelmente o gasto em saide, atingindo 7,7 (% PIB), nivel que figura atualmente
acima da média da OCDE (7,1%)*'. Na Coreia do Sul, a estrutura dos gastos se modifica,
no periodo mencionado; a seguridade social passa a receber o maior montante de recursos
e a saude obtém também um incremento substantivo. Destaca-se ainda como a China
percorre outra trajetoria sobretudo a partir da crise de 2008, ao incrementar o gasto em
seguridade.

E preciso notar, ainda, que, em certos casos, as crises economicas se projetaram
como conjunturas criticas, ao consolidar uma trajetéria ascendente de gasto social ao
longo do tempo, como se vé na Coreia do Sul, na China e, em menor grau, no Vietna.
Mas nem sempre tal fenomeno se consubstancia: Singapura, por exemplo, reage as crises,

porém se estabiliza subsequentemente em seu patamar prévio de gasto (Figura 4).

4! Disponivel em: (http://stats.oecd.org/). Acesso em: 23/4/2021
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Figura 4 - Composicao do gasto social (% PIB) no Leste Asidtico, 1995 —

2015
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Legenda: Ordenagao dos painéis do maior para o menor nivel de gasto social
em proporcao com o PIB em 2015.
Fonte: SPEED, Japao e Coreia do Sul (OCDEstat e Banco Mundial) e
China (IMFdata).
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Figura 5 - Variagao do gasto em Educacao (% PIB) no Leste
Asiatico, 1995 — 2015

1995 M 2015

Coreia do Sul
Vietna
Malasia
China
Tailandia
Japao

Hong Kong
Indonésia
Singapura
Filipinas

0% 2% 4% 6%

Fonte: Elaboragao prépria a partir de SPEED, Banco Mundial e
IMFdata.

2.2.1 Educacao

A politica de educagao continuou a ser prioritaria para a maioria dos paises, se-
guindo a tendéncia produtivista assinalada por Holliday (2000). Apenas Coreia do Sul,
Japao e China modificam a alocacao dos recursos, destinando a maior por¢ao para a se-
guridade. Por outra lado, a educacao é o setor com a menor variagao média de gasto (%
PIB), entre 1995 e 2015%2. A maior ampliagdao do gasto em termos percentuais do PIB foi
do Vietna, da Indonésia, da Coreia do Sul e da China (Figura 5). Na Indonésia, a elevagao
do dispéndio nessa politica se da concomitantemente ao processo de democratizagao apds
os anos 2000 (Figura 4), o qual se deu de forma subsequente a crise de 1997. Haggard e
Kaufman (2008) apontam que, nesse pais, foi estabelecido na nova constitui¢do de 1998
que a educacao deveria se reservar a maior parte do orcamento, bem como se estabeleceu
a gratuidade do ensino fundamental, medida que teve efeito na proporcao de matriculas
neste nivel de ensino.

Como revela a Tabela 4, os paises com a maior renda per capita conseguem alocar
de forma mais equanime os recursos entre os trés niveis educacionais. Os mesmos paises

possuem também os maiores indicadores relativos a escolaridade média, porém a alta

42 A média de variacdo de O,6 pontos percentuais em educacdo, 1,2 na satide e 2,3 na seguridade.
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Tabela 4 - Gasto por nivel educacional, matricula no ensino superior, média de anos de
escolaridade, Leste Asidtico, entre 2013 e 2017

Gasto publico

Gasto d - Escolaridade Gini
Pais (% do gasto total % emte ucagatlzot ] média educacional
educagao) (2013) (% gasto gov. total) (2010) (2017)
(2015)
Primario  Secunddario  Superior
Japao 33,4 38,4 20,0 8.4 11,6 0,13
Coreia 32,0 12,0 20,4° 14,8° 11,7 0,18
Hong Kong 17,5 30,5 38,9 18,6 11,4 0,22
Singapura 22,0 23,0 35,3 28,84 10,9 0,23
China NA NA NA 12,9 7,9 0,18
Malésia 32,1 34,2 30,5 19,8 10,4 0,18
Filipinas 33,5P 29,7° 12,0° 16,0 8,4 0,19
Tailandia 41,1 29,8 15,6 17,0 7,9 0,28
Vietna 29,7 39,6 15,0 17,2 7,1 0,25
Indonésia 425 26,0 16,4 20,5 7,6 0,32

Legenda: @ 2016; ® 2009; ¢ 2010; ¢ 2013.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de UNESCO, Barro e Lee (2013) e Ziesemer et al. (2016)

desigualdade em sociedades como Hong Kong e Singapura se reflete em um Gini educa-

cional maior*?

, isto é, a escolaridade é menor difundida pela sociedade, concentrando-se
em determinados grupos. Interessante notar a China que nos anos 1980 (Tabela 3) sus-
tentava um dos maiores Ginis educacionais da regiao, passando a atingir um dos menores
na década de 2010 (Tabela 4). Em 2007, tal pais estabeleceu educagao basica gratuita
e obrigatdria nas areas rurais, e estendeu esse medida para todo o territério em 2008,
excluindo, contudo, a populagao migrante (RINGEN; NGOK, 2017). Processo de descen-
tralizagao similar também se deu na maioria dos paises da regiao, a partir a década de
1990 (LONDON, 2018).

As economias menores concentram os investimentos no ensino bésico e fundamen-
tal, com excecao da Malasia que também exibe uma estrutura de investimento equili-
brada**. O gasto social deste pafs é fortemente concentrado na educacao, embora tenha
recuado ao londo do tempo (Figura 5), e conta com um legado de fornecimento de educagao
gratuita universal desde os anos 1960. Trata-se de uma sociedade marcada por uma di-
visao racial entre os descendentes de chineses e os malaios (sociedade autdctone); estes
ultimos em grande medida situados nas porcoes mais pobres. Em 1970, ascendeu uma
coalizao de partidos nacionalistas malaios os quais promoveram uma politica desenvolvi-

mentista, no intuito de ampliar a participacao dos grupos autoctones na economia. Desde

43 Esse indicador calcula em que medida os anos de escolaridade numa sociedade estdo concentrados ou
nao em determinada setor social. Quanto mais préximo de 1, mais concentrado.

44 No caso da Malésia, vale considerar que 50% de seu gasto social é destinado para a educacao.



67

Tabela 5 - Proporgao de matricula no ensino fundamental (total e nas escolas privadas),

matricula no ensino superior, Leste Asidtico, 2000 e 2015.

., .. Matricula Matricula bruta
Matricula liquida . .
Pais ensino fundamental < °€ fl.mdamental ensufo
(%) privado ) superior
(% total de matric.) (%)
2000 2015 2000 2015 2000 2015
China NA NA 7,5 10,6 7,62 46,0
Hong Kong 72,8 89,3 10,6° 18,7 31,70 69,5
Indonésia 49,6 75,8 42,7 41,2 14,9 33,3
Japao NA NA 18,4 19,9 NA NA
Coreia do Sul 92,6 97,7 39,6 31,2 76,7 94,3
Malésia 75,3 73,4°¢ 5,8 11,3 25,6 45,6
Filipinas 50,9 65,6 22,7 18,5 30,4 35,6°¢
Singapura NA 99,54 5,92 4,2 NA 83,94
Tailandia 69,6% 77,3 9,1 10,5 34,9 50,2¢
Vietna NA NA NA NA 9,5 29,1

Legenda: ¢ 2007; ? 2003; © 2014; ¢ 2016
Fonte: Elaboracao prépria a partir de UNESCO

entao, constituiu-se, assim como em Singapura, um regime dominado por um partido —
Partido Indigena Unido da Malasia — o qual, nos anos 1990, intensificou uma politica
afirmativa para a populagao malaia com a expansao de escolas técnicas gratuitas, quotas
em universidades e financiamento de bolsas em universidade estrangeiras (HUAT, 2005;
LONDON, 2018). Dai a reducao do indice de Gini educacional, o aumento da escolaridade
média e o alto gasto no ensino superior (Tabela 4).

Nesse periodo, nota-se o avango da cobertura do ensino fundamental em todos os
paises, salvo as Filipinas. No entanto, a provisao privada demonstra-se ainda relevante,
tendo aumentado a participagao na provisao total em muitos casos (Tabela 5). Percebe-se,
ainda, a extensao da cobertura no ensino superior, sobretudo nos NICs e, mais recente-
mente, na China e na Tailandia; mas é na Coreia do Sul que tal tendéncia se destaca, de
modo a atingir a maior proporcao de matriculas nesse nivel de ensino da regiao.

Welch (2017) pontua que a maior parte das universidades no Leste Asiatico sao
privadas, porém contam com subsidios publicos. Essa crescente importancia do ensino
superior se insere no processo de reformulagao das politicas industriais na regiao, em
meio a globalizacao. Dado que o dominio tecnolégico tornou-se crucial para a ascensao
dos paises nas hierarquias das cadeias produtivas globais — modelo dos Gansos Voadores
(MEDEIROS, 2019) —, aumentou-se assim a demanda pela qualificagdo da mao de obra,
a formagao da qual as universidades constituem agentes diretos. Tal forca de trabalho se
insere nos dominios de P&D, os quais estao vinculados a setores empresariais, agéncias

de pesquisas governamentais ou mesmo as proprias universidades. Ao mesmo tempo,
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os centros universitarios em si sao desenvolvedores de pesquisas que promovem inovacao

tecnolégica (ASHFORD; HALL, 2019; MEDEIROS, 2019).

2.2.2 Saude

Como ja mencionamos, a provisao de assisténcia a saude foi tradicionalmente for-
necida pelo setor privado no Leste Asiatico (JACOBS, 1998; MCGUIRE, 2010). Em
sentido oposto a esse, manifesta-se uma crescente participagao dos recursos publicos no
financiamento dessa politica, porém, uma vez mais, de forma muito mais contundente no
Japao, na Coreia do Sul e na China (Figura 6). Se em 2000 a participagao publica, em
termos médios regionais, era de 44,3% do gasto total em saude, em 2017, por sua vez,
atinge o nivel de 55,8%°. Vale destacar, ainda, a queda do desembolso direto (out of
pocket) por toda a regido que refere-se a gratificagoes e pagamentos diretos feitos pelas
familias para cobrir os custos dos servicos de saide. Ainda assim, com excegao do Japao
e da Tailandia, tais pagamentos ainda sao altos na regiao como um todo.

Entre os Estados de bem-estar inclusivos, o Japao ja sustentava um sistema nacio-
nal de satide universalizado desde os anos 1950. O problema central que surge para o pafs,
sobretudo, a partir dos anos 1980, repousa sobre o acelerado processo de envelhecimento
populacional, o que provoca um aumento expressivo da demanda por servigos de saude.
Com efeito, em 1994, o Japao fez uma reforma no seu sistema, ampliando a gama de
servigos prestados para essa parcela da sociedade (PENG, 2014; ASPALTER; LIU, 2017).
A partir de entao, o dispéndio sobre essa politica é incrementado substantivamente, de-
sempenhando o maior avango observado na regiao (Figura 6) e um dos maiores entre os
paises da OCDE (KERSTENETZKY; GUEDES, 2018). Mais do que isso, o progresso da
politica de satde nesse pais é captado sob diferentes métricas, inclusive do ponto de vista
do gasto per capita, que lidera com ampla vantagem em termos regionais. Ademais, o
Japao sustenta a menor participacao do gasto privado e do desembolso direto em relagao
ao gasto total em saide, os quais declinaram ainda mais entre 2000 e 2017 (Figura 7).

Na Coreia do Sul, o sistema foi inaugurado na década de 1980, porém foi apenas
universalizado — estendendo-se aos trabalhadores rurais — em 1993, nos primeiros anos de
democracia (MCGUIRE, 2010). No entanto, ainda a essa altura, tratava-se de um sistema
altamente fragmentado, com diferentes regimes de contribuicao. Uma vez mais, esse mo-
delo foi revertido durante o governo de Kim Dae-Jung, logo apds a crise, para um sistema
unificado do ponto de vista administrativo e financeiro. McGuire (2010) contabiliza que

370 sociedades de seguro foram integradas neste sistema unico. Nas palavras de Kwon

45 Média calculada com base nos nove paises presentes na Figura 7,
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Figura 6 - Variagao do gasto puiblico em Saude (%
PIB) no Leste Asidtico, 1995 — 2015

Japao A
Coreia do Sul 4
China A

Hong Kong
Singapura 1
Vietna A
Indonésia 4
Malasia -

Tailandia 4

Filipinas A

T T T
1% 2% 3%

Q-
S

Fonte: Elaboragao prépria a partir SPEED, OCDE e
FMI

(2014, p.7): “Esta reestruturagao do SNS reforgou os efeitos redistributivos do seguro de
satide publico, agrupando todas as faixas de renda num tnico grupo de risco.”“¢. Entre
2000 e 2017, a Coreia é o segundo pais que mais expande o gasto em saiude (% PIB)
(Figura 6), promove um substantivo avango do gasto per capita e reduz o peso do gasto
privado e dos desembolsos diretos (Figura 7).

Depois da Coreia, é a China que mais expande o gasto em saide em proporcao
com o PIB e, além disso, a participacao dos recursos privados parte de 77%, em 2000,
para 43% do gasto total em saide. Em 1988, tal pais ja havia estabelecido um sistema
de saude dual, em parte financiado por poupancas individuais — estabelecido no periodo
anterior — para instaurar sistemas de seguro no modelo de reparticao. A partir de 1996,
este tltimo sistema passa a ser ampliado pelo territério e, em 1998, o governo chinés o
torna compulsério para todos os trabalhadores urbanos. Entretanto, os trabalhadores
rurais permanecem ainda sem sistema de seguro de satde centralizado, dependendo de
cooperativas autonomas (RAMESH; BALI, 2017; LEE, 2017).

Entre os sistemas incipientes, também se verifica a expansao da participacao

publica no gasto total em saide. Notavel excecao é a Filipinas, iinico pais que ampliou

46 «“This restructuring of National Health Insurance would enhance the redistributive effects of public
health insurance by pooling together all income groups into a single risk pool.”.
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ainda mais a porgao privada e o peso dos desembolsos diretos?”. Conforme London (2018),
tal pais sofreu o mais rapido processo de privatizacao no sistema de satide da regiao, con-
solidando o setor privado como principal provedor dos servigos. Na Indonésia, o sistema
de seguro em saude era tradicionalmente fragmentado, bem como os beneficios eram in-
termediados pelos empregadores. Em 2014, o governo do Presidente Susilo Yudhoyono
(Partido Democratico) unificou os diferentes regimes de contribuicao e criou um sistema
nacional de satde, sobre o qual ampliou os recursos de forma progressiva (Figura 4),
apesar da cobertura ter se mantido restrita aos trabalhadores formais (MCGUIRE, 2010;
BDA, 2019). No Vietna, por sua vez, o sistema nacional de seguro em satide foi criado em
1993 e em 2003 foi introduzido um fundo para subsidiar a cobertura de grupos sociais vul-
neraveis. Tal cobertura foi sucessivamente estendida a partir de 2008, contemplando: os
mais pobres; criancas menores de 6 anos; idosos; minorias étnicas; além do fornecimento
de subsidios parciais para estudantes e outras categorias como autonomos e dependentes
familiares (MACKELLAR et al., 2009; BDA, 2019).

A Tailandia seguiu a trajetéria mais peculiar do Leste Asiatico com um todo.
O processo de democratizacao facultou a ascensao de um partido desafiante, o Partido
That Rak Thai, em 2001. Tal partido estabeleceu um sistema de satde universal nao-
contributivo, financiado por impostos, destinado aqueles destituidos de qualquer programa
de seguro. Esse sistema se mostrou eficiente e ja em 2004 cobria 74% da populacao,
contemplando a porgao mais pobre, de trabalhadores informais e rurais. Assim, sua
operacionalizacao assemelha-se ao sistema de satide brasileiro, pois, mesmo sob o principio
da universalidade, sua cobertura recai sobre os setores mais pobres, ao passo que as
porgoes mais ricas recorrem aos seguros privados. Nota-se como a instauracao desse
sistema amplia profundamente a proporcgao dos recursos ptblicos em relagao ao gasto em
saude total, assim como reduz os desembolsos indiretos (TANGCHAROENSATHIEN;
TEOKUL; CHANWONGPAISARN, 2005; LONDON, 2018; BDA, 2019).

Entre os paises individualistas, nao se percebe amplas mudancas institucionais.
Apenas em Singapura registra-se um empenho de expansao do investimento publico. Pelas
mesmas razoes do Japao, essa expansao reflete um aumento da demanda por assisténcia
de saide em virtude do processo de transicao demografica. O sistema de saide nesse
pais compoe-se majoritariamente pelas poupancas individuais, mas desde 1993 o governo
estabeleceu um programa publico, o Medifund, voltado a subsidiar assisténcia de satude
para grupos vulneraveis; desde 2008, os recursos sobre este programa tém sido ampliados
(TEO, 2017). Hong Kong, por contraste, dispoe de um sistema financiado majoritaria-
mente pelo governo, sendo os hospitais ptiblicos responséveis por quase 90% dos servicos

de saide (TANG, 2000; LONDON, 2018).

47 Além disso, o Vietna que ampliou os desembolsos diretos.



Figura 7 - Gasto em Saude: privado (% gasto em satde total), piblico (% gasto

governamental total), publico (% gasto em Satde total), desembolsos

diretos (% gasto em Saide total), gasto per capita (U$ correntes PPP).
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Figura 8 - Variagdo do gasto em Seguridade social
(% PIB) no Leste Asidtico, 1995 — 2015
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2.2.3 Seguridade social

Haja vista o legado produtivista dos Estados de bem-estar asiaticos, é interessante
observar que o setor das politicas sociais em que houve a maior expansao média de gasto
social (% PIB), entre 1995 e 2015, foi a seguridade social (2,3). As principais reformas
nessa politica foram feitas no final da década de 1990 e ao longo dos anos 2000, em resposta
as crises economicas de 1997 e 2008. Principalmente na primeira década de 2000, nota-se
um movimento de ampliacao dos componentes piiblicos na seguridade social por toda a
regiao, com excecao da Malasia (Figura 8). Entretanto, a média de expansao do dispéndio
nesse setor foi impulsionada sobretudo por Japao (7,6), China (6,8) e Coreia do Sul (4,8),
enquanto que nos demais paises trata-se de uma incremento muito contido (Figura 8).
Ademais, como se pode verificar pela Tabela 6, com excecao do Japao, a cobertura dos
programas de aposentadoria é ainda muito baixa, assim como os montantes dos beneficios.
Com efeito, os niveis de pobreza entre idosos se avultaram, fenéomeno em resposta ao qual
tem se testemunhado a emergéncia de pensoes minimas e da assisténcia social na regiao
com um todo (BDA, 2019).

No Japao e na Coreia do Sul, sistemas de seguridade mais universalistas foram
desenvolvidos, de modo a sustentarem tanto os maiores niveis de cobertura (Tabela 6)
quanto as maiores taxas de reposicao da regiao (BDA, 2019). Mesmo com o avango da
desigualdade nas tiltimas décadas, os paises inclusivos mantém os menores indices de Gini,

bem como foram um dos raros casos em que o grau de redistribuicao de suas transferéncias
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Tabela 6 - Cobertura dos programas da Seguridade social, no Leste Asidtico, entre 2010

e 2017
Cobertura Cobertura Cobef‘tura Cobertura
. seguridade seguridade
Pais seguro dos sistemas A. Social® social social
desemprego contributivos no quintil T no quintil V
(% desempregados) (% PEA) (% da pop. total) (% da pop. total)
China 18,8 39,7 60,1 33,7 40.8
Hong Kong 16,9 52,4 NA NA NA
Japao 20,0 75,0 NA NA NA
Coreia do Sul 40,0 54,2 NA NA NA
Indonésia NA 13,1 76,9 1,5 24,3
Maldsia NA 33,5 97,8 4,2 10,1
Filipinas NA 19,0 64,0 3,2 17,9
Singapura NA 49,6 NA NA NA
Tailandia 43,2 28,6 NA 3,5 29,8
Vietna 45,0 19,2 73,6 3,1 33,4

Legenda: * Proporgdo de pessoas vivendo com até 1,25 U$ (PPP) por dia, pés-transferéncias, cobertas pela
assisténcia social (programas transferéncia de renda, transferéncia de renda condicionada, pensodes

nao contributivas, auxilio para alimentacao, alimentagao escolar, trabalhos piblicos e alimentagao

para trabalho e outros programas de assisténcia social)
Fonte: OIT (2017) (cobert. desempregados e assisténcia social), ASPIRE (cobert. quintil I e
quintil V) e OCDE (2018) (cobert. total PEA).

se ampliou ao longo dos anos. Mas vale atentar que o grau de redistribuicao exercido
pelo Japao — 13,2 pontos de queda do Gini — é muito superior ao da Coreia (2,7) cujo
desempenho neste sentido é um dos menores da regiao (Figura 9). Ha que se considerar
que a trajetéria institucional do Japao é um pouco distinta: seu legado de atuacao na
protecao social é mais longinquo e o contexto no qual inicia uma jornada de inclinacao
do gasto social, durante a globalizacao, foi anterior aos paises do Leste Asiatico, isto é,
precede a crise de 1997. Sua economia esteve estagnada de 1989 até o fim da década de
1990, redundando em aumento da taxa de desemprego e da pobreza, diante dos quais
o governo expandiu o dispéndio em assisténcia social e em seguro desemprego (PENG;
WONG, 2010; ASPALTER; LIU, 2017). Além disso, dado o acelerado envelhecimento
de sua populagao (op.cit) ha uma expansao substantiva dos gastos em aposentadoria por
velhice. Por vasta diferenca, tal pais sustenta a maior cobertura do sistema de seguridade
social da regiao (Tabela 6).

Na Coreia do Sul, se no periodo desenvolvimentista vigoravam diversos sistemas
fragmentados atrelados as ocupacgoes privilegiadas, os primeiros governos sob regime de-
mocratico unificaram-os, criando o Sistema Nacional de Pensoes (SNP), sob esquema de
reparticdo, a luz do modelo erigido no Japao. Além disso, em 1993, foi instaurado o
seguro desemprego. Mas foi a partir de 1997, no governo de Kim Dae-Jung, que o SNP
recebe um esfor¢o maior de expansao da cobertura, gasto (Ver: Figura 4), ampliacao das

taxas de reposicao, redugao dos critérios de elegibilidade e aumento do tempo de beneficio
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para o seguro desemprego (YI; LEE, 2005). Nesse mesmo periodo, o antigo programa de
assisténcia social, Garantia Minima do Padrao de Vida (GMPV) — Minimum Living Stan-
dard Guarantee — , foi reformulado, ampliando os servigos prestados: assisténcia médica,
de moradia, servicos funerais e escolares. Em relagao ao programa anterior, o beneficio
monetario passou a ser ajustado em relacao ao tamanho das familias, bem como foram
langados subsidios piblicos para a moradia (KWON, 2004). Em 2015, tal pais dispu-
nha da segunda maior cobertura e do terceiro maior nivel de gasto em seguridade social
da regiao (Tabela 6). Jones e Urasawa (2014) atentam, todavia, que os niveis de contri-
buigoes no SNP coreano tém declinado nos ultimos anos, sobretudo entre os trabalhadores
autonomos, de modo que a sustentabilidade financeira de seu sistema de seguridade estaria
sob ameaga, redundando em projecoes de reducao das taxas de reposicao dos beneficios.
Para evitar a pobreza entre idosos, eventualmente descobertos pelo sistema, a Coreia do
Sul adotou em 2008 uma pensao béasica voltado a esse setor social (KIM, 2015; LEE, 2015;
LONDON, 2018).

Na China, os direitos sociais eram tradicionalmente fornecidos via empresas ptublicas
(EEs) para trabalhadores urbanos chineses (RINGEN; NGOK, 2017). Influenciadas pelo
modelo multi-pilar (HALL, 2007) aventado pelos organismos internacionais, estabeleceu-
se, na década de 1990, um sistema que combina um modelo de reparticao com a ca-
pitalizacao individual, mas que permaneceu com cobertura bastante restrita. Desde a
ascensao do Presidente Hu Jintao’s em 2003, o Partido Comunista chinés (PCCh) pas-
sou a enfatizar em seu discurso politico a ideia de “Sociedade Harmoniosa” com a qual
propoe o deslocamento do foco exclusivo sobre o crescimento econoémico para atentar ao
bem-estar e a reducao da pobreza como objetivos politicos nacionais (DALEN, 2020).

Nesse diregao, reformas relevantes foram empreendidas, em especial a partir da
crise de 2008. Em 2011, foi lancada a Lei de Seguro Social Nacional por meio da qual os
diferentes programas de seguro foram regulamentados em nivel nacional, estabelecendo
um sistema de seguro para trabalhadores urbanos — fora das empresas publicas — e um
outro sistema de seguro para o setor rural. Além disso, inseriu-se um sistema de pensoes
basicas para trabalhadores urbanos e outro para trabalhadores rurais, os quais foram
unificados em 2014 (SANDER; SCHMITT; KUHNLE, 2012; KIM, 2015; DALEN, 2020).
Essas reformas tiveram uma énfase sobre os sistemas de aposentadoria por velhice os quais
triplicaram a cobertura em termos absolutos entre 2009 e 2013 (OIT, 2017). Mais do que
isso, os dados do Banco Mundial (Tabela 6) demonstram que essas reformas foram efetivas
em expandir a cobertura no quintil de menor renda, sobretudo porque incorporaram os
trabalhadores rurais. Conforme a Figura 8, antes plotada, o gasto em seguridade social
(% PIB) eleva-se substantivamente entre 1995 e 2015; elevagao esta que figura abaixo
apenas da desempenhada pelo Japao. Contudo, mesmo com o avanco da cobertura no
quintil mais pobre (Tabela 6), o estreito efeito redistributivo da sistema chinés torna-se

ainda mais agudo ao longo do tempo (Figura 9). Trata-se de uma questao complexa, que
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Figura 9 - Gini de mercado e Gini da renda disponivel, Leste Asidtico, 1990 — 2015
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de Standardized World Income Inequality
Database (SWIID).

suscita amplo debate na literatura, mas Gao (2010) argumenta que esse carater regressivo
deriva da estratificacao entre o setor rural e urbano que teria se agravado nos ultimos
anos. Segundo a autora, os sistemas de protegao social no setor urbano ampliaram o seu
grau de redistribuicao, dinamica que nao foi acompanhada pelo sistema no setor rural cuja
cobertura persiste residual. Com efeito, a disparidade entre esses setores se aprofundou
e, por consequéncia, tornou o sistema como um todo mais regressivo.

Mais resilientes estiveram os regimes individualistas como Hong Kong, Singapura
e Maldsia que possuem niveis de cobertura equivalentes ao da Coreia (com exce¢ao da
Malésia). Mesmo com tal resiliéncia, iniciativas de expansao das politicas sociais foram
fomentadas. Segundo Leung (2017), apés a crise de 1997, Hong Kong tornou compulséria
pela primeira vez, em 2000, a contribuicao para os fundos de pensoes individuais e es-
tabeleceu um sistema nao contributivo para cobrir o risco de desemprego. Singapura e

Malasia ja contavam com sistemas institucionalizados de capitalizacao individual piblico
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desde os anos 1960, que no caso do primeiro pais fornece uma das maiores taxas de re-
posigao — abaixo de Japao e Coreia (BDA, 2019). Em fungao do crescimento da pobreza,
os paises estabeleceram sistemas de transferéncia de renda focalizados: Maldsia introdu-
ziu uma das politicas focalizadas mais extensas da regiao; Singapura criou um sistema de
pensoes minimas para idosos e, junto com Hong Kong, ampliou o sistema de assisténcia
social (TEO, 2017). Mas a principal politica social de Singapura e Hong Kong perma-
neceu sendo a moradia cuja implementacao remete aos anos 1960. Mais do que 60% das
suas populacoes moram em habitagoes construidas e alugadas pelo governo, no intuito
de atender a alta demanda habitacional em reflexo do réapido crescimento populacional.
Além disso, o gasto em habitacao é utilizado como politica focalizada para os mais pobres
e foi subsidiado durante a crise de 1997, dada a impossibilidade de muitos desemprega-
dos pagarem os aluguéis (TANG, 2000; TEO, 2017; LEUNG, 2017). Em grande medida
em virtude dessas politicas, o impacto redistributivo de suas transferéncias sao notaveis,
inferior apenas ao Japao, apesar de sustentarem um dos maiores niveis de desigualdade
da regiao (Figura 9),

Tal como a China, estiveram relativamente alinhados com o modelo multi-pilar, os
Estados de bem-estar incipientes. Além dos sistemas de pensdes minimas, foram criados
esquemas subsidiados para incorporar trabalhadores informais, porém na Tailandia e na
Indonésia a partir de modelos de capitalizacao individual piblicos e no Vietna a partir de
sistema de reparticao. A Tailandia implementou, ainda, um sistema de seguro desemprego
apds a crise de 1997, ao passo que o Vietna o adotou apés a crise de 2008 (Tabela 6).
As Filipinas seguiram, por sua vez, uma direcao distinta na tentativa de incorporar os
trabalhadores informais no sistema de seguridade tradicional por meio da flexibilizacao de
critérios e da criagdo de novos mecanismos de contribuigao (MACKELLAR et al., 2009;
PARK, 2012; OIT, 2019). Embora tais reformas tenham redundando no incremento do
gasto em seguridade (% PIB), seus niveis ainda sao baixos (entre 1% a 3%), as taxas de
reposigao sao as menores da regiao (BDA, 2019), assim como s@o limitados os graus de
cobertura®®. Mais do que isso, as respectivas coberturas desses sistemas sao residuais no
quintil mais pobre (Tabela 6) e, por isso, desempenham efeito redistributivo minimo; no
caso da Indonésia, por exemplo, com viés altamente regressivo (Figura 9).

Diversos paises expandiram o gasto e a cobertura em assisténcia social (% PIB)
(Figura 10), destinada sobretudo a populagdo mais pobre e aos idosos nao cobertos por
qualquer programa de aposentadoria. Por essa razao, em muitos casos, a assisténcia cons-

tituiu a principal instancia de cobertura da protegao social (Tabela 6). A China promoveu

48 Conforme a BDA (2019), ocorreu uma substantiva expansdo da cobertura nesses paifses, porém os
dados apresentados sdo contrastantes com aqueles da andlise da OCDE (2018).



7

Figura 10 - Gasto em Assisténcia Social (% PIB), 2008 e 2012
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de BDA

a expansao® do tradicional “Programa de Garantia de padroes de vida minimos” (Di-
bao) com maiores beneficios, porém seu impacto sobre a pobreza é ainda baixo, tendo em
vista a ainda estreita cobertura no quintil mais pobre (Tabela 7). Em 2010, a Maldsia
introduziu o programa 1AZAM que oferece uma ampla gama de servigos para reduzir a
pobreza, incluindo transferéncia direta de renda, politicas de reintegracao no mercado de
trabalho, subsidios, fornecimento de meios de producao para trabalhadores autonomos
etc. (OIT, 2017). Trata-se do programa com a maior cobertura e com o maior impacto
sobre a pobreza entre aqueles analisados na Tabela 7.

A partir de 2007, alguns paises incorporaram também PTCs e o expandiram de
forma progressiva. A Indonésia foi afetada por um pico nos precos internacionais dos
combustiveis, em 2004, em consequéncia do qual os pregos domésticos foram alavancados,
culminando, por sua vez, em protestos pelo pais. Foram os primeiros anos de demo-
cratizagao nesse pals, com o primeiro governo eleito por voto popular: Susilo Bambang
Yudhoyono (Partido Democratico). Com pretensoes eleitorais, Yudhoyono implementou
uma politica de transferéncia de renda focalizada, em 2005, para tentar reverter a po-

pularidade em seu favor. Em 2007, inspirado pelas experiéncias latino-americanas, esse

49 Cresceu sua cobertura de 11 milhdes de pessoas para 16 milhdes nas areas urbanas e de 3 milhdes para
45 milhdes nas dreas rurais, entre 2001 e 2015 (BDA, 2019).
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Tabela 7 - Indicadores sobre politicas de transferéncia de renda condicionadas e nao

condicionadas?®, Leste Asiatico, entre 2010 e 2015

Média per capita Reducao da

PTR . Cobertura no
recebida pelo extrema pobreza e .

(% PIB) quintil T (p6s-PTR) (%) quintil 1
Indonésia 0,07° 0,54 31,7° 38,7P
Filipinas  0,35> NA 0,37"- 0,09¢ 22,15 0,47¢ 56,55 2,3¢
Vietna 0,33¢ 0,13¢ 15,8¢ 39,0¢
Malasia 0,52¢ 0,51¢ 67,3¢ 93,0¢
China 1,24¢ 0,32¢ 8,8¢ 15,0¢
Tailandia 0,01°¢ NA NA 11,0°¢

Legenda: ¢ Classificacao feita pela ASPIRE;  Politicas de transferéncias condicionadas;
¢ Politicas de transferéncia nao condicionadas.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de ASPIRE — Banco Mundial.

mesmo governo transformou o programa em um PTC — Programa Keluarga Harapan®® —

cuja condicionalidade estipulada foi a de que mulheres gravidas frequentassem assisténcia
a saide e que criangas estivessem matriculadas na escola (KWON; KIM, 2015). O gasto do
programa ainda ¢é baixo, mas com ampla cobertura e efeito substantivo sobre a reducao da
pobreza (Tabela 7). Nas Filipinas, a incorporagao do PTC também foi influenciada pelas
experiéncias latino-americanas, bem como foi assessorada pelo Banco Mundial. Igual-
mente em meio ao processo de democratizacao, o Pantawid Pamilyang Pilipino Program
(4Ps) foi implementado em 2007 e expandiu a cobertura nos anos seguintes, constituindo o
maior PTC do mundo (ultrapassando o Brasil) (HOWLETT; RAMESH; SAGUIN, 2018),
atingindo 50% da populacao no quintil I?!. As condicionalidades sao similares ao PTC in-
donésio, mas o valor dos beneficios esta entre os mais altos e, consequentemente, também

o é seu impacto sobre a reducao da pobreza (Tabela 7).

50 No banco de dados da ASPIRE, tal programa é classificado como uma politica de transferéncia de renda
sem condicionalidades. Acredito que esse equivoco decorra da mudanca da estrutura desse programa
de um PTC para um PTSC, em 2007. Além disso, no préprio catalogo da ASPIRE, nao ha qualquer
identificagao de um PTSC na Indonésia. Por isso, na Tabela 7, mantive a classificacao do Keluarga
Harapan como PTC. Ver: (https://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire).

51 Este programa possui um alta cobertura mesmo como um dindmica de teste de meios que exige que o

beneficiado seja classificado como pobre (HOWLETT; RAMESH; SAGUIN, 2018).


https://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire
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2.2.4 Politicas ativas de mercado de trabalho

Como dito na introdugao, na literatura a respeito dos Estados de bem-estar pionei-
ros emergiu um debate acerca dos novos desafios de protecao social diante das mudancas
estruturais transcorridas apds os anos 1970. Primeiro, a globalizagao recrudesceu a compe-
titividade entre as economias, o que se refletiu em um mercado de trabalho mais instavel,
ampliando a risco de desemprego. Segundo, a desindustrializagao reduziu a potencialidade
de criagao de empregos, em consequéncia da crescente predominancia do setor de servigos
dotado de uma capacidade inferior de ganho de produtividade (ESPING-ANDERSEN,
1999). Terceiro, devido aos avangos tecnoldgicos, deu-se o advento da chamada “econo-
mia do conhecimento” na qual a alta qualificacao se projeta como requisito a insercao
no mercado de trabalho, restringindo colateralmente a absor¢cao da mao obra com baixa
escolaridade (IVERSEN; SOSKICE, 2019). Portanto, os chamados “novos riscos sociais”
tangem sobretudo o desafio relativo aos empregos, seja em relacao ao seu fomento seja
em relacao a sua qualidade. Diante de tais transformacoes, surge um novo paradigma
de politicas sociais que como ja mencionado anteriormente foi denominado de “investi-
mento social” e destaca o papel da politicas ativas de mercado de trabalho (PAMTs)
(HEMERIJCK, 2013).

Demandas sociais similares tém se manifestado nos paises do Leste Asidtico. Ainda
que abaixo dos paises latino-americanos e da OCDE, o setor de servicos tem se projetado
como fonte primordial de empregos sobretudo nos NICs e no Japao. As excecoes nesses
quesitos sao a China e os paises que tém se inserido nas hierarquias mais baixas das
cadeias globais como Vietna, Indonésia e a Tailandia, nos quais os empregos em servigos
representam menos da metade dos empregos totais (Tabela 8).

Durante o periodo nacional-desenvolvimentista, as PAMTs foram um instrumento
usual no Leste Asiatico para reverter o desemprego, especialmente por meio de programas
de treinamento e criagao direta de empregos via obras publicas (KWON, 2005; DEYO,
2012). As PAMTs foram retomadas a partir da década de 1990, de forma mais enfética
nos paises cambiantes a economia de servigos, quais sejam, os NICs e o Japao. Conforme
a Tabela 8, o maior dispéndio nessas politicas, entre 2008 e 2015, foi o da Coreia do Sul,
mesmo quando controlado pela demanda do desemprego®, enquanto a maior cobertura
foi a de Singapura. Na Coreia do Sul, a intensificacao das PAMTSs se deu apds a crise
de 1997, com a criagao do programa “Seguro Emprego” destinado a oferecer protegao
passiva a desempregados, tendo por condicionalidade a participacao dos postulantes em

programas de treinamento e em servigos de busca por emprego (AUER; LESCHKE et

52 Dividir a proporcao dos gastos em PAMT pela taxa de desemprego é uma técnica destinada a controlar
o peso da demanda, isto é, quando hd maior propor¢ao de desempregados. Ver Hemerijck (2013).
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Tabela 8 - Gasto e cobertura em PAMTSs, Leste Asiatico, 2008 — 2015.

PAMT PAMT/ Cobertura ?-Emf)reg.o Empf‘ego

Pais (% PIB) desemprego PAMT indastria servigos
(2008-2015)  (2008—2015)% (% desempregados) (% emprego tot.) (% emprego tot.)
(2015) (2018) (2018)

Coreia 0,33 0,10 4,1 25,2 69,8
Japao 0,21 0,05 0,8 24,4 72,1
Singapura 0,15 0,05 9,1 16,0 83,9
China 0,17 0,04 2,1 28,3 45,6
Filipinas 0,12 0,03 0,5 19,0 56,6
Indonésia 0,05 0,01 4,1 22,3 48,1
Tailandia 0,03 0,04 5,0 22,8 45,0
Malasia 0,01 0,01 NA 27,1 62,3
Hong Kong NA NA NA 13,3 88,5
Vietna NA NA NA 26,6 34,6

Legenda: “Calculado pelo autor com base na taxa de desemprego harmonizada da OIT.
Fonte: BDA, OCDEstat e OIT

al., 2005; HAGGARD; KAUFMAN;, 2008). Mas, tal qual o periodo desenvolvimentista, o
principal mecanismo de ativacao na Coreia do Sul assenta na criacao direta de empregos,
a0 passo que no Japao a estratégia predominante tange os programas voltados ao auxilio
na busca de emprego®. A respeito deste tltimo pafs, Peng (2014) afirma ainda que foram
ampliados os subsidios para manter empregos de idosos, grupo social que sofreu mais
demissoes em consequéncia das reformas de flexibilizacao do mercado de trabalho.

Nos demais paises asidticos, nao é possivel discriminar quais sao as principais ru-
bricas fomentadas dentro das PAMTs*. De acordo com Auer, Leschke et al. (2005),
predomina na regiao o mecanismo de criacao direta de empregos publicos, porém pro-
gramas vocacionais e de treinamento tém sido ampliados, com destaque para Singapura.
Entretanto, os autores observam que em geral a cobertura das PAMTs é menor do que a
dos Estados de bem-estar europeus. E ilustrativo, ainda, que o maior gasto asiatico nessas
politicas, o da Coreia, é inferior ao valor médio dispendido pelos paises da OCDE’®.

Pode-se dizer que o principal mecanismo de ativacao nessa regiao se da por ou-
tra via: deriva do processo de reformulagao da estratégia de desenvolvimento economico
em meio ao aprofundamento da globalizacao. Mais especificamente, diversos autores
(HAYASHI, 2017; HAGGARD, 2018; MEDEIROS, 2019) sustentam que o Estado de-
senvolvimentista nao erodiu, senao foi reformulado, deixando de perseguir um projeto

nacional para se integrar nas cadeias globais por meio da atragao de IDE. Nesse sentido,

53 Dado verificado em: (http://stats.oecd.org/). Acesso em: 21/02/2021

54 Membros da OCDE, a Coreia e o Japao possuem os gastos em PAMTs discriminados no banco de
dados da OCDEstat. No Banco de Desenvolvimento Asidtico (BDA), fonte para os demais paises, estd
disponivel apenas o gasto agregado.

% Dado verificado em OCDEstat. Disponivel em: (http://stats.oecd.org/). Acesso em: 21/02/2021


http://stats.oecd.org/
http://stats.oecd.org/
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Tabela 9 - Gasto em P&D (% PIB), pesquisadores empregados por mil
e numero de patentes, 2000, 2014 e 2018

. P&D (% PIB)® Pesquisadores/1000 Patentes
alses empregados

2000 201} 2000 201/ 2000 2018
Coreia 2,2 4,3 23454 6899,1 162561 164073
Japao 3,0 3,6 5151,1 5386,2 384201 253630
Singapura 1,8 2,2 4245.0 6658,5 516 1575
China, 0,9 2,0 547,3 1113,1 25346 1393815
Hong Kong 0,5 0,7 1139,2 3135,9P 51 314
Malésia 0,5 1,3 274,2 2051,7 206 1116
Tailandia 0,2 0,5 279,3 974,0 561 904
Indonésia 0,1 0,1° 212.,6 NA 157 1407
Filipinas 0,1 0,1 70,6¢ 189,40 154 529
OCDE 2,3 2,4 6144,0 8579,0 752213 823902

Legenda: ¢ Compreende gastos realizados pelos governos, empresas e ins-
tituicoes de ensino superior; ¥ 2013; ¢ 2003.
Fonte: Elaboragao prépria a partir de UNESCO e OCDE.

as politicas industriais revestiram-se de contornos distintos e voltam-se ao desenvolvi-
mento e a inovacao tecnologica — no campo da nanotecnologia, biotecnologia, informagcao
e comunicagao — por meio do forte investimento em P&D (Pesquisa e Desenvolvimento),
em parceria com o setor privado e com as institui¢coes de ensino superior. A partir desse
investimento, fomenta-se a expansao de empregos com alta produtividade (ASHFORD;
HALL, 2019).

A Tabela 9 expressa alguns indicadores referentes ao esforco dos paises do Leste
Asiatico em termos de inovacao. De forma mais notavel, Japao, Coreia e Singapura exibem
empenho substantivo de gasto em P&D (% PIB) e, concomitantemente, de expansao da
propor¢ao de pesquisadores empregados. Os primeiros paises ultrapassam a média de
investimento nesse setor observada entre os membros da OCDE, embora a proporcao de
pesquisadores ainda esteja abaixo deste grupo de paises. Em menor grau, mas também
de forma relevante, China e Malésia expressam um avango substantivo no fomento a
inovagao e na formagcao de pesquisadores. Segundo Welch (2017), tais paises se integraram
numa dinamica de cooperagao regional no ensino superior na Asia, com o intercambio de
estudantes e pesquisadores que surge em paralelo com o bloco da ASEAN-4.

Deve-se acrescentar, por fim, que o indicador sobre gastos em P&D compreende
recursos publicos e privados, sendo estes tltimos representativos da maior parcela dos
investimentos totais. No entanto, o papel do Estado é central, seja porque aloca recursos
diretos para as empresas, seja porque lhes confere incentivos tributarios para o fomento
de P&D. Trata-se de uma politica de coordenacao no intuito de conduzir tal desenvolvi-
mento em areas de interesse estratégico. Nesse sentido, o papel do Estado coreano, por

exemplo, se destaca quando comparado aos paises do OCDE ou mesmo aos Estados Uni-
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Figura 11 - Investimento direto e incentivos tributéarios para empresas
em P&D (% PIB).
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dos (Figura 11). Assim, segundo Kim e Castillejos-Petalcorin (2020), diferentes estudos
evidenciam que o investimento piiblico incentiva a expansao do investimento privado, pois
forma o capital humano a ser incorporado nos centros de desenvolvimento privados, bem

como abre frentes de pesquisa em ambitos nos quais as empresas nao assumem riscos.

2.2.5 Politicas de conciliacao entre trabalho e familia

Dentro da discussao de investimento social, outro aspecto foi aventado na literatura
acerca dos paises europeus que refere-se ao tema da conciliagao entre trabalho e familia.
Uma das mais relevantes mudangas sociais, na segunda metade do século XX, deu-se em
torno das configuracoes familiares, reestruturadas pela crescente participagao feminina
no mercado de trabalho e pelo envelhecimento populacional. Se antes — em razao da
ordem patriarcal — as mulheres dedicavam-se integralmente a familia, com a sua insercao
produtiva, por contraste, este tempo diminuiu e a maternidade passou a lhes representar
um custo crescente diante da competitividade do mercado de trabalho. O resultado
disso foi a queda geral nas taxas de fecundidade entre os paises da OCDE. Ademais,
o envelhecimento populacional ampliou a demanda por servigos de cuidado com idosos,

sobrecarregando o trabalho feminino doméstico nao remunerado e lancando um desafio
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Tabela 10 - Extensao da licenca maternidade, gasto em politicas familiares (%
PIB), mulheres empregadas (% forga de trabalho total) e taxa de
fecundidade, 2015.

Licenca Beneficios Mulheres Taxa de Taxa de
Pais maternidade familiares empregadas fecundidade dependéncia
(dias) (% PIB) (% forca de trabalho) (2018) (2018)
China 98 0,2 58,7 1,6 39,4
Hong Kong 98 0,2 52,8 1,1 38,5
Japdo 98 1,3 51,2 1,4 67,4
Coreia 90 1,1 50,9 0,9 36.7
Indonésia 90 0,7 50,7 2.3 47,9
Malasia 60 0,0 55,1 2,0 37,7
Filipinas 60 0,1 44,7 2,5 56,5
Singapura 112 0,0 59,4 1,1 31,1
Tailandia 90 0,5 59,0 1,5 40,8
Vietna 180 0,0 71,4 2,0 43,8

Fonte: Elaboracao prépria a partir de OIT (2017) (Beneficios familiares e licenca
maternidade), OCDE (Beneficios familiares para Japao e Coreia) e Banco

Mundial (taxa de fecundidade e taxa de dependéncia).

para a sustentabilidade financeira dos sistemas de aposentadorias por velhice (BONOLI,
2006; HEMERIJCK, 2013). Ao mesmo tempo, em face de um mercado de trabalho mais
instavel, a constituicao de familias com dois assalariados, via insercao produtiva feminina,
mostrou-se chave para prevenir a disseminagao da pobreza absoluta e da pobreza infantil
entre as sociedades (ESPING-ANDERSEN;, 2002; KERSTENETZKY, 2012).

Para lidar com tal dimensao, sobretudo os paises nérdicos (e a Holanda) desenvol-
veram politicas conhecidas como de conciliagao entre trabalho e familia, as quais envolvem
nao apenas prestacoes monetarias, como as licencas parentais, mas a provisao ptublica de
servigos de cuidado com criangas e idosos (HEMERIJCK, 2013). Esping-Andersen (1999)
chamou essas politicas de “desfamiliarizadoras”, dado o seu efeito de reducao do papel
das familias na gestao dos riscos sociais, sobretudo concernentes aos servicos de cuidado.
Uma vez que estes servigos sao realizados pelo trabalho feminino, a participacao do Es-
tado na protecao do risco de cuidado incentiva as mulheres a se inserirem no mercado
de trabalho, contribuindo, ao mesmo tempo, para compor familias com dois assalariados.
Além disso, tais servigos reduzem o “risco da maternidade” para as mulheres em um mer-
cado de trabalho competitivo, incentivando-as a terem filhos (KERSTENETZKY, 2012;
HEMERIJCK, 2013)

A crescente demanda por protecao a esses novos riscos sociais também tem se
dado no Leste Asiatico. Percebe-se isso pela queda nas médias da taxa de fecundidade
da regiao atingindo 1,8 filhos por mulher, em 2018, enquanto que na OCDE a média é
de 1,7 (Apéndice: Figura 36). De sociedades jovens a época do periodo desenvolvimen-
tista, ocorre um acelerado envelhecimento populacional, evidenciado pelo crescimento da

taxa de dependéncia de idosos em relagao a populagao economicamente ativa (Tabela 10).
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Figura 12 - Extensao da licenga maternidade remunerada, por semana.
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Legenda: Elaboragao prépria a partir de OCDE

Deve-se mencionar também que, sobretudo Japao e Coreia do Sul, a estrutura da familia
mudou, dissipando as formas estendidas — composta por trés geragbes — para se compor
essencialmente pela familia nuclear (PENG, 2014; FLECKENSTEIN; LEE, 2017b). Por
consequencia, isso afeta diretamente a capacidade dessas familias de administrar os riscos
sociais, interpelando, por sua vez, o modus operandis tradicional familiarista de protecao
publica, inspirado na cultura confucionista que: primeiro, estrutura-se pela logica bre-
adwinner, em que o homem ¢é entendido como chefe de familia provedor e, portanto, os
direitos sociais sao concedidos através dele; segundo, norteia-se pela percepgao social de
que cabe as familias — sobretudo as mulheres — a responsabilidade do cuidado (seja as
criangas, seja aos idosos)(GOODMAN; WHITE; KWON;, 1998). As mudangas na estru-
tura social se dao de forma mais aguda no Japao e nos NICs; naquele pelo envelhecimento
populacional e uma alta taxa de dependéncia e nestes por uma queda acelerada na taxa
de fecundidade (Tabela 10).

Diante de tal transicao demografica, os Estados de bem-estar inclusivos elevaram
consideravelmente os gastos em politicas familiares, as quais se projetaram entre as mais
proeminentes da OCDE, no contexto referente a 1998 e 2015 (FLECKENSTEIN; LEE,
2014). Na Coreia do Sul, até 2000, o periodo de licenga maternidade remunerado era de
8,5 semanas; a partir de 2010, este periodo foi ampliado para 65 semanas (Figura 12),
bem como a taxa de reposicao de beneficios parentais foi incrementada, configurando
uma das mais generosas entre os paises da OCDE (LEE, 2018). Os subsidios para creches
privadas foram intensificados, bem como o financiamento de creches piiblicas, expandindo

fortemente o nimero de estabelecimentos de cuidado para criangas (FLECKENSTEIN;
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Figura 13 - Taxa de criancas entre 0 a 2 anos matriculadas em creches,
paises selecionados da OCDE, 2010 e 2015
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Legenda: Elaboragao prépria a partir de OCDE

LEE, 2017a). Nessa diregao, o acesso as creches foi universalizado, tornando-se gratuito
para todas as familias — deixando de ser uma politica direcionada apenas aos pobres — e os
critérios de elegibilidade também foram flexibilizados, passando a cobrir também criangas
de até 6 anos (antes era até 3 anos) (LEE, 2018). Com efeito, tal politica se desenvolve
de tal maneira que supera a cobertura de paises como a da Suécia e a da Franca cujas
atuagoes nesse ambito figuram entre as mais proeminentes da Europa (Figura 13).

No Japao, desde os anos 1990, estabeleceu-se um plano nacional de incentivo as
mulheres a terem mais filhos, o que incluia politicas de cuidado infantil, extensao das
licengas parentais e da cobertura da provisao de creches. Nos anos 2000, essas politicas
foram ampliadas ainda mais, com aumento do suporte financeiro para creches, a reducao
sucessiva dos critérios de elegibilidade, de modo a contemplar até adolescentes de 15 anos
de idade, em 2009. Assim como a Coreia, a partir de 2000, o Japao passou a oferecer uma
das mais amplas licengas maternidades remuneradas da OCDE (Figura 12). Mas o maior
enfoque do Japao foi sobre as politicas de cuidado para idosos: inspirado pelos sistemas
desenvolvidos na Suécia e na Alemanha, o Japao lancou o Novo Plano de Ouro, a partir
do qual criou um sistema nacional de provisao de servigos de cuidado para esse grupo, em
parte financiado por impostos e de outra parte por contribuigoes. Além da substantiva
expansao desses servigos de cuidado, o governo do PLD estabelece uma série de programas
de assisténcia de satude focalizada para os idosos (PENG, 2014; ASPALTER; LIU, 2017,
FLECKENSTEIN; LEE, 2017a).

Em relacao aos demais paises, a despeito dos dados exiguos relativos as politicas
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de conciliacao entre trabalho e familia, tudo indica a persisténcia do viés familiarista
entre os regimes de bem-estar asidticos (HUBER; NIEDZWIECKI, 2015). Como se pode
verificar na Tabela 10, sdo baixos os niveis de gasto em politicas familiares e com uma
cobertura muito limitada (BDA, 2019). Igualmente limitada é a cobertura dos seguros
de maternidade, os quais com frequéncia sao concedidos pelo empregador, além de nao
contemplar trabalhadoras informais. Para supri-los, a Tailandia desenvolveu uma politica
nao contributiva focalizada, no estilo de teste meios, porém com beneficios baixos. Por
fim, os sistemas de seguro de protecao a paternidade existem apenas no Japao, na Coreia
do Sul e na China (OIT, 2017; BDA, 2019).

2.3 Resumo

A andlise comparativa demonstrou que, no Leste Asidtico como um todo, os Es-
tados de bem-estar foram expandidos, de forma mais disseminada pela regiao apds os
anos 2000. Em maior ou menor grau, todos os paises elevaram o gasto social — salvo a
Malasia —, bem como foram constatados esforcos de extensao da cobertura das politicas
de educacao, satide e seguridade. Por outro lado, a maioria dos casos analisados conser-
vou o viés produtivista, caracteristico ao periodo desenvolvimentista (HOLLIDAY', 2000),
ao manter a centralidade do gasto social sobre a politica de educagao. Pode-se dizer que
romperam com esse legado apenas a China, o Japao e a Coreia cujos Estados de bem-estar
foram reestruturados por meio da crescente importancia conferida a seguridade social e a
saude.

No que diz respeito a educacao, a reforma institucional corrente repousou sobre a
descentralizacao administrativa; diretriz veiculada por organismos internacionais nos anos
1990 (LONDON, 2018). Todavia, diferentemente das politicas de saide e de seguridade,
as transformacoes nessa politica foram moderadas e reportam sobretudo a universalizacao
do ensino secundério por toda a regiao. Nos NICs, por sua vez, o ensino bésico ja havia
sido universalizado desde o periodo desenvolvimentista, de modo que, entre os anos 1990 e
2000, o enfoque recaiu sobre a expansao contundente do ensino superior (WELCH, 2017).
Mais expressivas foram as reformas institucionais observadas na Indonésia e na Malasia:
no primeiro pais, ao estabelecer um minimo constitucional de investimento em educacao;
no segundo, ao expandir as politicas afirmativas no ensino superior para as populacoes
indigenas malaias.

Na satde, os recursos publicos foram substantivamente ampliados e sobrepujaram
os antes predominantes papéis dos recursos privados e dos desembolsos diretos. Con-
tudo, distintos formatos institucionais de extensao da cobertura foram logrados. Entre os

regimes inclusivos, buscou-se a universalizacao a partir de sistemas de seguro nacionais

unificados (KWON, 2005; MCGUIRE, 2010; ASPALTER; LIU, 2017). Também no sen-



87

Tabela 11 - Recalibracoes gerais das politicas sociais do Leste Asidtico

Crise financeira
e Terceira onda democratica
(1990-2015)

- Universalizacao do ensino

Periodo desenvolvimentista
(1950 - 1990)

- Universalizacao ensino

Educacao .. fundamental
primaério - . .
- Expanséo do ensino superior
. - Ampliacdo da provisao publica
, - Residual S e .
Saude Residua - Unificagao de sistemas de seguro

(Majoritariamente privado) - Redugao de desembolso diretos

_ Seletivo - Expansz:mo da cobertura
Seguridade social _ Assisténcia social - Expansao do financiamento
e assisténcia social pouco desenvolvida - Politicas focalizadas

- Pensoes minimas para idosos
- Avanco de desfamiliarizacao
(Japao e Coreia)
- Criacao direta de empregos
- Programas de treinamento
(Coreia e Singapura)
Subsidios a empregados idosos
(Japao)
- Politicas de inovagao

Politicas familiares | - Familiarista

- Criacao direta de empregos
Politicas ativas - Programas
de Treinamento (na industria)

Fonte: Elaboracao prépria

tido de universalizacao foi a reforma implementada na Tailandia que instituiu um sistema
publico de satde financiado por impostos e com acesso vinculado a cidadania. Em outros
casos, as reformas foram estratificadas como na China que expandiu a cobertura para
todo o setor urbano, com um robusto incremento do investimento ptblico, porém sem
contemplar o setor rural (RAMESH; BALI, 2017). Nos incipientes, os antigos sistemas
fragmentados foram frequentemente unificados em um sistema nacional, em que pese res-
tritos aos trabalhadores formais e com baixo investimento publico. A incorporacao de
trabalhadores informais, Vietna e Singapura instituiram sistemas paralelos subsidiados
(MCGUIRE, 2010; LONDON, 2018).

Em consonancia com as reformas na politica de satde, as transformagoes na se-
guridade social, realizadas pelos regimes inclusivos, foram as mais extensas, haja vista
a proeminéncia da expansao da cobertura e do gasto social na Coreia e no Japao. Na
China e nos regimes incipientes foi seguido o modelo multi-pilar com sistemas separa-
dos por setores sociais — trabalhadores formais/informais ou urbanos/rurais —, articulados
com PTCs e pensoes minimas para idosos. Entretanto, o esfor¢o desempenhado pela
China, seja em termos de expansao de gasto, seja da cobertura, se sobressai entre os de-
mais. Finalmente, entre os paises individualistas prevaleceu a expansao de politicas nao
contributivas focalizadas.

A maioria dos sistemas de protecao social asidticos permaneceu com um viés pro-
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fundamente familiarista. Com tal caracteristica romperam os regimes inclusivos, os quais
empreenderam um investimento robusto em politicas de conciliagao entre trabalho e
familia cuja magnitude passou a se equiparar aos modelos mais desenvolvidos da Eu-
ropa (PENG, 2014; FLECKENSTEIN; LEE, 2017a). As PAMTSs, por sua vez, foram
impulsionadas sobretudo na Coreia e em Singapura por meio de programas vocacionais
e de treinamento, ao passo que a maioria dos demais paises permaneceu seguindo a es-
tratégia de criacao direta de emprego via obras ptblicas. Acima de tudo, deve-se dizer
que as estratégias de ativagao seguiram um paradigma distinto do “investimento social”
europeu e remetem a reformulacao do Estado desenvolvimentista sob o contexto de globa-
lizagao. A fim de adquirir dominio tecnolégico para ascender nas hierarquias das cadeias
globais, estimulou-se as politicas de inovagao via investimentos em centros de P&D e a
expansao do ensino superior para a formacao de mao de obra qualificada. Em outras
palavras, as novas politicas industriais — sobretudo na Coreia, no Japao, na China e em
Singapura — fomentam a expansao dos setores de alta produtividade e o nivel de capital
humano necessario a incorporacao da forca de trabalho nestes setores, de modo a criar
empregos de melhor qualidade (ASHFORD; HALL, 2019; WELCH, 2017; MEDEIROS,
2019).

Em suma, os regimes inclusivos (Coreia e Japao) aproximam-se do que poderia ser
classificado como Estados de bem-estar desenvolvimentistas (KWON, 2005), ao articular
expansao de politicas passivas, promocao da universalizacao da cobertura, empenho sobre
a desfamiliarizacao e ativacao via incentivo a inovacao. Em um sentido peculiar, a China
estendeu intensamente a provisao publica — em contraste com a predominancia da pro-
visao privada até entao — e promoveu a ativacao via investimento em P&D, porém com
uma expansao da cobertura de forma estratificada entre setor urbano e rural. Desloca-se,
entdo, de um carater individualista, a que se refere Peng e Wong (2010), em direcao a
um regime Hibrido que mescla elementos universalistas e estratificados. Entre os indivi-
dualistas (Malésia, Singapura e Hong Kong) suas estruturas ancoradas em sistemas de
poupangas individuais mantiveram-se em grande medida intactas, porém com o crescente
papel de politicas de assisténcia social e pensoes minimas. Por fim, os paises incipientes
(Vietna e Tailandia) e/ou as novas democracias (Filipinas e Indonésia) erigiram as pri-
meiras instituicoes mais amplas de protecao social, cujo gasto social e a cobertura sao
ainda limitados — com a notavel excecao da politica de satide na Tailandia —, mas com
expansao da assisténcia social, dos PTCs e dos sistemas de seguro subsidiados para os

trabalhadores informais e sem cobertura.



Tabela 12 - Indicadores das diferentes recalibragoes no Leste Asiatico, entre a década de 1990 e 2000.

Gasto social

Cobertura

Enfase

. Politi
total (% PEA) das Poll.tlcas oliticas
(% PIB) ativas familiares
(2015) (2015) reformas
Inclusivos
Japao 25,3 75,0 Universalizagao Inovagao\B.E \S.E.I Cuidado idosos e criangas
Coreia do Sul 15,3 54,2 Universalizacao Inovagao\C.D.E\T. Cuidado idosos e criangas
Hibrido-Estratificado
China 13,5 39,7 Estratificacdo\Focalizagao Inovagao Residual
Indivualista
Hong Kong 8,9 52,4 Focalizacao Residual Residual
Malésia 7,9 33.5 Focalizacao Inovacao Residual
Singapura 7,0 49.6 Focalizacao Inovagao\T. Residual
Incipientes
Vietna 9,2 19,2 Estratificacao\ Focalizagao Residual Residual
Tailandia 6,9 28,6 Estratificacao\ Focalizagao Residual Assisténcia social
Indonésia 6,4 13,1 Estratificacao\Focalizagao Residual Residual
Filipinas 5,3 19,0 Estratificacao\Focalizagao Residual Residual

Legenda: (B.E) Busca emprego; (S.E.I) Suporte de emprego a idosos; (T) Treinamento

Fonte: Elaboracao prépria
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3 ESTADOS DE BEM-ESTAR LATINO-AMERICANOS

O objetivo deste capitulo é equivalente ao do anterior, porém repousa sobre os
Estados de bem-estar latino-americanos. Trata-se, entao, de analisar as transformacoes
nas politicas sociais, no intuito de averiguar se estas expandiram e qual a natureza desta
expansao entre os anos 1990 e os anos 2000. Uma vez que os legados institucionais sao
cruciais para compreender as transformacoes, mapeei de forma breve as caracteristicas
das politicas sociais constituidas nos periodos precedentes ao recorte histérico enfatizado
nesta tese.

Diferentemente do Leste Asiatico, creio ser pertinente estabelecer uma periodizacao
dividida em trés fases histéricas, isto é, delineando as seguintes conjunturas criticas: o
periodo desenvolvimentista (1930-1985); o neoliberal (1985-2000); ¢ a Onda
Rosa (2000-2015). Alguns autores (COOK; BAZLER, 2013) advogam que na realidade
prevaleceu uma continuidade institucional entre o contexto neoliberal e a Onda Rosa. Mas
discordo dessa perspectiva, haja vista as reformas realizadas nos sistemas de seguridade
social durante os anos 2000, alguma das quais reverteram as caracteristicas inseridas na

década anterior e, portanto, estabeleco o contexto da Onda Rosa como uma nova fase.

3.1 Periodo Desenvolvimentista (1930 — 1985)

O nascimento do Estado de bem-estar latino-americano é, convencionalmente, si-
tuado entre os anos 1920 e 1930, contexto de surgimento dos primeiros programas de
seguro e pensoes. De forma correlata a algumas experiéncias asiaticas, a constituicao da
cidadania social na América Latina foi um desdobramento dos projetos desenvolvimentis-
tas emergentes. Projetos estes por meio dos quais rompeu-se com a estratégia liberal de
desenvolvimento economico, focada em adquirir vantagens comparativas, e fomentou-se o
processo de industrializagao (DEL VALLE, 2010; DRAIBE; RIESCO, 2011).

O modelo liberal entra em crise diante da reducao da demanda externa, desenca-
deada pela Grande Depressao em 1929. Para sanar os efeitos do desequilibrio externo,
a maior parte dos governos adotou medidas para aumentar a oferta interna. Entre essas
medidas, a principal foi o ISI cujo mecanismo fundamental reside na producao doméstica

de bens®® que anteriormente eram importados, destinando-os ao mercado interno. Se no

56 Mas como atenta Tavares (1972), tal processo nido pressupunha redugio das importacdes, sendo era
destas dependentes para o guarnecimento de insumos e bens de capitais necessarios para a instalagao
da producao industrial doméstica.
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entre guerras essas medidas foram mais espontaneas, nos pds-guerra, por sua vez, toma-
ram um carater mais diretivo dentro de uma politica industrial influenciada pelo grupo
de intelectuais da CEPALS". Argentina, Brasil, Chile, México e Uruguai adotaram o ISI
entre os anos 1930 e 1940, enquanto que Colombia, Venezuela e Costa Rica o fizeram nos
anos 1950 (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; BRESSER-PEREIRA, 2016),

Sob diversos aspectos, os Estados desenvolvimentistas latino-americanos se asse-
melharam aos asidticos — particularmente, ao Japao, a Coreia do Sul e a Taiwan. Ambos
empregaram politicas protecionistas, intervencionistas e de estimulo a industrializagao via
ISI como estratégia de crescimento economico. Igualmente o projeto desenvolvimentista
foi conduzido por regimes autoritarios, com marcante presencga dos militares, sob a égide de
um discurso nacionalista (EVANS, 1987; KAUFMAN, 1990). Por outro lado, o periodo
de industrializacdo na América Latina foi anterior, iniciando-se na década de 1930, ao
passo que nos NICs asidticos ocorreu a partir da década de 1950. Gereffi (1990) aponta
ser equivocada a frequente tipificacao na literatura de que os paises latino-americanos
perseguiram um desenvolvimento “para dentro” e os asiaticos “para fora”. Na verdade, o
autor aponta, ora a énfase das politicas recaiu sobre uma direcao, ora sobre outra, embora
de fato em paises como Brasil e México o mercado interno fosse muito mais pujante do
que na Coreia e em Taiwan. Além disso, foi maior no Leste Asidtico a magnitude da
industrializacao, a capacidade de absorcao da forca de trabalho, bem como o montante de
IDE recebido. Em outras palavras, a experiéncia desenvolvimentista na América Latina
esteve aquém do sucesso testemunhado no Leste Asidtico, o que se expressa na frequente
instabilidade da sua economia e no baixo avanco de seu PIB per capita (GEREFFI, 1990;
MEDEIROS; SERRANO, 1999).

Embora no século XIX certos programas de pensoes tenham sido inseridos — espe-
cialmente, na Argentina, no Brasil, no Chile e no Uruguai — , estes contemplaram apenas
militares e algumas categorias de funciondrios piblicos (FLEURY, 1994). Como j4 men-
cionamos, foi durante o periodo desenvolvimentista no qual se estabeleceu um novo marco
institucional de regulacao das relacoes de trabalho e intervengao publica sobre os riscos
sociais (HUBER; BOGLIACCINI, 2010). Por isso, esse periodo é considerado como uma
conjuntura critica do Estado de bem-estar na América Latina.

H4& que se considerar, por outro lado, que ocorreu mais de uma onda de emergéncia

dos programas de seguro na regiao (Apéndice: Tabela 33). No trabalho cldssico de Mesa-

57 As ideias dos intelectuais da CEPAL ficaram conhecidas como “teoria estruturalista” cujos maiores
expoentes foram Raul Prebisch e Celso Furtado. A denominacao “estruturalista” remete & desconfianga
quanto a possibilidade dos paises periféricos alcangarem o desenvolvimento econémico pela mesma via
percorrida pelos paises desenvolvidos. A posigao desses paises no mercado internacional lhes confere
desvantagens, de modo que a promocao do crescimento requer uma agao contundente do Estado. Acgao

esta no sentido do estimulo & industrializa¢do, ao protecionismo e ao mercado interno (BRESSER-
PEREIRA, 2016).
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lago (1985, 2004) os sistemas de protecao social sdo discriminados a partir de seus res-
pectivos contextos de nascimento: os alto-pioneiros®® — Argentina, Brasil, Chile, Cuba
e Uruguai — nos quais a legislagao social foi introduzida por volta das décadas de 1920
e 1930; os intermedidarios — México, Costa Rica, Bolivia, Colombia, Equador, Panam4,
Peru e Venezuela — cujos sistemas de protecao social foram inaugurados por volta dos
anos 1940 e 1950; por ultimo, os baixo-tardios — El Salvador, Guatemala, Honduras,
Haiti, Nicardgua, Paraguai e Republica Dominicana — nos quais os sistemas de seguro
foram implementados na década de 1970.

Os alto-pioneiros emergiram na esteira da transicao do modelo primario exporta-
dor para o ISI. Ao longo do século XX, tais paises desempenharam os maiores niveis seja
de gasto social seja de cobertura dos programas de seguridade social; dai a qualificacao

9 europeus, o modelo adotado foi

como “altos”. Influenciados pelos regimes conservadores®
o bismarckiano, isto é, em que o acesso aos direitos sociais é intermediado pelas relagoes
formais de trabalho e cuja estrutura de financiamento se ancora em grande medida sobre
as contribuicoes. A excecao era a assisténcia social, porém esta era pouco desenvolvida na
regiao como um todo (HUBER; STEPHENS, 2012). Da mesma maneira que as trajetérias
conservadoras europeias, o acesso aos direitos sociais foi garantido tendo como contrapar-

60 A essa

tida o controle estatal e a tentativa de cooptacao das organizacoes sindicais
carateristica se refere Santos (1979) como “cidadania regulada” que, embora tenha sido
formulada a luz da experiéncia brasileira, aplica-se aos demais paises latino-americanos,
como sublinha Fleury (1994). Portanto, o epiteto “regulada” denota nao apenas a insergao
produtiva como requisito de acesso a cidadania social, mas também a instrumentalizacao
dos direitos como recurso de controle dentro dos regimes autoritarios.

Se na Europa o modelo bismarckiano desencadeou a estratificagao conforme os seto-
res ocupacionais (ESPING-ANDERSEN, 1990), na América Latina o efeito disso foi ainda
mais agudo. Primeiro, pois, o desequilibrio do poder de barganha entre os grupos ocu-
pacionais era maior, sendo privilegiados militares, funcionarios publicos e trabalhadores
industriais (MESA-LAGO, 1985; FLEURY, 1994). Disso resultou sistemas de seguridade

fragmentados, com distintos regimes de contribuicao e niveis de beneficios. Segundo, a

°8 Trei me referir aos tipos estabelecidos por Mesa-Lago (1985) como alto-pioneiros e baizo-tardios para
nao incorrer em confusao com a distingao mais ampla delineada nesta tese entre Estados de bem-estar
pioneiros e Estados de bem-estar tardios. Ambas tipologias se fundamentam no critério temporal de
distingao, mas uma é relativa a variagao intra-regional latino-americana e a outra compreende o nivel
global.

59 Collier e Collier (1991) mencionam a influéncia do modelo corporativista italiano, dada a sua origem
catodlica, sobretudo em paises como Brasil e Chile.

60 Hicks (1999) identifica um padrao nessas trajetérias iniciais nos paises conservadores, os quais seguiram
majoritariamente a estratégia de Bismarck. Diferente dos latino-americanos, contudo, esses paises se
democratizaram no pds-guerra.
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magnitude da industrializacao e, por sua vez, a capacidade de absor¢ao da forca de tra-
balho foram muito menores (TAVARES, 1972). Com efeito, parcela substantiva dessas
sociedades permaneceu no mercado informal desprovida de protecao. Finalmente, a estra-
tificacao foi agravada, na medida em que a populacao rural, ainda numerosa, tampouco
foi contemplada nesses esquemas de seguridade (GOUGH; WOOD, 2004).

A segunda onda de emergéncia dos programas de seguro na América Latina se deu
no pés-guerra, nos paises intermedidrios. FEstes foram inspirados pelo modelo beveridi-
gano, amplamente difundido pelos organismos internacionais a época. Por essa razao, tais
paises tenderam a desenvolver sistemas de seguridade menos fragmentados. Contudo, seus
niveis de gasto em seguridade social, até os anos 1980, figuravam abaixo dos paises alto-
pioneiros. Também menor era a cobertura que, segundo Mesa-Lago (1985), contemplava
entre 30% a 60%, ao passo que os alto-pioneiros figurava acima de 60% da populacao. A
excegao notavel seria a Costa Rica cujos niveis de gasto e cobertura estao entre o mais
altos da regiao, razao pela qual o autor a situa dentro do grupo dos alto-pioneiros.

Os baizo-tardios, por sua vez, referem-se em grande medida aos paises da América
Central, os quais possuem os menores PIB per capitas da regiao, bem como tem por ca-
racteristica a manutencao do padrao economico voltado a exportacao de bens primarios
(FILGUEIRA, 2005). Assim como os intermedidrios, esses paises também foram influen-
ciados pelo documento Beveridge. Contudo, seus niveis de cobertura e gasto social sao os
menores da regiao, o dispéndio em seguridade social, por exemplo, sequer atingia 1% do
PIB em 1980 (Tabela 13).

Cabe notar que a referida tipologia versa em grande medida sobre os sistemas de
seguridade social. No que diz respeito a politica de saide, a despeito de frequentemente
sua estrutura institucional estar desvinculada da seguridade social, o processo de expansao
da cobertura de ambas as politicas foi correlato. Com efeito, a politica de satide era mais
restrita nos paises intermedidrios e baizo-tardios. Contudo, mesmo nos alto-pioneiros, nao
obstante iniciativas legislativas tenham sido realizadas no inicio dos anos 1930, a expansao
da cobertura somente ocorreu nos anos 1960 (HUBER; STEPHENS, 2012). Fleury (1994)
afirma, ainda, que os governos militares, apos anos 1970, tenderam a privilegiar prestado-
res privados de servigos de satude, reduzindo o gasto ptblico nessa politica. Ainda assim,
os alto-pioneiros detinham a maior média de gastos em satide (Tabela 13).

Quanto a politica de educacao, seus niveis de gasto variam bastante (Tabela 13)
e nao conformam um padrao explicito condizente com a tipologia de Mesa-Lago (1985).
Por outro lado, é possivel perceber nos paises intermedidrios e baizo-tardios certa concen-
tracao do gasto social total sobre a educagao, ao passo que os alto-pioneiros alocam mais
recursos para a seguridade. Ademais, a Tabela 14 demonstra que quase todos os paises
tinham universalizado o ensino primério, por volta da década de 1970, exceto os baizo-
tardios. Os alto-pioneiros se destacam em termos de desempenho nessa politica, porém o

Brasil se contrasta em meio a esse grupo, ao sustentar as menores taxas de alfabetizacao e



Tabela 13 - Gasto do governo central em Educacao, Satude e Seguridade social, em

proporcao com o PIB, em proporgao com o gasto governamental total
e per capita (U$ 2005 PPP), América Latina, 1980.

Pais Educagao Saude Seguridade
(% PIB) (% Gov) (% PIB) (% Gov) (% PIB) (% Gov)

Argentina 1,3 6,1 2,1 10,1 6,1 29.0
Bolivia 3,8 26,1 1,7 11,7 0,2 1,1
Brasil 2,7 10,4 3,1 11,9 6,1 23,6
Chile 3,7 14,5 2,7 9,5 8,2 32,3
Colémbia 2,6 13,9 1,2 6,8 2,5 13,5
Costa Rica 4.8 24,6 5,7 28,7 14 7,1
El Salvador 3,0 19,8 1,3 9,0 0,5 3,3
Equador 5,3 18,3 1,8 6,2 2,9 9,9
Honduras 3,3 16,4 2,0 10,0 0,7 3,4
México 2,2 23,8 0,3 3,2 24 25,0
Peru 3.4 19,0 1,0 5,7 0,4 0,2
R. Dominicana 1,7 14,7 1,3 10,9 0,9 8,1
Uruguai 1,8 13,7 1,0 7,6 4,1 30,8
Média 3,1 17,1 2,0 10,0 2,7 13,8
Maximo 5,3 26,1 5,7 28,7 8,2 32,3
Minimo 1,3 6,1 0,3 3,2 0,2 0,2

Fonte: Statistics on Public Expenditures for Economic Development (SPEED) e
Cominetti e Ruiz (1998).

Tabela 14 - Matricula liquida na escola primaria, secundaria, Gini

educacional e taxa de alfabetizagao em adultos (+ 15 anos) na

América Latina, cerca de 1970.

. s .. .. Gini Taxa de
Pais Priméario Secundario . .
educacional alfabetizacao

Argentina 97,0 59,0 0,20 93,9
Bolivia NA NA 0,49 63,2
Brasil 80,0 46,0 0,46 74,6*
Chile 73,0 60,0 0,25 91,1b
Colombia 89,0 39,0 0,36 NA
Costa Rica 93,0 70,0 0,27 92,6°

El Salvador 64,9 NA 0,49 NA
Equador 79,5 NA 0,38 83,5
Honduras 71,8 24.4° 0,52 NA
México 98,0 67,0 0,43 83,0%
Peru 87,0 70,0 0,37 81,9P
R. Dominicana 76,0 NA 0,41 73,1°¢
Uruguai 87,0 70,0 0,25 93,9

Legenda: @ 1980; ® 1982; ¢ 1984.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de UNESCO, Haggard e Kaufman (2008)
e Ziesemer et al. (2016)
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de matricula no ensino secundario. Portanto, a ideia de que os Estados desenvolvimentis-
tas do Leste Asiatico foram mais bem sucedidos em suas politicas de formagcao de capital
humano (ELSON, 2013) nao corresponde inteiramente a verdade. Aplica-se certamente
a comparagao com o Brasil (além dos intermedidrios e baizo-tardios), mas nao com Ar-
gentina, Chile, Costa Rica e Uruguai cujos indicadores da politica educacional expressam
um desempenho equivalente ao asiatico até a década de 1980.

Todos esses aspectos mencionados se inserem numa ampla discussao na literatura
a respeito de que tipo de regime de bem-estar foi constituido na América Latina nesse
periodo. Barrientos (2004) delineia um tipo geral, a partir da referéncia aos regimes
conservadores europeus (ESPING-ANDERSEN, 1990), dada as caracteristicas comuns
relativas a centralidade dos sistemas de seguros e a intermediacao do trabalho assalariado
como acesso aos direitos sociais. Por outro lado, os latino-americanos padecem de uma
cobertura menor, em funcao do peso do mercado informal, razao pela qual o autor os
denota como regimes corporativistas informais.

Inspirado por Mesa-Lago (1985), Filgueira (1997, 2005) formula uma tipologia
discriminando Argentina, Chile, Costa Rica e Uruguai dentro de um regime o qual é
classificado como wuniversalista-estratificado. Estes lograram a universalizagao de suas
politicas sociais (com melhor desempenho nas politicas de educagao e de saide), apesar
do carater estratificado — entre forca de trabalho formal e informal — de seus sistemas de
seguridade. Brasil e México, em contrapartida, constituiriam regimes duais, em virtude do
menor desempenho nas politicas sociais, sobretudo em educacgao e em saude; desempenho
este relacionado a extensao e a heterogeneidade interna destes paises. Finalmente, nos
centro-americanos (com excegao da Costa Rica) foram conformados regimes excludentes
com baixo gasto social e com acesso aos servigos publicos circunscritos aos centros urbanos.

Nessa discussao, Draibe e Riesco (2006) atentam a relagao entre politica economica
e politica social, salientando como a transicao para o ISI induziu a edificagao dos siste-
mas de protegao social na regiao. Ou seja, os autores destacam o papel dos projetos
desenvolvimentistas na conformacao dos Estados de bem-estar, classificando-os, por esse
motivo, como Fstados de bem-estar desenvolvimentistas. A partir desse enquadramento,

é estabelecido um paralelo com o caso asiatico:

[...] de forma ainda mais contundente do que nos casos da Asia, os sistemas de
protecao social foram um componente essencial dos Estados desenvolvimentistas
latino-americanos, ao promover a modernizacao das estruturas produtivas e sociais
e tornar possivel a transformacao de vastos trabalhadores agricolas tradicionais em

assalariados dos novos tempos, incorporados nas estruturas e dinamicas proprias da
economia urbana de mercado (DRAIBE; RIESCO, 2006, p. 27).

Interessado em explorar esse paralelo, Del Valle (2008) evoca o conceito de produ-
tivismo, empregado por Holliday (2000) na anélise dos casos asidticos, para caracterizar

os Estados de bem-estar latino-americanos desse periodo. Sob esse prisma, a coincidéncia
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entre essas regioes se faz pelo ensejo desenvolvimentista em comum que impos a sub-
missao das politicas sociais aos objetivos economicos, bem como o atrelamento dos niveis
de beneficios a produtividade (meritocratico).

Como ja pontuado, para Kerstenetzky (2012) a articulagao entre politicas sociais
e politica economica nao constitui uma peculiaridade dos Estados de bem-estar tardios e,
além disso, esta articulacao pode-se dar em distintas formas. Em referéncia a distincao
estabelecida por Kwon (2005), a autora argumenta que, assim como no Leste Asiatico,
nos paises latino-americanos manifestaram-se a versao seletiva de Estados de bem-estar
desenvolvimentistas. Isto é, nao se consumou um projeto de universalizacao das politicas

sociais, de modo que a cobertura permaneceu restrita a determinadas categorias.

3.2 As reformas neoliberais (1985 — 2000)

A periodizagao aqui estabelecida identifica a transicao dos anos 1980 e 1990 como
conjuntura critica nos Estados de bem-estar na América Latina. De um lado, a difusao
das reformas liberais reconfigurou a institucionalidade nos sistemas de protegao social
durante esse perfodo (BARRIENTOS, 2004; DRAIBE; RIESCO, 2011)%.. De outro lado,
a redemocratizacao instaurou uma nova condi¢ao da cidadania social e com frequéncia
resultou no reconhecimento de direitos sociais nas novas cartas constitucionais (COOK,
1998). Ambos os marcos redirecionaram o desenvolvimento das politicas sociais na regiao.

As reformas liberais relacionam-se principalmente ao contexto de crise de endi-
vidamento na América Latina a partir do anos 1980. Os organismos internacionais in-
termediaram a negociacao com credores, estabelecendo como condicionalidade a tomada
de empréstimos, reformas institucionais que recairam sobretudo sobre os sistemas de se-
guridade social. A incorporacao dessa agenda de reformas neoliberais foi facilitada pela
hegemonia de governos conservadores no periodo inicial da redemocratiza¢ao (SOLANO,
2019; CRUZ-MARTINEZ: FAULBAUM; LEYER, 2021).

A despeito da ofensiva neoliberal, nao houve de fato uma reducao do gasto social (%
PIB) em termos médios regionais. A Figura 14 demonstra que tal indicador desempenhou
certa elevacao na primeira metade da década de 1990, uma relativa estagnacao nos anos
seguintes e um crescimento contido a partir de 1998, mesmo sob intensa crise econdémica
na regiao. Seja como for, a trajetéria dos gastos se mostra sensivel as taxas de crescimento

de produto. Por outro lado, nao identifica-se reducao dos gastos sociais totais (% PIB),

61O Chile é em certo sentido um oultlier na regido, na medida em que esteve submetido a essas reformas
muito antes, na década de 1970. Mais do que isso, o Chile foi um precursor global das reformas
neoliberais.



Figura 14 - Gasto social (% PIB) e taxa de crescimento do PIB na América
Latina, 1990 — 2000
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Figura 15 - Variagao do gasto social total (% PIB),
na América Latina, entre 1990 e 2000.
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entre 1990 e 2000, nos paises analisados (Figura 15)%2.

3.2.1 Educacao

Segundo Huber e Stephens (2012), de uma maneira geral, as reformas em educagao
foram menos dramaticas do que as reformas em seguridade e em saide. Em parte porque
a educagao estava dentro do escopo de politicas que eram apoiadas pelos organismos inter-
nacionais. De outro lado, com frequéncia sindicatos de professores bloquearam tentativas
de reformas mais radicais, como no caso da Argentina, da Colombia e do Uruguai.

A reforma mais radical ocorreu no Chile, ainda sob os militares. Estes privatizaram
o programa nacional de educacao universal ptiblica, descentralizando-o e dividindo-o em
um sistema publico financiado pelos municipios, escolas privadas independentes e escolas
privadas subsidiadas pelo Estado. O resultado foi um sistema segmentado, no qual escolas
publicas foram ocupadas por estudantes pobres; escolas subsidiadas ou totalmente priva-
das ocupadas por estudantes da classe média e classe média alta. Esse sistema se manteve
em meio ao processo de democratizagao, porém incorporou programas de focalizagao para
alunos de zonas rurais e periféricas (BURTON, 2012).

Conforme a Figura 16, a maior parte dos paises ampliou o investimento na politica
de educacao, nos anos 1990. No entanto, nota-se que isso se deu de forma circunspecta,
com uma média de 0,7 pontos percentuais de variacao entre 1990 e 2000. Mais do que isso,
alguns paises recuaram o dispéndio nesse intervalo, como Equador, Uruguai e sobretudo
a Bolivia. Assim, pode-se dizer que, embora tenha sido menos vulneravel a mudancgas
sugeridas pelos organismos internacionais, a magnitude do esforco de investimento nessa
politica foi moderada neste periodo.

Salvo o Peru, todos os paises analisados descentralizaram a gestao das politicas
educacionais, de modo que autoridades locais passaram a ser incumbidas de implementa-
las. A combinagao entre esses processos gerou o conflito em torno do montante de recursos
que as unidades centrais deveriam transferir para as subnacionais (HAGGARD; KAUF-
MAN;, 2008). No Brasil, para evitar as assimetrias de gasto no ensino fundamental entre
os estados subnacionais, o governo Fernando Henrique adotou o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (FUNDEF), via Emenda Constitucional, que
reunia 15% das receitas de Estados e municipios em um fundo estadual. Tais receitas
se distribuem entre os governos estaduais e municipais conforme o nimero de matriculas

oferecidas (ARRETCHE, 2004).

62 Salej (2013), no entanto, identifica queda do gasto social em proporgao com o PIB no Equador durante
os anos 1990.
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Figura 16 - Variacao do gasto publico em Educagao
(% PIB), na América Latina, entre 1990
e 2000
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Ministerio de Desarollo Social (Uruguai).

De uma maneira geral, as reformas tenderam também a promover parcerias publico-
privadas. Houve aumento da cobertura geral, porém em grande medida a partir da ex-
pansao do setor privado, com excecao do Brasil. Tal aumento contribuiu para o avanco
da escolaridade média em quase todos os paises da regiao. No entanto, essa escolaridade
permaneceu bastante estratificada pelos niveis de renda (NAVARRO, 2007).

3.2.2 Saude

De acordo com Fuentes, Carneiro e Freigedo (2021), entre os anos 1980 e 1990, as re-
formas em satde foram guiadas sobretudo pelo paradigma do “pluralismo estruturado” 3,
difundido pelos organismos internacionais, cujo objetivo era promover a competicao en-
tre sistema publico e instituicoes privadas reguladas pelo Estado. O Chile preconizou
essa onda de reformas em 1981 e estabeleceu um sistema estratificado, constituido de um

componente piblico destinado aos mais pobres e outro privado aos mais ricos (FLEURY,

63 O “pluralismo estruturado” se insere dentro do paradigma de protecio social advogado pelo Banco
Mundial, referido antes nesta como modelo mulit-pilar (HALL, 2007).
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Figura 17 - Variagao do gasto publico em Satde (%
PIB), na América Latina, entre 1990 e
2000
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2017).

Nessa mesma direcao, a Colombia, nos anos 1990, buscou expandir a cobertura a
partir do estimulo aos seguros privados. Em 1993, por sua vez, ocorreu uma reforma mais
ampla: sancionou-se a Ley 100 por meio da qual criou-se o Sistema General de la Sequri-
dad en salud (SGSS) e estabeleceu-se como compulséria a afiliagdo a um sistema de satde.
Os trabalhadores formais e seus dependentes foram incorporados num esquema de seguro
contributivo, ao passo que trabalhadores autonomos e desempregados foram integrados a
um sistema subsidiado (PRADA; CHAVES, 2019). No Peru também se concedeu espago
para a participacao de prestadores privados competirem com os servigos de satide da se-
guridade social, mas, ao mesmo tempo, Fujimori introduziu dois programas focalizados de
assisténcia a satde primadria as populagoes mais pobres (HAGGARD; KAUFMAN, 2008).
Como se vé pela Figura 17, é o pais cujo dispéndio nessa politica mais cresce durante esse
periodo.

Na Costa Rica, as reformas mais intensas se deram entre 1980 e 1990. Em virtude
da crise econdmica, os gastos em saide declinaram o que redundou na piora dos servigos
primarios de satide. Com efeito, na década de 1980, favoreceu-se os prestadores privados
a fim de suprir a demanda. Em 1991, em contrapartida, o Presidente Rafael Furnier,

do Partido da Unido Social Crista (PUSC), criou as equipes de atencao bésica a saide
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voltadas para prover assisténcia priméria centrada nas areas rurais (MCGUIRE, 2010;
FUENTES; CARNEIRO; FREIGEDO, 2021).

No Brasil, formou-se uma forte coalizao — pelas comunidades eclesiais de base e
pelos partidos de esquerda — em prol de um sistema tnico de saude publico, em meio
a formulagao da nova constituicao nos 1980. No entanto, essa ala defrontou-se com a
coalizao de grupos privados os quais haviam sido formadas pelo sistema anterior do regime
militar. O embate entre essas coalizoes, consolidou um sistema hibrido: de um lado, um
sistema universal inspirado no National Health System inglés; de outro lado, a provisao
de seguros privados (MENICUCCI, 2014).

3.2.3 Seguridade social

Ja foi mencionado que os sistemas de seguridade social foram os mais visados em
termos de reformas liberalizantes na América Latina durante os anos 1990 (BARRIEN-
TOS, 2004). No entanto, apenas El Salvador e Honduras sofrem uma timida queda nos
niveis gastos em seguridade entre 1990 e 2000 (Figura 18). Ha que se considerar, ainda,
que a magnitude das reformas variou entre os paises. A andlise de Mesa-Lago (2004)
aponta, de um lado, as reformas estruturais, e, de outro lado, as reformas paramétricas
ou sem reformas.

Entre as estruturais, tiveram as reformas substitutivas, em que os sistemas ptiiblicos
foram totalmente substituidos por privados. Exemplo emblematico disso foi o Chile
(1981), em que Pinochet fechou o sistema de seguro, salvo para os militares aos quais
conservou o sistema ptblico e integral. Precursor dessas reformas na regiao, o Chile eri-
giu um sistema similar aquele constituido mais tarde em Hong Kong, com capitalizacao
privada individual, sem contribui¢ao empresarial e administrado pelo sistema privado.
Reformas na mesma diregao se deram na Bolivia (1997)% México (1997), El Salvador
(1998), Republica Dominicana (2003) e Nicardgua (2004). Dentro das reformas estru-
turais, ocorreram também a transicao para o sistema paralelo a que se adicionou um
componente privado, como no Peru (1993), na Colombia (1994) e na Argentina (1994).
Nesse modelo, os sistemas piiblico e privado sao excludentes, de modo que o trabalhador
deve escolher a qual deseja se filiar, sem opcao de mudancas posteriores. Diferentemente,
no sistema misto, o componente privado opera quase sempre de forma complementar ao
publico, tal qual se deu no Uruguai (1996), Costa Rica (2001) e Equador (2004). Quanto

64 A alta variacdo dos gastos em seguridade na Bolivia observadas na Figura 18, provavelmente se rela-
cionam aos custos de transi¢do do modelo de seguridade. Tal dindmica é discutida por Brooks (2008)
que questiona a ideia de que reformas privatizantes necessariamente implicam redugao de gastos.
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Figura 18 - Variagao do gasto publico em Seguridade
social (% PIB), na América Latina, entre
1990 e 2000.
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as reformas paramétricas ou paralelas, nao ocorreram reformas ou quando ocorreram foi
no sentido de fortalecer o sistema ptiblico. Os maiores exemplos foram no Brasil, Guate-
mala, Haiti, Honduras, Panama, Paraguai e Venezuela (MESA-LAGO, 2004; DE MESA,
2019).

As razoes por trés das distintas magnitudes das reformas ensejaram algumas pro-
posicoes tedricas. A propdsito da economia politica dessas reformas, Cruz-Martinez, Faul-
baum e Leyer (2021) atentam para o equivoco de interpreté-las como meras imposigoes de
organismos internacionais; de fato, o contexto de fragilidade fiscal abriu margem para a
maior influéncia dos atores internacionais, mas a adogao dessas reformas foi capitaneada
por atores domésticos que acreditavam estar realizando medidas efetivas de reversao da
crise economica e fiscal. Soma-se a isso a dimensao politica, isto é, regimes autoritarios
— incluindo o México como uma partidocracia — contavam com maior forga politica para
impor reformas mais drasticas, em contraste com as democracias em que tal impeto
defrontou-se com mais atores de veto (HAGGARD; KAUFMAN;, 2008). Em democra-
cias, ainda, foi importante o dominio dos presidentes sobre os congressos; por exemplo,
Fernando Collor, no Brasil, nao contava com uma coalizao consolidada, de modo que
realizou uma das menores reformas da regiao (HUBER; STEPHENS, 2012). Outra di-

mensao apontada refere-se a questao fiscal: paises que foram menos assolados por crises
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economicas realizaram reformas mais brandas como Uruguai e Costa Rica (HAGGARD;
KAUFMAN, 2008).

Na leitura de Barrientos (2004), ao reestruturar os sistemas de seguridade em favor
de sistemas individualistas e da participacao da provisao privada, a maioria dos Estados de
bem-estar da regiao distanciaram-se do modelo corporativista informal, erigido no periodo
desenvolvimentista, em direcao a um tipo liberal-informal%.

De uma forma geral, as reformas liberais fracassaram ao entregar o que havia sido
prometido. Os resultados foram a reducao da cobertura e, sobretudo nos sistemas de
capitalizagao, queda nas taxas de reposi¢ao dos beneficios cuja principal implicagao foi a
eclosao da pobreza entre idosos (DE MESA, 2019). O declinio dos niveis de cobertura foi
agravado pela queda dos empregos na industria e pela consequente expansao dos empregos
informais. Com efeito, as distor¢oes produzidas neste periodo suscitaram uma nova rodada
de reformas na década seguinte a fim de atenua-las. De todo modo, os sistemas alto-
pioneiros — Argentina, Brasil, Chile, Uruguai e, incluindo, Costa Rica — permaneceram
com os maiores niveis de gasto e cobertura na regiao como um todo (MESA-LAGO, 2004;
MESA-LAGO; MARQUEZ, 2007).

Cumpre mencionar, ainda, que foi nessa década em que iniciou-se a expansao das
politicas de transferéncia de renda, as quais foram suscitadas em face do aumento da
pobreza provocado pela derrocada economica. Seus custos adequavam-se ao contexto de
ajuste fiscal, razao pela qual foram endossadas por organismos internacionais (DEACON,
2013). Conforme Mesa-Lago e Marquez (2007), a essa altura, tais politicas eram frag-
mentadas, desvanecidas de coordenacao, com diversos desenhos institucionais e por vezes
articuladas com organizacoes nao governamentais.

Nessa direcao, o México implementou o PRONOSAL, o qual foi alvo de criticas,
por sustentar um viés politico, na medida em que era direcionado para distritos eleitorais
importantes. Em 1997, apds o pico de pobreza e de desemprego alavancados pela crise
financeira, o governo de Zedillo (PRI) modificou a referida politica e a renomeou como
PROGRESA, a qual é considerada como pioneira dos PTCs na regiao em ambito nacio-
nal e teve auxilios dos organismos internacionais em sua implementacao. Em contraste
com o PRONOSAL, a renda era transferida para as familias, e nao comunidades, sob a

condi¢ao de que os filhos frequentassem as escolas e de que familias acessassem clinicas

65 Sob 0 mesmo raciocinio exposto anteriormente acerca dos corporativistas informais, em contraste com
os regimes liberais da OCDE, a alta proporgao de trabalhadores informais constituiriam um obstaculo
a universalizagao da cobertura nos paises latino-americanos. Por isso, o autor os caracteriza como
liberais-informais.

66 Heimo (2019) destaca que experiéncias anteriores ocorreram no nivel municipal no Chile — Mapa de
extrema pobreza, em 1970 — e no Brasil na décadas de 1990, com trés programas independentes em
Campinas, Ribeirao Preto e Brasilia.
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médicas. No Chile foi introduzido durante o regime de Pinochet o Fondo de Solidariead
y Inversion Social (FOSIS) cujo intuito inicial voltava-se a criagdo de empregos publicos
em tempos de emergéncia, mas depois, nos anos 1990, converteu-se numa politica de
transferéncia de renda focalizada. No Peru, Fujimori introduziu o Fondo de Cooperacion
para el Desarrollo (FONCODES) como programa de assisténcia social, o qual também
foi acusado de sustentar viés eleitoral. Finalmente, no Brasil, desenvolveu-se um PTC
para familias com a condicao de que as criancas estivessem matriculadas na escola; o
Bolsa Escola cobria em torno de 4,5 milhoes de pessoas. Nos demais paises, as medidas
de transferéncia de renda estiveram bastante limitadas até os anos 2000 (CECCHINTI;
MARTINEZ, 2011; CECCHINI; ATUESTA, 2017; HEIMO, 2019)

3.2.4 Politicas ativas de mercado de trabalho

No fim dos anos 1990, as economias latino-americanas foram afetadas pela crise
financeira no Leste Asiatico, culminando na ascensao das taxas de desemprego por toda
a regido (BULMER-THOMAS, 2014). Com efeito, o mercado de trabalho foi bastante
debilitado durante tal periodo, de modo que os niveis de pobreza, assim como os de desi-
gualdade, elevaram-se de forma quase generalizada (KERSTENETZKY, 2012; CORNIA,
2014). Por lidar com a debilidade do mercado de trabalho, as PAMTs ganharam im-
pulso durante os anos 1990. Se nos anos 1980, o enfoque recaia sobre os programas de
criacao direta de emprego, mediante a realizacao de obras ptblicas, nos anos 1990 foram
privilegiados programas de treinamento sobretudo para jovens com baixa renda. Nessa
direcdo, foram criados: o Chile Jovem (1991) no Chile; o PLANFOR (1996) no Brasil; e
o PROBECAT no México (1999) (CEPAL, 2002; BIAVASCHI et al., 2012)

No entanto, muitos desses programas criados nesse periodo ou tinham carater pro-
visorio ou foram extintos ao longo do tempo. Mais do que isso, tais politicas sustentavam
uma cobertura bastante limitada. Dessa forma, ainda que iniciativas tenham sido fomen-

tadas, as PAMTs foram muito pouco desenvolvidas na América Latina como um todo
(MARQUEZ, 2001; BIAVASCHI et al., 2012).

3.2.5 Politicas de conciliagao entre trabalho e familia

De forma distinta ao Leste Asidtico, a maioria dos paises latino-americanos ja
gozava de legislagao que previa beneficios familiares desde o pds-guerra. Nicardgua (1982),
Peru (1989), Paraguai (1993) e Republica Dominicana (2001) introduziram tal legislacao

mais tardiamente. El Salvador, Honduras e Equador ainda nao possuem tal legislagao.
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Na maioria dos pafses, ainda, os beneficios sao vinculados & seguridade social®”, de modo
que o acesso a essa politica restringe-se as trabalhadoras formais (CEPAL, 2019).

Adicionalmente, é apropriado dizer que o perfil familiarista predomina na regiao,
haja vista o cunho bismarckiano por meio do qual os direitos sociais sao concedidos ao
“chefe de familia”, isto é, majoritariamente ao trabalhador masculino. Além disso, como
argumentam Gough e Wood (2004), a ampla informalidade, observada na América Latina,
implica maior papel das familias na gestao dos riscos, pois resulta da insuficiéencia tanto
do mercado — em difundir relacoes assalariadas pela sociedade — quanto do Estado em
regular as relagoes de trabalho. Sob esse ponto de vista, o avanco do trabalho informal
durante os anos 1990 aprofundou a familiariza¢ao na regiao.

No entanto, como retratado no estudo de Franzoni (2007), o quadro da familia-
rizacao na América Latina é complexo. A autora distingue os graus de familiarizacao entre
os paises com dados referentes a década de 1990, destacando: a magnitude do mercado
informal; a participagao do Estado na provisao social; o papel do mercado formal nessa
provisao; e a proporcao de trabalho feminino nao remunerado — mensurada por meio da
quantidade de familias biparentais com apenas um assalariado. A 1luz dessas dimensoes,
sao identificados entao trés grupos: (a) Argentina e Chile, com o menor grau de informa-
lidade, mas com ampla proporcao de familias biparentais com apenas um chefe de familia
e com participagao substantiva do mercado na protegao social; (b) Brasil, Costa Rica,
Panama, México e Uruguai, com maior grau de informalidade, em relagao ao grupo ante-
rior, mas com menos familias biparentais com apenas um chefe de familia, e com maior
participacao relativa do Estado na provisao social; (¢) o dltimo grupo seria o com maior
grau de informalidade e cujas politicas sociais sao excludentes, de modo que a responsa-
bilidade das familias na gestao dos riscos sociais reveste-se de maior centralidade. Esse
grupo divide-se entre os familiaristas (Colémbia, Equador, El Salvador, Guatemala, Peru,
Repiiblica Dominicana e Venezuela), os quais compartilham alta proporgao de familias bi-
parentais com um assalariado e os altamente familiaristas (Bolivia, Honduras, Nicardgua
e Paraguai) nos quais predominam familias extensas e a capacidade estatal é débil, tendo

as ONGs papel decisivo de protecao social.

3.3 Onda Rosa (2000-2015)

Os anos 2000 constituiram-se como um periodo de virada politica, em que houve

a ascensao de atores disputando o poder que se opuseram as reformas neoliberais dos

67 A excegdo seria a Bolivia e o Paraguai nos quais ao empregador incumbe-se de paga-los (CEPAL,
2019).
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Figura 19 - Gasto social (% PIB) e taxa de crescimento do PIB na América
Latina, 2000 — 2015
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anos 1990. Desse cenario decorreu a emergéncia da chamada “Onda Rosa”, caracterizada
pela série de vitérias eleitorais de governos de esquerda, na primeira década de 2000,
cujo discurso mais moderado distinguia-se do perfil revolucionario corrente de outrora na
América Latina (LEVITSKY; ROBERTS, 2011; SALEJ, 2013). Na verdade, a insatisfagao
com as politicas neoliberais do anos 1990 favoreceram os partidos de oposicao como um
todo e propiciaram, em alguns casos, o advento de opositores dentro do préprio campo
conservador, como no México (ROBERTS, 2013).

Foi nesse contexto em que se testemunhou o maior crescimento econdémico na
América Latina em quatro décadas, reforcado pelo boom nos precos das commodities no
mercado internacional (OCAMPO, 2007; BULMER-THOMAS, 2014). Segundo Ocampo
(2017), nesse periodo, a politica macroeconomica foi melhor gerida e, por isso, possibili-
tou o acimulo de reservas internacionais como salvaguarda diante dos ciclos economicos.
Como se vé na Figura 19, o periodo mais evidente de crescimento do PIB se deu entre
2001 e 2007, enquanto que o gasto social inicia uma trajetoria de elevagao constante en-
tre 2006 e 2007. A partir disso, pode-se dizer que, embora a bonanca econdémica tenha
indubitavelmente facilitado a expansao do gasto social, nao se constata uma sobreposicao
entre ambas as dimensoes. Ilustrativo disso é que a trajetéria ascendente desse dispéndio
é pouco afetada pela crise de 2008 e, mais do que isso, sua elevacao se intensifica a partir

de entao (Figura 19).
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Figura 20 - Variagao do gasto social total (% PIB),
na América Latina, entre 2000 e 2015
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Figura 21 - Gasto social total (% do governamental total) e gasto social total per capita (U$
constante de 2010), na América Latina, entre 1991 e 2012.
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Figura 22 - Composicao do gasto social (% PIB) na América Latina, 1990 —

2015
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de Desarollo Social do Uruguai

108



109

Entre 2000 e 2015, todos os paises latino-americanos expandiram o gasto social
em propor¢ao com o produto (Figura 20), tendéncia observada também em termos do

18 ¢ do gasto per capita (Figura 21). A

dispéndio em proporc¢ao com o gasto ptublico tota
média deste tltimo indicador na América Latina cresceu 40% entre a década de 1990 e a
primeira de 2000 (Figura 21), mas sua elevagao se deu de forma mais contundente entre os
alto-pioneiros. Nesse sentido, percebe-se um contraste entre o investimento por habitante
desse grupo de paises diante dos demais, exacerbando a amplitude entre o maior valor e
o menor, na amostra total, entre a década de 1990 e 2000.

Dentre os alto-pioneiros, do ponto de vista do gasto em proporcao com o PIB, as
variagoes em pontos percentuais observadas na Argentina, no Brasil e no Uruguai realcam-
se em relagao aos outros integrantes. A luz da Figura 22, nota-se, ainda, a consolidacao
de padroes distintos de gasto em politicas sociais nesses trés paises em relacao ao Chile
e a Costa Rica. Os primeiros aplicam um montante superior de gasto, cujo patamar
ultrapassa os 20% do PIB, bem como conferem & seguridade social maior relevancia na
alocagao dos recursos. Na Costa Rica, a elevacao total dos gastos é majoritariamente
impulsionada pela educacao; e no Chile o esforco maior se deu sobre a satide, enquanto
que a seguridade exibe certa estagnacao a partir de 2009 (Figura 22).

Fora desse grupo, Equador e Bolivia desempenharam um dos maiores avangos
regionais em pontos percentuais do gasto social com o PIB (Figura 20). Com poucas
excegoes (sobretudo Honduras), de um modo geral verifica-se crescente importancia da
seguridade social na composicao do gasto. Notabiliza-se, nesse sentido, a Colombia cujos
recursos alocados a essa politica ampliam-se de forma patente em meio a virada do milénio,
contexto no qual sofreu uma tenaz crise economica que redundou em um pico de 20% de
desemprego®. Ao se comparar os anos 1990 com os 2000 (Figura 22), tal pais manifesta
dois padroes destoantes de gasto social. Tal qual a seguridade social, percebe-se em todos
0s paises uma progressiva importancia dos recursos destinados a satide. Assim sendo, é
apropriado dizer que, além do crescimento total do gasto, ocorreu uma descentralizagao
dos recursos da educacao para outras areas das politicas sociais, mais explicitamente nos
Estados de bem-estar intermedidrios e nos bairo-tardios.

De um ponto de vista geral, os paises que menos ampliaram o gasto social total
em proporcao com o PIB, no recorte temporal proposto, foram Chile, Peru e Honduras
(Figura 20). Nao obstante sustente ainda uma das maiores médias desse indicador na

regiao, o Chile avangou apenas 2 pontos percentuais frente a media de 4,1 da amostra.

68 As excecoes sao Argentina, Costa Rica e Repiblica Dominicana cujos gastos sociais em proporcao
com gasto publico total expressaram um leve recuo, quando comparadas as médias deste indicador
referentes & década de 1990 em relacao a primeira década de 2000. Ver: Figura 21.

9 Disponivel em: (https://data.worldbank.org/). Acesso em: 6/8/2021.
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Esse avanco moderado relaciona-se a uma conjuntura economica, entre 2001 e 2006, na
qual o denominador — o PIB — cresceu de forma muito mais acelerada do que o numerador
— o gasto social (Figura 22)7. Isso significa que ndo houve um recuo de fato, embora a
disjuncao entre as duas dimensoes possa eventualmente indicar menor importancia das

" A retomada do dispéndio social total em

politicas sociais na agenda politica interna
proporgao com o PIB se d4 durante o governo da Bachalet (Partido Socialista) a partir de
2007 (Figura 22). Deve-se pontuar que o Chile desempenhou o maior avango relativo do
gasto per capita, nos anos 2000, atingindo o segundo nivel deste indicador entre os paises
analisados, abaixo apenas do Brasil (Figura 21).

No que diz respeito a Honduras, a trajetoria do seu gasto total mostra-se ascendente
desde os dos anos 1990, via forte expansao do gasto em educacgao. Dissonante com quase
todos os casos observados, a tendéncia de declinio ocorre tao logo se anuncia a crise
de 2008. No Peru, por sua vez, tal tendéncia de queda se instaura desde o inicio da
primeira década de 2000, apds a queda de Fujimori, sobretudo com o gasto em seguridade

(Figura 22).

3.3.1 Educagao

A educagao foi o setor das politicas sociais cujo investimento (% PIB) imprimiu a
maior variagao — 1,5 pontos percentuais em média — nos paises analisados, entre 2000 e
2015. A média desse gasto na América Latina, em 2015, foi de 4,8%, figurando acima dos
3,7% dos chamados produtivistas asiiticos, os quais, em contrapartida, sustentam ainda
um gasto per capita superior ao daqueles™. Ou seja, em geral, o desafio nos pafses latino-
americanos ¢ maior, dado o legado de menor desempenho, sobretudo quando comparado
aos NICs. Ainda assim, pode-se dizer que houve um esfor¢o substantivo em torno das
politicas de educagao nessa regiao nos anos 2000.

Bolivia e Equador sobressaem com as maiores variagoes em pontos percentuais do
gasto (% PIB) em educagao (Figura 23). A respeito do Equador, Minteguiaga e Ubasart-
Gonzdlez (2021) afirmam que houve uma intensa reorientagdo da politica de educagao

por meio da construgao de um sistema nacional, o qual envolveu o desenvolvimento da

70 As taxas de crescimento do PIB do Chile foram de 7% em 2004 e 6% em 2006. Dados do Banco
Mundial. Disponivel em: (https://data.worldbank.org/). Acesso em: 6/8/2021

I Em outras palavras, a riqueza nacional adquirida nio se reverte proporcionalmente em mais mecanis-
mos publicos de redistribuigao.
72 Os dados mais comparaveis entre as duas regioes sdo de 2007, do SPEED, em razdo da disponibilidade

para todos os paises. Nesse ano, a média de gasto na América Latina era de 344 ddlares (2005 PPP),
ao passo que no Leste Asidtico era de 505 délares (2005 PPP).
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Figura 23 - Variacao do gasto publico em Educagao
(% PIB), na América Latina, entre 2000
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Tabela 15 - Gasto publico em Educacao na América Latina, 2016
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Gasto

(% gasto total em

Gasto piblico
em educagao

Gasto piblico
em educacgao

Gasto per capita
(U$ 2010)

educacao) (% gasto total) (% PIB) (2013-2014)
Primdrio  Secunddrio  Superior
Argentina 30,1 40,9 20,4 13,4 5,5 575d
Bolivia NA NA NA NA 5,9 111
Brasil 25,6 41,32 21,42 15,92 6,32 692
Chile 28,1 29,1 25,4 21,2 5,3 649
Colémbia 36,0 34,7 23,0 16,1 4,5 230
Costa Rica 34,0 32,0 23,0 23,4 7,1 654
El Salvador 47,2 35,3 8,0 16,1 3,8 143
Equador 23,22 12,12 43,5% 12,5 4,9 230
Honduras 48,9 25,22 18,4* 24,6 4,8 157
México 32,5 32,9 21,1 17,9 4,9 331
Peru 34,8 32,5 17,0 17,9 3,8 158
R.Dominic. 58,6P 17,9° 14,5 12,52 4,02 123
Uruguai 23,6 34,0 25,1 14,6 4.8 541
Média 34,9 32,3 20,6 17,4 5,0 363
Maéximo 58,6 41,3 43,5 24,6 7,1 692
Minimo 23,2 12,1 8,0 12,5 3,8 111

Legenda: ¢ 2015; ? 2007; € 2009; ¢ 2010
Fonte: UNESCO, CEPALstat e CEPAL (2015)
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infra-estrutura em territério nacional, retirada de taxas de matricula e de material es-
colar, bem como aumento dos salarios dos professores. Vale lembrar, ainda, como visto
anteriormente na Figura 22, que a ampliagdo do gasto social total (% PIB) nesse pais
foi majoritariamente impulsionada pelo investimento publico em educacao. Contudo, os
recursos concentram-se no ensino superior, ao mesmo tempo em que a alocacao no nivel
bésico é a menor entre todos os paises analisados (Tabela 15).

Ainda no que se refere ao gasto em educacao, a Costa Rica também desempenhou
um dos mais notdveis avancos da América Latina, atingindo o nivel de 7% do PIB em
2016, o maior identificado. Seu empenho sobre essa politica revigorou-se nos anos 1990,
durante o governo de Figueres (1994-1998), do PLN, e com a constitucionaliza¢ao de um
piso de 6% do PIB de investimento em educagao (DIOS, 2019). Por outro lado, como
demonstra a Tabela 15, o Brasil sustenta o maior gasto per capita da regiao, o que é
consideravel, dado que a sua populagao é a maior entre os paises analisados. Honduras,
por sua vez, dispoe do maior gasto em educacao em proporgao com o dispéndio piiblico
total, superando inclusive a Costa Rica. Mas isso se explica, pois, seu investimento em
educacao predomina diante das demais politicas sociais, representando cerca de 60% do
gasto social total.

De um modo geral, nos anos 2000, deu-se prosseguimento ao esforco de extensao
da cobertura no ensino primadrio e secundario, mobilizado na década anterior (CEPAL,
2015; MINTEGUIAGA; UBASART—GONZALEZ, 2021). Por outro lado, a maior parte
dos paises possui uma alta participacao da provisao privada nessa cobertura. No Equador,
a baixa alocagao dos recursos no ensino basico, relaciona-se ao fato de que a participacao
da provisao privada neste nivel é uma das mais altas da regiao (Tabela 16). O Chile
representa um extremo no qual compete ao setor privado quase 60% da cobertura dos
alunos do ensino primdrio™ (Tabela 16). No outro extremo, a Costa Rica possui a menor
participagao da provisao privada nesse nivel de ensino.

Com excecao de El Salvador, nota-se, ainda, a ampliagao de alunos matriculados no
ensino superior, por toda a regiao (Tabela 16). Mas convém atentar que essa expansao foi
protagonizada pelos quintis mais ricos, nos quais se deu 11% de crescimento da cobertura,
diante de apenas 3% nos quintis mais pobres (CEPAL, 2015). Interessante atentar que
a proporcao de matriculas nesse nivel de ensino é em média menor do que a do Leste
Asiatico. Na verdade, apenas Argentina e Chile dispéem de coberturas comparaveis,
porém abaixo das maiores do Leste Asiatico, como Hong Kong, Singapura e Coreia do Sul.
Essa disparidade interpela em grande medida, como mencionado no capitulo anterior, a

alta demanda por mao de obra qualificada nas economias asidticas em funcao da robusta

7 Além disso, 60% é também a proporcio de alunos do ensino fundamental no setor privado. Ver:
(http://data.uis.unesco.org/).
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Tabela 16 - Indicadores sobre escolaridade na América Latina, entre

1995 e 2010.

Matricula bruta Escolaridade Gini hf:t;:;;ﬂisplzzgjis
Pais no ensino superior Média Educacional (% total de matric.)

1995 2010 1995 2010 1995 2010 2010
Argentina 37,00P 73,23 8,64 9,51 0,19 0,16 23,6
Bolivia NA NA 7,83 8,25 0,27 0,18 8,1
Brasil 16,08° 43,462 558 7,89 0,34 0,23 13,8
Chile 27,44 67,86 8,78 9,78 0,22 0,17 58,0
Colémbia 16,67 39,41 6,47 8,95 0,31 0,25 18,4
Costa Rica NA 45,822 7,42 7,97 0,23 0,19 8,1
Equador 18,09 39,82¢ 7,10 7,60 0,33 0,30 25,8
El Salvador 21,92 26,11 5,42 7,77 0,37 0,24 9,6
Honduras 9,73 19,51 5,26 6,19 0,30 0,22 9,2
México 15,45 27,56 7,20 879 028 0,20 8,2
Peru 27,24 34,22f 7,88 8,88 0,29 0,19 22,0
R. Dominic. 22,624 48,63* 6,32 7,78 0,31 0,25 23,1
Uruguai 29,40 51,24 7,57 8,17 0,22 0,16 16,1
Média 21,97 43,07 7,04 8,27 0,28 0,21 18,8
Maéximo 37,00 73,23 8,78 9,78 0,37 0,30 58,0
Minimo 9,73 19,51 5,26 6,19 0,19 0,16 8,1

Legenda: @ 2011; ® 1994; € 1999; ¢ 1997; € 2012; / 2006.
Fonte: UNESCO, Barro e Lee (2013) e Ziesemer et al. (2016).

participacao dos setores de alta produtividade, os quais, na América Latina, contudo,
permaneceram estagnados (WELLER et al., 2009).

Constata-se, ainda, a elevagao da escolaridade média, por toda a regiao. Muito
se afirma que os PTCs auxiliaram na expansao da cobertura das faixas de renda mais
baixas (CECCHINI; ATUESTA, 2017) — em razao das condicionalidades relacionadas a
frequéncia dos filhos nas escolas. Isso contribuiu para a reducao do Gini educacional,
com destaque para Brasil e Peru, nos quais houve as maiores quedas deste indicador
(Tabela 16). No entanto, a discrepancia de escolaridade por faixas de renda permanece
ainda alta na maioria dos paises, o que se evidencia, pois, os quintis mais pobres possuem
metade das pessoas que concluiram o ensino secundério dos quintis mais ricos (CEPAL,
2015). Ademais, em quase toda a regiao persiste uma consideravel estratificacdo de sis-
temas privados, de maior qualidade, para os setores mais ricos, e sistemas publicos de
menor qualidade para os setores mais pobres (idem). Sob esse ponto de vista, mesmo
com avancos relativos, nao houve rupturas institucionais expressivas, senao o prossegui-
mento ao legado das reformas realizadas nos anos 1990, exceto pela crescente relevancia

do ensino superior.
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3.3.2 Saude

Quase todos os paises expandiram a politica de satde, nos anos 2000, quer em
termos de gasto quer de cobertura. Por exemplo, o gasto per capita nessa politica re-
presentou um intenso avanco, com uma média de expansao de 400 ddélares o que implica
um crescimento médio de 230%. O Uruguai foi o pafs que mais variou o dispéndio sob
distintas métricas e atingiu o maior gasto per capita entre os paises analisados em 2017.
No caso do Brasil, embora tenha avangado em termos de gasto em propor¢ao com o PIB
e governamental, resta ainda o desafio de fazé-lo do ponto de vista do gasto per capita,
dado o tamanho de sua populagao (Figura 24).

Em sinergia com o Leste Asidtico, o gasto privado total e os desembolsos diretos
em saude caem por toda a regiao em relacao ao gasto publico. A proporcao deste sai
de 47,5% em média para 58,3% do gasto total em satide, enquanto que os desembolsos
diretos declinam de 40% dos gastos totais em 2000 para 30% em 2017. Uma vez mais, a
maior variagao do dispéndio ptblico se deu no Uruguai que atingiu a proporcao de 70%
do gasto total em saide (Figura 24). Mas a maior participacao do dispéndio ptiblico entre
os paises analisados, em 2017, foi da Costa Rica (73,5%) e da Colémbia (71%), apesar de
este ultimo ter sido um dos poucos paises — junto com Honduras — em que o gasto privado
e os desembolsos direitos elevaram-se entre 2000 e 2017. Mesmo com essa tendéncia de
queda por toda a regiao, os desembolsos diretos sao altos em muitos paises, em especial
nos baixo-tardios e nos intermedidrios, como Honduras, México, Republica Dominicana e
Equador, o que representa uma limitacao de acesso a saide para os setores mais pobres.

A Tabela 17 evidencia o aprofundamento da cobertura em todos os paises, entre
os quais destaca-se o avanco relativo dos intermediarios e baixo-tardios. Mais do que isso,
a cobertura cresceu bastante na base — destaque para os intermedidrios como Colombia,
Peru e México —, de modo que a média de variacao do quintil I, mais pobre, foi de 19
pontos percentuais, superando tanto a do quintil IIT (14 pontos), quanto a do quintil V
(9 pontos), o mais rico. Em contrapartida, praticamente todos os sistemas conservaram
uma estrutura regressiva; em menor grau Chile e Uruguai cujas coberturas dispoem de
uma distribuicao mais equanime entre os quintis e, além disso, maior alcance no quintil I.
De carater mais regressivo sao os paises da América Central e os mais pobres da América
do Sul em cujos quintis mais ricos concentra-se a cobertura (Tabela 17).

Tal como na educagao, os PTCs teriam auxiliado a expansao da cobertura na
base, tendo em vista as condicionalidades relacionadas a utilizacao de servicos de saude
(CECCHINI; ATUESTA, 2017). Para além disso, reformas nos sistemas de satude fo-

ram realizadas com a finalidade de incorporar setores da sociedade excluidos do mercado



Figura 24 - Gasto em Saude: privado (% gasto em saude total), ptiblico (% gasto

governamental total), publico (% gasto em Satde total), desembolsos

diretos (% gasto em Saide total), gasto per capita (U$ correntes PPP)
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Tabela 17 - Cobertura dos sistemas de saide entre assalariados de 15 anos ou

mais, total e por quintis per capita, na América Latina, entre

2010 e 2011
. Quintil Quintil Quintil

Pais Total I I v

2010-2011 Var.  2010-2011 Var.  2010-2011 Var.  2010-2011 Var.
Argentina® T 12,6 40,3 20,0 76,0 13,0 95,0 4,2
Bolivia 44,4 14,6 27,8 18,8 37,1 18,6 54,4 9,1
Chile 96,7 4,3 97,4 8,0 96,6 5,0 97,3 2,3
Colémbia 91,9 38,7 83,2 65,8 90,2 48,3 95,7 22,3
Costa Rica 86,9 3,2 68,0 4,8 85,7 5,2 95,7 3,7
Equador?® 66,2 21,2 33,2 15,1 59,7 23,4 86,7 27,0
El Salvador 48,9 -1,1 8,8 1,7 38,3 0,6 75,8 -1,9
Honduras 37,2 1,2 1,2 0,6 22,0 1,0 59,5 24
México 71,8 18,0 58,9 42,3 70,8 17,8 80,9 1,8
Peru 65,0 25,7 64,7 53,2 58,2 32,6 73,3 15,8
R. Dominic. 75,4 24,3 58,1 23,3 72,7 23,9 84,4 19,8
Uruguai® 98,6 0,4 97,3 -0,8 98,3 0,5 99,5 0,2

Legenda: * Dados referentes as zonas urbanas; b O periodo de andlise de variacio entre os
paises é distinto. Argentina (2004-2011), Bolivia (2002-2009), Chile (2000-2011),
Colombia (1999-2011), Costa Rica e Equador (2002-2011), El Salvador (1999 -
2010), Honduras (2006-2010), México (2002-2010), Panamé e Uruguai. (2002-
2011), R. Dominicana (2005-2011). Dados para o Brasil indisponiveis, pois se
trata de um sistema universal, ndo sendo possivel distinguir a cobertura entre

assegurados e nao assegurados.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de CEPAL (2013)

formal. Conforme Solano e Lomeli (2021)™, os paises perseguiram dois paradigmas de
reformas. De um lado, o antes mencionado “pluralismo estruturado” ou o sistema muti-
pilar, advogado pelos organismos internacionais, aprofundando as reformas instauradas
nos anos 1990. Trata-se da oferta de uma gama de servigos de satide que competem entre si
— integralmente publico, sistemas de seguro, privado e focalizado — regulados pelo Estado.
De outro lado, a “sanitarista” que se reporta a estratégia de universalizacao, garantia
de direitos, equaliza¢ao nos niveis de acesso e redugao de cobrangas extras (FUENTES;
CARNEIRO; FREIGEDO, 2021; SOLANO; LOMELI, 2021).

Na primeira direcao, Colombia, México e Peru enfatizaram a expansao de siste-
mas focalizados de satude (estratégia similar a adotada por muitos paises asidticos). A
Colombia ja havia desenvolvido um sistema subsidiado para os setores mais pobres, nos

anos 1990, cuja cobertura se ampliou de tal maneira que ultrapassou a do sistema con-

™ Na verdade, os autores se reportam ao tipo Dual, da tipologia de Filgueira (1997), composto por Brasil,
México, Colombia e Venezuela. Mas essa diferenciacao das reformas aplica-se a um conjunto maior de
paises.
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tributivo tradicional nos anos 2000. Prada e Chaves (2019) afirmam que antes, a gama
de beneficios do sistema subsidiado restringia-se a assisténcia primaria, porém, de forma
progressiva, passou a se equivaler aos servigos do sistema contributivo. O México inseriu,
em 2004, o Seguro Popular de Salud (SPS), em 2004 — implementado durante os gover-
nos do PAN — de carater focalizado, contributivo, mas a custos menores e destinado a
populacao sem cobertura de qualquer seguro, incorporando, ainda, a familia™ do asse-
gurado. No mesmo esquema mexicano, em 2002, criou-se no Peru, o Sistema Integral de
Salud (SIS), igualmente de cunho focalizado. Em 2011, foi implantado nesse pais o Pro-
grama Nacional de Formacion en Salud Familiar y Comunitaria (PROFAM), destinado
a incentivar médicos a trabalharem em regioes mais afastadas do pais. Ainda que tal
estratégia tenha se mostrado efetiva em expandir a cobertura na base, persistem criticas
quanto a disparidade da qualidade dos servigos, mas em menor grau na Colombia em que
houve incremento substantivo do gasto per capita, em contraste com o Peru e o México
(Figura 24) cujos investimentos sio ainda residuais (OCAMPO; GOMEZ-ARTEAGA,
2017; FUENTES; CARNEIRO; FREIGEDO, 2021; SOLANO; LOMELI, 2021).

No campo das reformas sanitaristas inclui-se a do Equador que expandiu a infra-
estrutura do sistema de saide em ambito nacional, no intuito de universaliza-lo a partir
de um sistema nacional de saude. Ampliou-se os subsidios a medicamentos de cuidados
bésicos e buscou-se melhorar as condigoes de trabalho dos profissionais de satide (MIN-
TEGUIAGA; UBASART—GONZALEZ, 2021). No Chile, tentou-se romper com o carédter
privatizado do sistema de saide instituido durante os anos Pinochet que atribuia acesso
privilegiado ao tratamento de alguns riscos conforme o nivel de renda. A partir do Plan de
Acceso Universal a Garantias Explicitas (AUGE), erigido no governo de Lagos (PSCh),
em 2002, estabeleceu-se o acesso gratuito ao atendimento de algumas enfermidades, para
usudrios do sistema publico e privado. Em 2006, o governo de Bachalet (PSCh) ampliou
o conjunto de doencas contempladas pelo programa, apesar de a quantidade de desem-
bolso direto (Figura 24) persistir como um obstaculo ao acesso dos mais pobres, sobretudo
para doengas mais graves (CECCHINI; MARTINEZ, 2011). A Costa Rica promoveu a
integracao dos servigos de satide ao sistema nacional de seguridade social, edificando um
seguro nacional de saude, a partir do qual estendeu-se a cobertura e fomentou-se a as-
sisténcia primaria. Além disso, em 2006, foi estabelecida a cobertura obrigatéria para
trabalhadores autonomos, tanto na seguridade social como um todo, como na saide. O
Uruguai, por sua vez, criou em 2007, sob o governo da Frente Ampla, o Sistema Nacional
de Satde (SNIS) que unificou as fontes de financiamento — dentro de um sistema tripar-
tite — e gestao dos seguros de saide no pais, bem como, tal qual o Chile, estabeleceu um

conjunto de riscos a serem cobertos por todos os planos. Mais do que isso, a elegibilidade

75 Cénjuge e filho até 18 anos.
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foi reduzida, de modo a incorporar aposentados com baixa renda, funcionarios publicos
sem cobertura, conjuges e filhos de assegurados, enquanto que os trabalhadores informais
e mais pobres foram cobertos pela Aministracion de los Servicios de Salud del Estado
(ASSE) de carater integralmente ptblico. Esta é a razao pela qual a cobertura aumentou,
assim como a participagao dos recursos publicos para financiar o sistema (OREGGIONI,
2015; DMYTRACZENKO; ALMEIDA, 2016; OCAMPO; GOMEZ-ARTEAGA, 2017).
Finalmente, o Brasil ja havia estabelecido um sistema universal no final dos anos
1980, porém é um dos poucos paises nos quais a proporc¢ao do gasto privado permaneceu
intacta durante os anos 2000. Em 2013, o governo de Dilma Roussef (PT) instaurou
o programa “Mais Médicos” que era voltado para a assisténcia primaria focalizada em
areas com caréncia de médicos (DMYTRACZENKO; ALMEIDA, 2016). Na Argentina e
na Bolivia nao ocorreram reformas relevantes em seus sistemas, mas nota-se incremento

substantivo dos recursos nessa politica (Figura 24).

3.3.3 Seguridade social

Entre 2000 e 2015, os gastos em seguridade (% PIB) variaram um pouco abaixo
da educagao, com acréscimo de 1,0 ponto percentual em média. Sob esse ponto de vista,
destacam-se a elevagao do gasto na Argentina (4,6), Brasil (3,4), El Salvador (2,9) e
Colombia (2,3). Ao se observar a trajetéria do gasto, nesses paises, desde os anos 1990
(Figura 25), nota-se que, no Brasil, sua elevacao se da de forma gradual ao longo do
periodo de redemocratizacao. Na Argentina, houve certa oscilacao nos anos 1990, com
um periodo de recuo no inicio dos anos 2000 e um intenso avanco a partir de 2005,
apds o governo de Nestor Kirchner (PJ). Na Colombia, o padrao de gasto em seguridade
modifica-se a partir de 1999, em meio a crise economica, sendo o periodo de incremento
mais enfatico e progressivo a partir de 2003, durante o governo Alvaro Uribe (Partido
Liberal). Em El Salvador e na Republica Dominicana, o gasto em seguridade eleva-se
em sincronia com o contexto de reforma para os sistemas de capitalizacao individual —
respectivamente em 1998 e em 2002 —, sugerindo que tal indicador reflete, em parte,
a ampliacao dos custos com o processo de transicao. No entanto, no primeiro pais, a
trajetéria do gasto permanece crescente apos a reforma de 2009, realizada pelo FLMN, que
inseriu um componente publico nao-contributivo no sistema de seguridade social, ao passo

que na Republica Dominicana verifica-se certa estagnacao a partir de 2010 (Figura 25).
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Figura 25 - Gasto publico em Seguridade Social (% PIB), na América Latina,
entre 1990 e 2015
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Legenda: Ordenacao dos painéis do maior para o menor nivel de gasto social em
proporcao com o PIB em 2015.
Fonte: CEPALstat, Inversion Social (CEPAL), Huber e Stephens (2014) e

Ministerio de Desarollo Social de Uruguay.
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Figura 26 - Gasto em Seguridade Social per capita (délares de 2010) na
América Latina, entre 1990 e 2012.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de CEPAL (2015).

No Chile e no Peru, a queda dos gastos em seguridade, nos anos 2000, coincide com
um periodo de abrupto crescimento econdmico’®, isto é, os investimentos nao acompanha-
ram o ritmo de expansao do produto. No primeiro pais, tal tendéncia é assumida desde
1995 que s é revertida, em sentido ascendente, a partir de 2007 no governo de Bachelet
(PSCh). No entanto, apds 2010, o gasto volta a declinar novamente durante o governo
de Pifiera (UDI). Em contraste com a tendéncia regional observada, no Peru instaura-se
uma trajetéria de reducao constante e irreversivel de 2003 a 2012 do gasto em proporgao
com o PIB (Figura 22).

Como expressa a Figura 26, todos os paises da regiao incrementaram o gasto per
capita. Mas, sob essa métrica, o empenho de Argentina, Brasil e Uruguai se sobressaem
em termos regionais, os dois primeiros com a maior variagao, entre os anos 1990 e 2012,
enquanto o ultimo ja sustentava um alto gasto per capita no inicio dos anos 2000. O
Chile cujo nivel de dispéndio figurava como o terceiro maior, em 2000, é ultrapassado
pela Argentina na década seguinte.

Conforme a OIT (2017), a estrutura da alocacao dos recursos dentro da seguri-

76 Como ja pontuado anteriormente, 7% em 2004 no Chile e no Peru a taxa de crescimento se eleva
de forma sucessiva entre 2002 e 2008, com o pico de 9% neste ltimo ano. Dados observados em
(https://data.worldbank.org/).


https://data.worldbank.org/
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Tabela 18 - Cobertura dos sistemas de pensoes® (% PEA) e
cobertura de sistemas contributivos para

passivos® (pop. com 65 anos ou mais).

Cobertura Cobertura de
(% PEA) Passivos (%)
2000 2017 Var. 2000 2017 Var.
Argentina 42,3 56,2 13,9 61,5 92,4 30,9

Bolivia 84 169 85 249 223 26
Brasil 404 580 17,6 80,8 757 -5,
Chile 484 634 150 69,1 669 -2,2
Colémbia 225 305 80 97 243 14,6
Costa Rica 49,0 63,6 14,6 30,7 36,7 6,0
Equador 253 37,0 11,7 194 330 136
El Salvador 22,5 245 20 10,7 135 28
Honduras 171 191 20 71 102 31
México 382 363 -1,9 196 297 10,1
Peru 11,9 269 150 265 251 -14
R. Dominic. 18,5 41,3 22,8 147 152 0,5
Uruguai 59,6 81,1 21,5 825 81,9 -06
Média 30,1 40,7 10,6 30,1 380 7.8
Méximo 59,6 81,1 228 825 924 309
Minimo 84 169 48 71 102 51

Legenda: * Velhice, invalidez, acidente de trabalho e sobre-
vivéncia; ® Sobretudo aposentadoria por velhice.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de De Mesa (2019).

dade social manteve-se concentrada no risco de velhice, a cobertura do qual foram criados
sistemas adicionais de aposentadoria, de teor nao-contributivos e subsidiados. As demais
pensoes contributivas — enfermidade, acidente de trabalho e licenga maternidade — foram
direcionadas o segundo maior montante de dispéndio e, depois disso, a assisténcia social
(idem). No seguro desemprego, Brasil e Uruguai sustentam os maiores gastos (idem),
como tradicionalmente o fizeram, mas vale pontuar que, desde 2000, alguns paises incre-
mentaram os recursos nessa politica, como o Chile e a Colombia, apesar de os beneficios
permanecerem baixos (DIOS, 2019). De Mesa (2019) assinala, ainda, que paises com
sistemas de reparticao como Brasil, Argentina, Equador, Honduras e Venezuela apre-
sentam as maiores taxas de reposicao liquida dos sistemas de aposentadorias. Taxas de
reposicao intermedidrias sao observadas entre os paises com sistemas mistos — com com-
ponente piblico e privado —, mas nos quais o sistema de reparticao predomina, como
Uruguai, Colombia, Peru e Costa Rica. Nos sistemas de capitalizagao individual, por sua
vez, estao as menores taxas de reposicao, como por exemplo no Chile, México, Bolivia e
Republica Dominicana (op.cit).

A partir da Tabela 18, vé-se que quase todos os sistemas de seguridade ampliaram
a cobertura da populagdo economicamente ativa (PEA) durantes os anos 2000, salvo o
México cuja timida reducao o fez conservar um dos sistemas mais restritos da regiao.

Entre as maiores expansoes, durante este periodo, estao a da Repiblica Dominicana,
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do Brasil e do Uruguai. Quanto ao Uruguai, sua cobertura ja era a maior regional em
2000, contemplando 60% do PEA, e segue como tal em 2015 ao atingir 80% da PEA.
Convém observar ainda que também houve um aumento geral de pessoas com mais de 65
anos recebendo aposentadoria por velhice, o que se relaciona ao intenso empenho regional
nesse periodo de salvaguardar esse setor social, mas também ao processo de envelhecimento
populacional (CRUZ—MARTfNEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021).

A respeito da Repuiblica Dominicana, Kalaf (2019) atenta que parte explicativa da
extensao de sua cobertura relaciona-se a um esforco de registro dos trabalhadores haitianos
imigrantes, que ja estavam no setor formal, conferindo-lhes cidadania dominicana e, dessa
forma, propiciando-lhes acesso aos direitos sociais. Na América Latina como um todo,
por seu turno, a principal razao dessa expansao geral da cobertura reside no crescimento
dos trabalhadores formais, os quais, consequentemente, foram incorporados aos sistemas
de seguridade (CECCHINI; ROBLES; FILGUEIRA, 2014). A outra razao refere-se as
reformas realizadas durante os anos 2000, as quais, a fim de reverter os efeitos nocivos
das reformas precedentes, visaram a ampliacao da cobertura e envolveram, em maior ou
menor grau, avanco da participacao dos Estados nos sistemas de seguridade social. Assim
como no Leste Asidtico, difundiram-se as pensoes minimas para idosos, no intuito de
reduzir-lhes a vulnerabilidade (crescente) ao risco de pobreza.

Como sublinham Cruz-Martinez, Faulbaum e Leyer (2021), os esfor¢os de maior
responsabilizagao piblica sobre os riscos sociais foram generalizados (especialmente a par-
tir de 2005) e, sob esse ponto de vista, indistinguiveis entre as variantes ideoldgicas dos
governos que os lograram. Em contrapartida, variaram os enfoques cujos tragos distin-
tivos assemelham-se as classificagoes atribuidas por Solano e Lomeli (2021) as reformas
supracitadas na politica de saide. Da mesma maneira que foi realizado em relacao ao
Leste Asiatico, distingo trés tendéncias de desenvolvimento das politicas sociais.

Primeiro, sob um viés mais universalista, buscou-se reverter ou reduzir o peso dos
componentes privados inseridos nos anos 1990, bem como incorporar categorias de traba-
lhadores nos sistemas de seguridade tradicionais — a partir da flexibilizagao de critérios de
elegibilidade, criacao de novos mecanismos de contribuicao — e expansao dos programas
de assisténcia social existentes como piso de protegao. Segundo, inclinado a estratifica¢ao,
perpetuou-se as caracteristicas das reformas liberais, desenvolvendo programas indepen-
dentes do sistema de seguridade social tradicional, por vezes vinculados a assisténcia
social ou a programas contra a pobreza, de pensoes nao-contributivas minimas ou contri-
butivas subsidiadas — quase sempre com beneficios menores do que os dos programas de
seguro tradicionais. Por tltimo, as reformas que podem ser classificadas como residuais,
na medida em que o esforgo de expansao da protecao social se concentrou em politicas
de assisténcia social, pensées minimas e PTCs (ROFMAN; APELLA; VEZZA, 2013; DE
MESA, 2019).

Na direcao da universaliza¢ao seguiram Argentina, Brasil e Uruguai, e, em menor
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grau, Costa Rica, Bolivia e Chile. Na Argentina, flexibilizou-se o acesso de idosos a apo-
sentadoria por velhice, incorporando tanto os cidadaos com 30 anos de contribuigao, mas
sem idade minima, quanto aqueles com idade minima e sem os 30 anos de contribuicao.
Além disso, foi expandido um sistema nao-contributivo para idosos sem cobertura. Em
2008, no governo da Cristina Kirchner (PJ), o modelo de capitalizacao individual para-
lelo, instaurado nos anos 1990, foi substituido por um sistema de reparticao administrado
pelo setor ptublico; e, assim, a Argentina tornou-se o primeiro pafs na América Latina a
reverter o sistema privado adotado nos anos 1990. Tal qual o Uruguai, foi estabelecido um
mono-tributo” que contribuiu para a integracao dos trabalhadores informais no sistema
de seguridade social. O Uruguai, por sua vez, diminuiu o tempo minimo de contribuigao
de 35 para 30 anos nos sistemas de aposentadorias, flexibilizou os critérios de acesso as
pensoes por velhice nao-contributivas, incorporou empregadas domésticas e os direitos de
conjuges ou companheiros de trabalhadores formais. O Brasil também criou um novo
sistema de contribuicao, em 2006, o Plano Simplificado de Inclusao na Previdéncia — que
depois incorporou o programa de micro-empreendedor individual (MEI) — com a finalidade
de formalizar trabalhadores autonomos e empresarios de pequenos negécios. Também fo-
ram formalizados no Brasil, empregadas domésticas e trabalhadores rurais (OCAMPO;
GOMEZ-ARTEAGA, 2017; DIOS, 2019; DE MESA, 2019).

Tal qual o fez nos seguros de saude, a Costa Rica incorporou os trabalhadores
autoénomos no sistema de seguridade, porém o governo de Echeverria (PUSC) introduziu
um componente de capitalizagao privado complementar, embora isso nao tenha afetado
o carater predominantemente ptublico do sistema. No Chile foi instalado um sistema
publico de forma integrada ao sistema de seguridade tradicional, com um programa nao-
contributivo — Pension Bdsica solidaria (PBS) — e uma pensao contributiva — Aporte Pre-
visional Solidario (APS) — financiada e administrada pelo Estado e destinada as familias
com 60% menos renda’™. Houve ainda integracao das empregadas domésticas e das espo-
sas de trabalhadores formais. Mesmo com as crescentes criticas ao sistema de capitalizacao
individual privado, o PSCh nao conseguiu reverté-lo, como ocorreu na Argentina, apenas
introduziu-lhe um componente publico.

A Bolivia, por sua vez, reestatizou o antes integralmente privado sistema de seguro,
integrando as distintas contas individuais em um sistema publico de reparticdo. A idade
minima de contribuigdo para a aposentadoria foi reduzida de 60 para 58 anos (50 para

mineiros), bem como empregadas domésticas e esposas de trabalhadores formais foram

77 Um imposto tinico com aliquota reduzida que substitui impostos de renda e contribuigoes, voltado para
trabalhadores auténomos (OCAMPO; GOMEZ-ARTEAGA, 2017).

™ Quando o individuo contribui igual a zero, o Estado financia uma pensio minima (PBS), quando a
pensao é diferente de zero, mais abaixo do sistema geral, o Estado financia a partir de determinado
nivel de renda.
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Figura 27 - Cobertura dos sistemas de pensoes (% PEA) por quintil de
renda, na América Latina, 2002 e 2016.
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de De Mesa (2019)

integradas ao sistema. Como afirma Fleury (2017), embora o Renta Dignidad — programa
de renda minima para idosos — esteja separado do sistema de seguro tradicional, seu
carater é universal, na medida em que seu acesso é vinculado a cidadania (ROFMAN;
APELLA; VEZZA, 2013; CECCHINI; ROBLES; FILGUEIRA, 2014; DIOS, 2019; DE
MESA, 2019).

Na direcao da estratificacdo estiveram os paises que expandiram o modelo dos anos
1990, enfatizando sobretudo a focalizacao por meio de sistemas de seguros subsidiados e,
inserindo um componente piblico, com sistemas nao-contributivos de pensoes minimas.
Sistemas estes que, ainda que tenham favorecido o alargamento da cobertura, sao clas-
sificados como minimalistas (SOLANO; LOMELI, 2021) ou responsaveis por criar uma
“cidadania social inferior” (SOLANO, 2019)™ pelo seu baixo custo, por vezes provisérios,
e por provocar a segmentagao dos sistemas de protecao social. Assim se deu no México,
na Colombia, no Peru e no Equador. A Colombia foi quem mais expandiu os sistemas
de pensoes subsidiados e, em menor grau, o México. No Equador, as principais politicas

foram a introducao de um sistema de seguro subsidiado para os trabalhadores camponeses

™ Traducao livre de inferior social citizenship.
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Figura 28 - Redistribuicao nas transferéncias, diferenga entre Gini de

mercado e Gini da renda disponivel, América Latina, 1990 — 2015

Argentina Bolivia Brasil Chile
— A~~~
8
\—’_/-_—
4
Colémbia Costa Rica Equador México
8
4 —_—
0
5t g o 1n O 1 O
Peru R. Dominicana Uruguai 2 29 < dd
—_—— O T ¥ 8w
8
4______\-\—_
—— g —
0
o N O N O .No 1 O ;nu O .o umw o 1 O w
O OO O O «d d 0 O O O «od 40 O O O «H
O O O O O OO0 0O O O O OO0 O O O O O
— < N N N N «d < N N N N« <« N N N «

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Standardized World Income Inequality
Database (SWIID).

e o Bono de Desarollo Humano, o qual embora se autodefina como um PTC, na pratica,
consiste numa transferéncia de renda sem condicionalidade (CECCHINT; MARTfNEZ,
2011).

Por 1ltimo, em um sentido residual direcionaram-se os paises da América Central
como El Salvador, Honduras e Reptblica Dominicana cujo principal mecanismo de incor-
poragao foi a insergao de politicas de pensdes minimas nao-contributivas (sobretudo para
idosos sem cobertura) e os PTCs (ROSSEL, 2013; DE MESA, 2019)

O processo geral de expansao da cobertura nao reverteu, contudo, a estrutura re-
gressiva dos sistemas de seguridade. A cobertura é maior nos quintis do topo e menor nos
quintis da base. Mais do que isso, foi no quintil V em que ocorreu a maior variacao média
da cobertura — quintil V (11 pontos), quintil IIT (10 pontos) e no quintil I (6 pontos) — isto
é, reforcando tal carater regressivo. Por outro lado, muitos paises expandiram substan-
tivamente a cobertura na base, sobretudo os que adotaram reformas mais universalistas
(com excec¢ao da Republica Dominicana) como Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. Mas
¢ interessante atentar que apenas o Uruguai ampliou mais a cobertura na base do que no
topo (Figura 27).

Além disso, a maioria dos paises desempenhou um aumento do grau da redistri-
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buicao exercido pelas transferéncias, em grande medida a partir de 2005, mas de forma
bem ténue. A excecao é o Peru cujo grau de redistribuicao se mantém em queda ao longo
da década, o que se associa a fato de que seus gastos em seguridade (% PIB) foram um
dos que mais recuraram entre os demais paises da regiao. O Uruguai apresenta também
uma leve queda, porém o grau de transferéncia de seu sistema é o maior da regiao com 9,9
pontos de redugao no Gini, o qual é seguido pelo Brasil como 9,0 pontos de reducao, em
2015. No entanto, tais paises estao abaixo do menor indice de redistribuicao verificado
entre os paises europeus, o da Suica, com 12,1 de redistribuicao. Além disso, a média
de redistribuicao na América Latina permaneceu muito baixa, 2,8 pontos, comparado aos
16,8 pontos de média na Europa® (Figura 28).

Caracteristica marcante dos anos 2000 foi também a proliferacao de PTCs, os
quais se projetaram como o principal mecanismo de expansao da protecao social na regiao
(CRUZ—MARTfNEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021). Se no final da década de 1990 havia
4 PTCs na regiao, Cecchini e Atuesta (2017) contabilizam 31 em 2015. Uma vez mais,
sabe-se que nesse processo de difusao houve influéncia dos organismos internacionais, es-
pecialmente do Banco Mundial e do Banco Interamericano, em aspectos técnicos, pressao
por adaptagoes, suporte financeiro por meio da concessao de empréstimos (SOLANO;
LOMELI, 2021), tal qual ocorreu no Leste Asidtico. Mas cada pais o adaptou conforme
sua realidade e demandas internas (CECCHINT; MARTI,NEZ7 2011) e, além disso, Brooks
(2015) identifica certa relacao entre a adogao do PTC e o processo de democratizagao,
provavelmente pelos seus efeitos eleitorais.

Cecchini e Martinez (2011) distinguem trés tipos de PTCs. Primeiro, o PTC com
condicionalidade branda, isto é, as condicionalidades nao sao centrais e o seu nao cumpri-
mento tém implicagoes brandas. O beneficio é concebido como um direito de cidadania
e esta vinculado ao papel do Estado em fornecer educacao e saide. Seu objetivo é guar-
necer as familias com uma renda minima e tentar romper com pobreza intergeracional.
Um dos exemplos desse programa seria o Bolsa Familia, no Brasil, e o Renda Dignidad na
Bolivia. Segundo, PTCs com condicionalidade forte, no quais ocorre um monitoramento
mais rigido, de modo que cada pagamento é feito mediante a verificagao constante da
condicionalidade. A énfase desses programas seria promover desenvolvimento humano e
formagcao de capital humano, a partir do incentivo a utilizacao de servigos sociais. Com
frequéncia entao, essas transferéncias sao direcionadas a regioes com baixos indicadores
de acesso a educacgao. Os exemplos seriam o Avancemos, na Costa Rica, e Oportunidades

(antigo PROGRESA) no México. Por ltimo, os sistemas de coordenacdo programatica

80 Calculo realizado com base nos dados do SWIID, considerando os seguintes paises: Austria, Alemanha,
Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Holanda, Italia, Irlanda, Noruega, Portugal, Reino Unido,
Suécia e Suica.
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Tabela 19 - Gasto em PTC (% PIB) e cobertura no quintil

mais pobre, América Latina, entre 2005 e 2017.

Gasto em PTC

Pais (% PIB) Cobertura
2005 2010 2015 2008 2017
Argentina 0,09 0,39 0,59 18,69* 46,61
Bolivia 0,25 0,35 0,20 67,77 72,21
Brasil 0,36 0,36 0,50 55,46 57,88
Chile 0,09 008 0,15 26,40° 37,49
Colombia 0,06 0,30 0,27 41,94 38,22
Costa Rica 0,00 0,25 0,17 887 22,18
El Salvador 0,06 0,28 NA NA 10,55
Equador 0,39 095 NA NA NA
Honduras 0,22 0,0r 020 7,29 26,12
México 0,32 0,21 0,23 22,31 45,56°
Peru 0,06 0,15 0,18 29,84 40,51
R. Dominicana 0,06 0,37 0,43 16,03 41,43°
Uruguai 0,57 044 0,39 63,01 73,24
Média 0,19 0,32 0,30 32,51 42,67
Méximo 0,7 0,95 0,69 67,77 73,24
Minimo 0,00 0,07 0,15 7,29 10,55

Legenda: ¢ 2010; ® 2006; ¢ 2016
Fonte: Cecchini e Atuesta (2017) e ASPIRE

de condicionalidades, os quais representariam os formatos mais recentes de PTCs. Se-
ria uma extensao do segundo tipo, mas com um cardter institucional mais integrado a
outros programas sociais. Tais programas partem da ideia de que a pobreza é resultado
de fatores multidimensionais e, por isso, tentam vincular a condicionalidade ao acesso a
programas sociais que contribuam para quebrar todas essas dimensoes. No Chile, hd um
monitoramento das familias de modo a verificar quais os servicos a que esta familia deve
ter acesso, de modo a lhes garantir uma cidadania minima. Um dos exemplos seria o Chile
Solidario, no Chile, Familias en Accion, na Colombia, e Comunidades Solidarias em El
Salvador.

A Tabela 19 explicita como se deu o incremento do gasto em PTC (% PIB) em
quase todos os paises. Entre 2005 e 2015, tal gasto cresceu de forma mais veemente
na Argentina, Brasil, Equador e Repiblica Dominicana. Nota-se como tais programas
contém um custo baixo, inferior a 1% do PIB. Em termos de cobertura, com excecao da
Colombia, ha um crescimento consideravel no tltimo quintil em todos os paises, entre
os quais sobressaem os niveis de Bolivia e Uruguai. A Tabela 20 expoe, por sua vez, a
generosidade desses beneficios e, portanto, seu impacto sobre a reducao da pobreza. A
Argentina transfere o maior montante, em termos per capita, para o quintil I, o dobro
dos paises que a seguem como Uruguai e Brasil. Nao por acaso, as transferéncias da

Argentina exercem o maior impacto de redugao da extrema pobreza no quintil I em 2015.
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Tabela 20 - Indicadores sobre PTC e seu impacto sobre a pobreza na América Latina,
2015

Redugao da
extrema pobreza
1,99 U$ por dia),

ap6s PTC (%)P

Média per capita
de transferéncia (
recebida pelo quintil 12

Redugao da pobreza
no quintil I,
apés PTC (%)°©

Argentina 1.44 64.44 6.09
Bolivia 0,7 21,7 14,3
Brasil 0,7 27,1 5,6
Chile 0,5 17,8 3,0
Colombia 0,4 21,6 7,2
Costa Rica 0,5 9,9 3,2
Equador 0,6 22,3 7,9
Honduras 0,4 9,7 9,1
México 0,54 27,74 9,14
Peru 0,4 21,8 3,3
R. Dominicana 0,44 20,54 6,14
Uruguai 0,7 NA 5,0

Legenda: * Montante total da transferéncia (em U$ PPP) para o quintil I, dividido pela
quantidade de pessoas deste quintil; ® Reducdo da proporciao de pessoas que
deixam a extrema pobreza apds o PTC; ¢ Reducao da proporcao de pessoas que
deixaram a extrema pobreza no quintil I, apés o PTC; ¢ 2014.

Fonte: ASPIRE - Bando Mundial

Uma reducao de 64%, ao passo que a média da regiao é de 20%.

Em comparagao com o Leste Asiatico, a média de cobertura dessas politicas no
quintil mais pobre é equivalente entre as regices. No entanto, apenas Maldsia e Indonésia
transferem um montante per capita para este quintil que se equipara ao observado na
América Latina. Finalmente, vale recordar que, além da pobreza, muitos autores elencam
impactos diversos dos PTCs, em termos de média da escolaridade, extensao da cobertura
da saude, redugao da desnutri¢ao infantil e do trabalho infantil, e impactos na reducao
da desigualdade de género (CECCHINI; MARTINEZ, 2011; HUBER; STEPHENS, 2012;
CECCHINI; ATUESTA, 2017)

3.3.4 Politicas de conciliacao entre familia e trabalho

Concomitante a globalizacao, a América Latina passa por um processo de trans-
formagcao da estrutura social analogo ao observado entre os paises da OCDE e em parte
do Leste Asidtico. Nas ultimas décadas, as taxas de fecundidade declinaram acelerada-
mente e, simultaneamente, as taxas de dependéncia se elevaram pela regiao (Apéndice:
Figura 36). Tais indicadores apontam, por sua vez, um processo de envelhecimento dessas

sociedades. O quadro mais agudo parece ocorrer no Chile o qual combina a menor taxa de
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fecundidade com uma das maiores taxas de dependéncia da regiao. Aproximam-se desse
quadro, ainda, Brasil, Colombia e Costa Rica.

Ao processo de envelhecimento se soma a crescente inser¢ao das mulheres no mer-
cado de trabalho, dinamica que tém impactado as estruturas familiares. Portanto, lanca-se
sobre a América Latina o desafio de prote¢ao aos chamados novos riscos sociais (SALEJ,
2013); desafio este que, tal qual o Leste Asiético, é problematizado pelas estruturas tra-
dicionalmente familiaristas de suas protecoes sociais. Interessante notar que a maior
proporcao de mulheres no mercado de trabalho, entre 2000 e 2015, se deu em paises po-
bres da regidao, como Bolivia, Peru e Equador. Como aponta Franzoni (2007), o trabalho
remunerado feminino torna-se uma condicao para as familias se prevenirem contra a po-
breza, mas nao resulta em desfamiliarizacao. Em outras palavras, trata-se de uma maior
dependéncia das familias na gestao dos riscos, em face de uma menor participacao do
Estado.

Diante de tais desafios, poucos paises expandiram as licencas maternais na ltima
década, sobretudo na América do Sul, com destaque para Chile e Uruguai, os quais
conforme a Tabela 21 aplicam o maior gasto (% PIB) nessa politica. Atualmente, Chile
e Colombia proveem o maior periodo de licenca de 18 semanas, ao passo que a Argentina
oferece um periodo de licenga abaixo do minimo recomendado pela OIT (14 semanas) de
13 semanas. Na América Central (incluindo o México), apenas El Salvador oferece um
periodo de licenca acima das 14 semanas.

Com frequéncia, a taxa de reposicao dos beneficios garante 100% do saldrio. Entre-
tanto, as licencas maternais permaneceram restritas em grande medida aos trabalhadores
formais, dado o seu teor contributivo. No entanto, como ja pontuamos, o mono-tributo
criado na Argentina e no Uruguai e a flexibilizacao de critérios de acesso a seguridade
social — incluindo o Chile e a Costa Rica — facilitaram a incorporacao de trabalhadores
informais. Quanto as licencas paternais, apenas quatro paises a garantem na América
Latina: Brasil, Chile, Cuba e Uruguai. No Chile, ocorreu uma extensao de 3 a 5, de
licenca paternal e no Uruguai foram igualados os 10 dias de licenca para os trabalhadores
privados tal qual o dos trabalhadores ptblicos. No entanto, no caso do Chile e do Brasil,
a responsabilidade de conceder a licenga paternal é do empregador® (ROSSEL, 2013;
BLOFIELD; FRANZONI, 2015).

Os PTCs também tiveram um efeito de desfamiliarizacao, na medida em que os
beneficios atuam como suplemento de renda frequentemente direcionado as mulheres e sao
ajustados conforme o niimero de filhos por familia. Com efeito, essas transferéncias atuam
como politicas familiares nao-contributivas (ABRAMO; CECCHINI; MORALES, 2019).

81 Passos, Kerstenetzky e Machado (2019) explicam que no caso do Brasil, isso se refere ao Regime Geral
da previdéncia, ao passo que no Regime Préprio sao garantidos 20 dias.



130

Tabela 21 - Taxa de fecundidade, taxa de dependéncia, mulheres empregadas em
propor¢ao com a forga de trabalho e gasto em licengas maternais (%

PIB), na América Latina.

Taxa de Taxii d? Mulheres empregadas . Gasto em .
Pais fecundidade depe.ndenma de % forga de trabalho licengas maternais
(2018) idosos (2000-2015) % PIB
(2018) (2015)
Argentina 2,3 17,3 43,2 0,04*
Bolivia 2,7 11,6 58,5 NA
Brasil 1,7 12,8 47,3 0,03P
Chile 1,6 16,8 40,7 0,28
Colémbia 1,8 12,4 46,9 NA
Costa Rica 1,8 13,8 41,1 NA
Equador 2,4 11,0 52,7 0,03
El Salvador 2,0 12,8 441 0,07
Honduras 2,5 7,4 41,5 0,03
México 2,1 10,9 40,4 0,03
Peru 2,3 12,2 64,5 0,03¢
R. Dominicana 2,3 10,9 39,8 0,03
Uruguai 2,0 229 47,5 0,15

Legenda: ¢ Apenas governo central; ® Inclui gasto tributdrio.
Fonte: Banco Mundial, OIT (2017), OCDEstat e Abramo, Cecchini e Morales
(2019)

Em contrapartida, como atentam Passos, Kerstenetzky e Machado (2019), a respeito do
Bolsa Familia — o que se aplica a maioria dos PTCs -, tais politicas se restringem as
familias mais pobres e nao contemplam servicos de cuidado.

No ambito das politicas de cuidado com criangas, Chile, Uruguai e Costa Rica lo-
graram avancos substantivos. O primeiro pais promoveu a ampliacao de creches publicas
para criangas abaixo de 4 anos. Essa agenda ja havia sido inserida nos 1990, mas ga-
nhou proeminéncia a partir do governo de Lagos (2000 — 2006) e de Bachelet (2006) que
expandiu a cobertura em seu mandato ao instaurar o programa “Chile cresce com vocé”
direcionado a proporcionar creches a criangas de baixa renda (STAAB, 2010). No Uru-
guai, em 2010, foi inaugurado o Sistema Nacional de Cuidado (SNIC) o qual ancora-se
numa concepc¢ao ampla de cuidado, tratando-a de forma articulada a dimensoes distintas,
contemplando criancas, os mais velhos e os dependentes com incapacidades. A extensao
das licencas parentais, antes mencionadas, derivam desse programa cujo objetivo de cui-
dado com as criangas tem por énfase a primeira infancia (0 a 3 anos) — mas também inclui
servigos de cuidado de criancas de 0 a 12 anos — com expansao da cobertura de creches
publicas e subsidios a creches privadas para as areas vulneraveis nas quais a oferta piblica
é insuficiente (BATTHYANY, 2014; RICO; ROBLES, 2016). Igualmente de caréter inte-
grado foi o programa Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil, criado na Costa Rica
durante o governo de Laura Chinchilla (PLN), o qual inclui servigos de cuidado para ido-

sos e criangas (mas sem contemplar pessoas com incapacidades). A partir desse programa,
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ampliou-se a cobertura de servigos para criancas de 0 a 12 anos, porém de forma foca-
lizada as familias mais pobres (BLOFIELD; FRANZONI, 2015; BATTHYANY, 2014).
O Meéxico, por sua vez, levou a cabo também um programa focalizado, em 2007, de ex-
pansao de creches a partir de subsidios, porém héa questionamentos sobre a qualidades
dos servigos (ROSSEL, 2013). No Brasil, embora tenha avangado em termos relativos
nos ultimos anos, a cobertura de criancas entre 0 a 3 anos em creches é muito baixa,
de apenas 26% , e mais do que isso, sua distribui¢ao é desigual na populagdo, sendo
os estratos mais pobres com menor acesso (PASSOS; KERSTENETZKY; MACHADO,
2019). Finalmente, ainda que tenha reformado a legislagao para a educagao infantil, a
Argentina pouco evoluiu em matéria de cuidado para criangas (BLOFIELD; FRANZONTI,
2015; RICO; ROBLES, 2016).

No campo de cuidados para idosos, ampliou-se regulacoes, a partir de mudancas
legislativas, inclusive constitucionais, provenientes de acordos feitos nas diversas con-
feréncias regionais sobre o tema. Se marcos institucionais nessa direcao foram adotados
pela maioria dos paises, sua execucao padece ainda incipiente e desvanecida de dados
para a sua avaliacao (RICO; ROBLES, 2016). As excegoes seriam Uruguai e Costa Rica
cujos sistemas integrados de cuidados provaram-se efetivos na ampliacao da cobertura
dessa politica. No Brasil, houve um iniciativa com o Programa Saude da Familia que,
com a visita domiciliar, atua de forma auxiliar no cuidado aos idosos®?. A esse respeito,
Passos, Kerstenetzky e Machado (2019) ponderam que sua cobertura é restrita e “mesmo
o que é ofertado nao atende as necessidades da populagao idosa dependente, pois nao ha
acompanhamento regular.” (op.cit, p.15).

Em suma, de um modo geral, a regiao ainda sustenta evidente traco familiarista.
A propria escassez de dados sobre politicas de conciliagao entre familia e trabalho indica o
seu baixo desenvolvimento. Como observam Rico e Robles (2016), as politicas vinculadas
a seguridade social, como as licencas parentais expostas na Tabela 21 sao mais acessiveis,
porém sao exiguos os dados relativos ao investimento em politicas de cuidado, seja infantil,

8. Os autores (idem, p.48, traducao livre) estimam que “os programas

nao superam o 0,4% do PIB e na maioria dos casos é inferior a 0,03%.7%4, ao passo que na

seja com idosos

OCDE a média é de 1% do PIB. De todo modo, em termos relativos regionais, sobressaem

os esforcos de desfamiliarizacao de Chile, Uruguai e Costa Rica, nao obstante marcados

82 Passos, Kerstenetzky e Machado (2019) mencionam também as Instituicdes de Longa Permanéncia para
Idosos (ILPIs), mas cuja participacao ptiblica na oferta total é de apenas 5,2% de todas os espagos de
provisao desse servigos.

83 Mesmo os dados sobre gasto total em politicas familiares sao bastante inconsistentes entre as diferentes
fontes, OIT (2017), Abramo, Cecchini e Morales (2019), Cerruti et al. (2014) e OECDstat. Além disso,
foi dificil escolher apenas uma fonte pela quantidade de missings. Optei, entdo, por nao inseri-los na
Tabela 21.

84 “los programas no superan el 0,4% del PIB y en la mayoria de los casos es inferior al 0,03%.”.
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pela inclinacao a focalizacao®.

3.3.5 Politicas ativas e mercado de trabalho

Durante os anos 2000, a tendéncia de expansao das PAMTs foi intensificada. De 24
programas, nos anos 1990, a OIT (2016) identificou um crescimento para 111 na década
seguinte. A Tabela 22 expoe que os Estados de bem-estar alto-pioneiros aplicaram o maior
investimento (% PIB) em PAMTs, com destaque para Argentina e Brasil, nos anos 2000.
Segundo a série histérica de Cerruti et al. (2014), o gasto na Argentina e no Uruguai
imprime um pico por volta de 2002, em resposta ao desemprego acarretado pela crise
economica neste ano, mas depois disso ha um recuo. Brasil e Chile, por seu turno, o
incrementam progressivamente a partir de 2005 e 2007, de sorte a ultrapassar o dispéndio
na Argentina em 2010. De todo modo, a média de gasto (% PIB) na América Latina
figura muito abaixo da OCDE (0,5 % PIB)%.

Muito diverso, contudo, é o enfoque das PAMTSs entre os paises (Figura 29). O
investimento na Argentina recai sobre a criagao direta de empregos, ao passo que no Brasil
centra-se sobre o estimulo ao empreendedorismo e ao emprego. O ensejo pela formagcao
de capital humano via programas de treinamento ou vocacionais predomina apenas no
Chile, no Equador, na Colombia e em Honduras. Todavia, ainda que tais programas
exercam efeitos positivos sobre a empregabilidade, sobretudo de jovens (BIAVASCHI et
al., 2012; OIT, 2016), sua magnitude padece ainda exigua, haja vista a baixa cobertura e os
incentivos desiguais distribuidos, com frequéncia contemplando mais as grandes empresas
do que pequenas (WELLER et al., 2009).

Mais do que isso, os paises latino-americanos demonstram baixo esforco em se inte-
grar na chamada economia do conhecimento. Evidencia-se isso pelo limitado investimento,
seja em politicas de inovacao, seja na formacao de mao obra para atuar nos setores de alta
produtividade (Tabela 23). O Brasil com maior investimento em P&D (% PIB) da regiao,
pouco avancgou entre 2000 e 2010. Mesmo com a expansao do IDE na América Latina
durante os anos 2000, nao houve transferéncia tecnoldgica, pois as multinacionais inte-
ressava investir em setores de baixo valor agregado, como recursos naturais, procurando
os custos mais baixos, em vez de capacitar a mao de obra local. Os investimentos dessas

multinacionais em inovacao se concentra em seus paises de origem (CIMOLI; FERRAZ;

85 No caso do Uruguai, Batthyany (2014) observa que embora em principio o SNIC norteie-se pelo uni-
versalismo, em seu processo de implementacao hd uma inclinacao para a focalizacdo da populagao mais
vulneravel.

86 Dado disponifvel em (http://stats.oecd.org/).
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Tabela 22 - Gasto do governo central em PAMTs, 2000 — 2010

Pais PAMT PAMT/ PAMT/
(% PIB) desemprego® (% gasto gov.)
Argentina 0,45 0,04 4,12
Brasil 0,40P 0,04 3,37
Chile 0,20 0,02 2,14
Colombia 0,22 0,02 0,25
Equador 0,02 0,00 0,98
Honduras 0,10 0,02 0,40
México 0,03 0,00 0,46
Peru 0,03 0,01 0,28
Uruguai 0,01°¢ 0,00 2,58
Média 0,16 0,02 1,62
Méximo 0,45 0,04 4,12
Minimo 0,01 0,00 0,25

Legenda: ¢ Célculo feito pelo autor com base nas séries harmonizados

de desemprego da OIT; ® 2005 — 2010; ¢ 2008 — 2010.
Fonte: Cerruti et al. (2014) e OIT

Figura 29 - Gasto desagregado em PAMTs (% PIB), na América
Latina, 2000-2010

0.4

0.3

0.2

0.1

0.0

I
Argentina  Brasil Chile  Coldbmbia Equador Honduras México Peru Uruguai
. Criacéo direta de empregos . Incentivo ao empreendedorismo SP de emprego e adm.
. Empregos subsidiados - Incentivos ao emprego Treinamento

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Cerruti et al. (2014)
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Tabela 23 - Gasto em P&D (% PIB), pesquisadores empregados
por mil e numero de patentes, 2000, 2014 e 2018

) P&D (% PIB) Pesquisadores/1000 Patentes

Paises empregados

2000 2014 2000 2014 2000 2018
Argentina 0,4 0,6 716,6 1206,9 1062,0 509,0
Bolivia 0,3 0,12 71,3 163,8P NA 9,0
Brasil 1,0 1,3 295,2 887,7 3179,0  4659,0
Chile NA 0,4 NA 4271 241,0 452,0
Colémbia 0,1 0,3 NA 58,3 75,0 260,0
Costa Rica 0,4 0,6 NA 568,5 NA 16,0
El Salvador NA 0,1 NA NA NA NA
México 0,3 0,4 224,8 260,2 431,0 1246,0
R.Dominicana NA NA NA NA 5,0 16,0
Uruguai 0,2 0,3 277.6 642,9 44,0 37,0
Média 0,4 0,5 317,1 526,9 719,6 800,4
Maéximo 1,0 1,3 716,6 1206,9 3179,0  4659,0
Minimo 0,1 0,1 71,3 58,3 5,0 9,0

Legenda: ¢ 2009; ® 2011
Fonte: UNESCO

PRIMI, 2005; FERRAZ; MORTIMORE; TAVARES, 2012).

De fato, melhorias importantes ocorreram no mercado de trabalho entre a década
de 1990 e de 2000. Declinaram a média da taxa de desemprego e do emprego informal,
enquanto a taxa de emprego se elevou (ABRAMO; CECCHINI; MORALES, 2019). No
entanto, a qualidade dos empregos formados foi insuficiente. O crescimento do salario real
na América Latina entre 2006 e 2015 foi de 1,2, enquanto no Leste Asiatico foi 3,9 pontos
percentuais®”. Alguns autores sublinham como o crescimento de empregos em setores de
alta produtividade foi muito timido, prevalecendo ainda aqueles de baixa produtividade
(WELLER et al., 2009; ABRAMO; CECCHINI; MORALES, 2019). Para Palma (2010),
caracteristicas tais depreendem-se dos processos de reestruturacao produtiva pelos quais
passam os paises latino-americanos, quais sejam, a desindustrializacao e a reprimariza¢ao
de sua pauta exportadora.

Alguns autores (SANDBERG; NELSON, 2017; FLEURY, 2017) afirmam, ainda,
que os PTCs teriam um efeito de ativacao, dada a frequente condicionalidade que os filhos
das familias beneficiadas estejam matriculados nas escolas. Com efeito, os PTCs teriam
um impacto de formacao de capital humano, sendo entao um politica de investimento
social. Contudo, deve-se dizer que esse efeito é limitado, em parte porque se trata de uma

politica focalizada e, portanto, circunscreve-se a um ptublico; de outra parte porque nao

87 Dados disponiveis em (http://ilostat.ilo.org/data/).
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constitui uma medida suficiente para impulsionar a melhoria na estrutura dos empregos,

os quais requerem um nivel maior de formacao de capital humano.

3.4 Resumo

Neste capitulo constatou-se a ampliacao dos Estados de bem-estar na América
Latina, como um todo, sobretudo a partir de 2005, via incremento do gasto social, extensao
da cobertura em todos os setores das politicas sociais. A educagao foi o setor das politicas
sociais no qual houve maior incremento de investimento em termos médios. Contudo,
do ponto de vista institucional, verifica-se certa continuidade entre o periodo neoliberal
e a Onda Rosa, dada a persisténcia da estrutura segmentada entre provisao publica e
privada. Com efeito, mesmo que a escolaridade média tenha se elevado por toda a regiao,
sua distribuicao pela sociedade permanece concentrada nos setores mais ricos. Por outro
lado, uma mudanca substantiva foi a maior énfase sobre a expansao do ensino superior,
em menor grau nos paises da América Central.

Ainda que a demanda pela protecao dos novos riscos tenha se ampliado, em face do
processo de transi¢ao para a economia de servicos e de reestruturacao das familias, as assim
chamadas politicas de investimento social foram muito pouco desenvolvidas nos Estados
de bem-estar latino-americanos. Nao obstante tenha se assinalado a contribuicao dos
PTCs no que diz respeito a formagao de capital humano (FLEURY, 2017; SANDBERG;
NELSON, 2017), seus efeitos sao insuficientes diante das demandas por méo de qualificada
advindas da economia do conhecimento. Em contraste com os paises do Leste Asidtico
— mais especificamente, Coreia, Japao e Singapura —, o gasto e a cobertura das PAMTs
na América Latina sao exiguos, tampouco sao relevantes as politicas de inovacao que sao
essenciais para a criagao de empregos com alta produtividade. Além disso, a maioria dos
paises persiste com uma estrutura familiarista na protecao social, desenvolvendo poucas
iniciativas diante da crescente demanda por servicos de cuidado. Apenas alguns casos
como Uruguai, Chile e Costa Rica introduziram medidas nesse campo, expandindo licencas
parentais e ampliando politicas de cuidado para idosos e para criancas (ROSSEL, 2013;
BATTHYANY, 2014; RICO; ROBLES, 2016).

As transformacoes mais significativas se deram no campo das politicas de saude e
da seguridade social. Tendéncia equivalente a observada no Leste Asiatico, houve uma
expansao do financiamento publico da satide, bem como a queda generalizada do peso da
participagao privada e dos desembolsos diretos. Do ponto de vista estrutural, esse setor
foi o que mais se transformou, inclusive nos sistemas intermedidrios e baizo-tardios, haja
vista a progressao mais acelerada na cobertura da base do que nos quintis do topo, apesar
do carater regressivo persistir em quase todos os contextos (CECCHINI; MARTINEZ,

2011). Na seguridade social também ampliou-se a cobertura, o gasto piblico, bem como



Tabela 24 - Recalibracoes gerais das politicas sociais na América Latina

Desenvolvimentismo Neoliberalismo Onda Rosa
1930-1985 1985-2000 2000-2015
- Setor com maior avango
. L . - Descentralizacao de investimento.
- Universalizagao ensino .. . L
. administrativa. - Ampliacdo da cobertura
N primario. - . .
Educagao . - Expansao provedores no ensino superior.
(Destaque Chile, . L
Argentina e Uruguai) privados - Ampliacao da
& - Aumento da cobertura escolaridade nos setores
mais pobres.
- Descentralizacao
administrativa - Ampliacao do
. . - Expansao de provedores gasto publico
Satde Estratificado . .
privados - Ampliacdo da cobertura
- Servicos focalizados de total e na base.
assisténcia a saude.
- Maior participagao
publica.
-Reformas e privatizagoes. - Ampliacao da cobertura
Seg}lridade Estratificado —Expansfxo .de politicas de total e na~ base. .
Social transferéncia de renda. - Expansao de sistemas
-Primeiros PTCs subsidiados e pensces
minimas
- Difusao PTCs
- Esforcos extensao de
ili tais.
Politicas Praticamente - Praticamente auxt }0,S paren al_s
familiares inexistente inexistente - Politicas de cuidado.
(Sobretudo Chile, Uruguai e
Costa Rica)
— Estratégias variadas
U, Programas de treinamento - Programas de treinamento
. . Criagao direta de empregos . . L
Politicas ativas . - com - jovens de baixa renda | voltados para a capacitagao
via obras publicas. . ‘-
(baixa cobertura) tecnoldgica
(baixa cobertura)

Fonte: Elaboracao prépria
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houve um timido aumento no grau de redistribuicao exercida pelas transferéncias. Quer
na politica de saide, quer na de seguridade, houve empenho substantivo na tentativa
de incorporar trabalhadores informais ou sem cobertura, por meio de reformas que, na
contramao das politicas neoliberais dos anos 1990, fortaleceram os componentes ptiblicos
de provisao. Mas as estratégias adotadas seguiram paradigmas distintos (DE MESA,
2019; CRUZ-MARTINEZ: FAULBAUM; LEYER, 2021).

Em um sentido mais universalizante, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uru-
guai buscaram integrar trabalhadores informais ou sem cobertura aos sistemas de segu-
ridade tradicionais, via flexibilizagao de critérios de elegibilidade, extensao da cobertura
a familiares de pensionistas e criagao de novos mecanismos de contribuicao. As reformas
segmentadoras foram aquelas que aprofundaram o modelo multi-pilar recomendado pe-
los organismos internacionais nos anos 1990. Essa estratégia foi adotada por Colombia,
México e Peru, nos quais se fomentou a segmentacao por meio de subsistemas de seguri-
dade social. Equador e Bolivia podem ser classificados como casos hibridos: o primeiro,
pois, implementou uma reforma universalista na satude, porém desenvolveu um sistema

segmentado na seguridade social; o segundo, por sua vez, embora tenha incorporado novas
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categorias no sistema de seguridade, além de reestatiza-lo, a cobertura dos sistemas con-
tributivos é ainda a mais baixa da América Latina, foi sendo o sistema nao-contributivo
o principal mecanismo de expansao. Finalmente, em um sentido residual, sobretudo nos
paises da América Central (com excec¢ao da Costa Rica), a amplia¢ao do papel do Estado
se fez por meio das pensoes minimas e dos PTCs, atuando quase inteiramente sobre o
risco da pobreza (ROFMAN; APELLA; VEZZA, 2013; OCAMPO, 2017; SOLANO, 2019;
CRUZ-MARTINEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021).

Embora a estratégia de criacao de sistemas de seguridade segmentados tenha sido
efetiva em promover a ampliacao da cobertura nos quintis mais pobres — sobretudo na
saiude — ha criticas quanto a disparidade dos servigos prestados entre os sistemas tradi-
cionais e os subsistemas para trabalhadores informais. Na seguridade, por sua vez, as
reformas universalistas se mostraram mais efetivas em incorporar os trabalhadores da
base. Para Solano (2019), esses sistemas focalizados criaram um tipo de cidadania social
inferior, pelo seu baixo custo, por se pautar por programas de assisténcia social por vezes
provisérios, e aprofundar o carater segmentado dos sistemas de protecao social.

Na verdade, a expansao das politicas focalizadas foi uma tendéncia geral, na forma
de politicas de assisténcia social, das pensoes minimas para idosos sem cobertura e dos
PTCs. A distingao reside no grau com o qual tais politicas foram articuladas a outras
medidas que buscavam a universalizacgdgo (ROFMAN; APELLA; VEZZA, 2013). Um
elemento comum com os paises do Leste Asidtico que pressionou o avanco dessas politicas
focalizadas foi a insuficiéncia dos sistemas de capitalizagao individual — aos quais muitos
paises latino-americanos transitaram na década de 1990 — em proteger os riscos sociais
no contexto de globalizacao. As baixas taxas de reposicao e a queda das contribuicoes
aumentou nesses paises a pobreza entre idosos, suscitando o desenvolvimento de politicas
de renda basica (DIOS, 2019; CRUZ-MARTINEZ; FAULBAUM; LEYER, 2021).

Em suma, os Estados de bem-estar alto-pioneiros (Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica e Uruguai) permaneceram com os maiores niveis de cobertura e gasto social e foram
neles cujas reformas, nos anos 2000, ocorreram no sentido mais universalizante. No en-
tanto, dentro desse grupo, Argentina, Brasil e Uruguai se distinguem pela maior parte do
sistema de seguridade ser ainda de reparticao publica e apresentarem quase o dobro do
gasto publico nesta politica comparado a Costa Rica e ao Chile. Este pais, mesmo tendo
fortalecido o componente publico nos ltimos anos, permanece com um sistema majorita-
riamente privado calcado na légica de protecao individualizada dos riscos, enquanto que
o sistema costarriquenho mantém a reparticao piublica, mas inseriu ja nos anos 2000 um

sistema complementar de capitalizacao individual privado.



Tabela 25 - Sintese das transformagoes nas politicas sociais na América Latina, 2000-2015.

Pais Legado Reforma Enfase da Gasto social Cobertura Politicas
reforma (% PIB) (% PEA) Familiares

Universalizantes
Brasil R R Universalistas\ Focalizacao 21,6 54,5 Residual
Argentina PA R Universalizac¢ao\Focalizagao 20,4 50,1 Residual
Uruguai M M Universalizacao\ Focalizagao 20,0 73,0 Cuidados idosos e criangas
Costa Rica R M Universalizacao\ Focalizagao 17,9 56,4 Cuidado idosos e criangas
Chile CIP CIP-Int Universalizacao\Focalizagao 13,2 55,7 Cuidado idosos e criangas
Hibridos
Bolivia CIP CIPU Universalizacao\Focalizagao 11,6 12,27 Residual
Equador R R Universalizacao' Estratific.\ Focalizagao 5,4 31,0 Residual
Estratificados
Colombia PA PA Estratificacao\ Focalizagao 10,7 26,0 Residual
México CI CI Estratificacao\ Focalizagao 10,1 34,7 Residual
Peru PA PA Estratificacao\ Focalizagao 8,3 19,1 Residual
Residuais
Honduras R R Sem reformas 9,7 18,5 Residual
El Salvador CI CI Focalizacao 7,7 23,2 Residual
R. Dominic. CI CI Focalizacao 6,2 27,0 Residual

Legenda: (CIP) Capitalizagao individual; (CIP-INT) Capitalizagdo com componentes piblicos; (CIPU) Capitalizacao individual publica; (R) Repartigao;

(M) Misto; (PA) Paralelo.
Fonte: Elaboracao prépria a partir de De Mesa (2019), CEPAL e Banco Mundial
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Entre os Estados de bem-estar intermedidrios, houve a maior expansao relativa dos
niveis de cobertura, embora em termos absolutos ainda estejam abaixo dos paises alto-
pioneiros. A principal estratégia foi de segmentacao, com excecao da Bolivia cuja reforma
sustenta um carater mais hibrido, com a reestatizacao do sistema de seguridade social —
que seguia o modelo chileno —, a flexibilizacao de critérios para o acesso a previdéncia e a
implementagao de uma politica de renda minima de carédter universal (FLEURY, 2017; DE
MESA, 2019). De caréter hibrido também foram as reformas no Equador que promoveu a
universalizacao na saude, ao passo que na seguridade langou mao de sistemas segmentados
e do PTC. Finalmente, os paises baizo-tardios também expandiram os niveis de cobertura,
alcancando os niveis dos paises intermedidrios, e fortaleceram os componentes publicos nos
sistema de seguridade social, mas quase inteiramente por meio das politicas de assisténcia
social, bem como perpetuaram a légica de individualizagao dos riscos (com excecao de

Honduras).
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4 DETERMINANTES DO GASTO SOCIAL E DA REDISTRIBUICAO

A fim de investigar os fatores que promoveram a expansao dos Estados de bem-
estar tardios, entre os anos 1990 e os anos 2000, empreendo neste capitulo uma analise
quantitativa. Examino os determinantes do gasto social desagregado (% PIB) — educagao,
saude e seguridade social — e da redistribuicao — mensurada pela diferenga entre Gini de
renda de mercado e Gini de renda disponivel — na América Latina e no Leste Asiatico,
entre 1995 e 2015. O método empregado serd o time series cross-sectional (TSCS) por
meio do modelo dinamico Error corrected model (ECM) cujos fundamentos e as razoes de
sua escolha ja foram descritos no capitulo 1. Em conformidade com as hipdteses gerais
desta tese, testo neste capitulo os postulados da teoria de recursos de poder (HUBER,;
MUSTILLO; STEPHENS, 2008; HUBER,; STEPHENS, 2012), da hipdtese de eficiéncia
(KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO, 2001) e do duplo movimento (POLANYT, 1980).

Dito isso, resta pontuar que o capitulo se estrutura em trés se¢oes: na primeira,
introduzo as variaveis dependentes operacionalizadas nos modelos e os respectivos indica-
dores utilizados para mensura-las; na segunda, apresento as variaveis independentes; por

ultimo, serao exibidos os testes estatisticos e, em seguida, a analise dos resultados.

4.1 Variaveis dependentes

Como dito no primeiro capitulo, a principal variavel empregada na literatura como
prozy de Estado de bem-estar é o gasto social. Além disso, como pode ser observado
nos capitulos 2 e 3, ha diferentes formas de mensura-lo: em proporcao com o gasto
governamental e per capta. A opcao pela métrica em proporcao com o PIB se justifica
nao apenas por ser a mais usual, mas também porque as séries histéricas estao mais
disponiveis neste formato.

Convém atentar, por outro lado, que a validade deste indicador se difere entre os
Estados de bem-estar pioneiros e Estados de bem-estar tardios. Em particular para a
América Latina, argumenta-se que a seguridade social é por vezes regressiva (HUBER,;
MUSTILLO; STEPHENS, 2008), conferindo, por exemplo, sistemas de aposentadoria
privilegiados a determinados grupos. Por isso, nos modelos de Huber e Stephens (2012),
analisa-se conjuntamente a desigualdade (Gini) e a pobreza, no intuito de captar como
os esforgos sobre a expansao das politicas sociais tém se revertido efetivamente em redis-
tribuicao. Subjaz nessas variaveis, entretanto, uma limitacao, na medida em que podem
ser afetadas por fenomenos exdgenos, reflexos de contingéncias economicas, ao invés de
exprimirem o desenvolvimento das politicas sociais per st.

Com vista nisso, proponho a incorporacao de outro indicador na andlise: a diferenca



141

entre Gini de renda de mercado — desigualdade nos rendimentos pré-transferéncias — e Gini
de renda disponivel — desigualdade pés-transferéncias — que diz respeito ao impacto das
transferéncias e impostos sobre a distribuicao de renda. Em outras palavras, seu valor
repousa diretamente sobre a acao do Estado na redistribuicao de renda. Esse indicador
foi proporcionado pelo Standardized World Income Inequality Database (SWIID)®® que
mesclou diferentes séries do Gini pré-transferéncias e pos-transferéncias, unificando-as
por meio de machine learning e tendo por referéncia os dados do Luzembourg Income
Studies (LIS).

Em suma, quatro variaveis dependentes serao operacionalizadas: gasto ptblico em
Educagao (% PIB), gasto publico em Satude (% PIB), gasto publico em Seguridade

social (% PIB) e Redistribuigao (diferenga entre Gini pré e pés transferéncias).

4.2 Preditores

Os preditores selecionados relacionam-se as teorias que subsidiam as hipoteses nor-
teadoras deste estudo. Quanto a teoria de recursos de poder, suas principais variaveis
explicativas — no ambito da literatura dos Estados de bem-estar tardios — reportam-se
a democracia (HAGGARD; KAUFMAN;, 2008), ao dominio de governos de esquerda no
Executivo ou a proporgao de parlamentares de esquerda nas camaras baixas (HUBER,;
STEPHENS, 2012). A mensuracao da democracia faco uso da variavel ordinal do V-
Dem, dividida em trés niveis: “autocratico” codificado como 0; “autoritarismo eleitoral”
codificado como 0,5; e “minimamente democratico” codificado como 1.

Em relacao a forca dos partidos de esquerda, optei pelo indicador referente a pro-
porcao de deputados de esquerda nas Camaras Baixas. FEssa medida se corre-
laciona com a ascensao de partidos de esquerda no Executivo, controlando por aqueles
governos cujo poder de agenda é baixo em fungao do predominio de atores de veto con-
servadores no Legislativo (SANTOS; ALMEIDA; SILVA, 2019). Mais ainda, tal variavel
confere vantagens analiticas para o caso asiatico, pois mesmo nas “partidocracias” como
Hong Kong, Singapura e Maldsia, a representacao da oposicao em suas camaras legis-
lativas nos ultimos anos tém se ampliado, o que expressa certo grau de mudanca nas

correlacoes de forcas politicas nestes pafses®.

88 Disponifvel em: (https://dataverse.harvard.edu/)

89 A excecdo é o Vietna em cuja cAmara legislativa o Partido Comunista domina 100% das cadeiras. A
China constitui um caso mais complexo, pois nota-se oito partidos minoritarios no Congresso Nacional
do Povo. No entanto, Lawrence e Martin (2013) afirmam que esses partidos detém muito pouco poder
e s@o em grande medida subordinados ao Partido Comunista. Por isso, codifiquei a China como um
caso de completo dominio do Partido Comunista.


https://dataverse.harvard.edu/
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Por vezes embaracosa, a definicao das distintas ideologias partidarias enseja vasto
debate na Ciéncia Politica. Nos estudos comparativos sobre a América latina, Salej (2013)
norteia-se pela classificagdo de Coppedge (1997 apud SALEJ, 2013), atualizada por Mu-
rillo, Oliveros e Vaishnav (2008 apud SALEJ, 2013), ao passo que Huber e Stephens
(2014) elaboram uma tipologia prépria acerca dos diferentes partidos de esquerda. Segura-
Ubiergo (2007) ancora-se no conceito de “presidentes com bases populares”, mas cuja de-
finicao padece de alargamento semantico, ao equivaler governos com ideologias diametral-
mente opostas?. Em relacao ao Leste Asidtico, nao foi identificada qualquer classificacao
académica a respeito das ideologias partiddrias na regiao®’.

Fortunadamente, nos ultimos anos foi lancado o V-party (LUHRMANN et al.,
2020), um banco que agrega dados sobre partidos de 169 paises entre 1900 e 2019, néo
apenas presentes no Executivo, mas também no Legislativo. Esse banco possui a vantagem
de distinguir a orientacao ideolégica dos partidos ao longo do tempo e padece de poucas
auséncias, quase sempre daqueles com representagao infima (em torno de 1 a 2 deputados)
nos parlamentos. Quando necessario, preenchi-os autonomamente a luz da literatura.

Vale dizer que pautei-me em dois indicadores do V-party para codificar cada partido
como de esquerda ou nao: o primeiro referente a abordagem sobre a politica economica
(v2pariglef) que se relaciona ao apoio de intervencao estatal na economia, ao aumento
de gasto publico e a tributacao; e o segundo relativo ao modelo de politicas sociais
(v2pawelf), isto é, se majoritariamente subscreve politicas universalistas ou politicas foca-
lizadas. Nessa linha, admito como partidos de esquerda aqueles que posicionam-se entre
centro-esquerda a extrema-esquerda na escala economica, mas cuja agenda central nas
politicas sociais nao se restrinja a politicas focalizadas??. Uma vez que o V-party é ela-

borado por meio de surveys com pesquisadores locais, as concepcoes de esquerda estao

90 Por exemplo, o autor equivale o governo de Carlos Lozada na Bolivia (1994-2003, Movimiento Naci-
onalista Revolucionairo), de cardter neoliberal, a governos de orientagdo mais & esquerda como o de
Salvador Allende (Partido Socialista, 1970-1973) no Chile.

Hong (2014) os classifica em parte com base na Database of Political Institutions, mas que referem-
se em grande medida a ideologia de partidos no Executivo. Os demais partidos sao classificados
autonomamente pelo autor.

9

—_

92 Ou seja, em consonancia com a classificacdo de Esping-Andersen (1990), as politicas universalistas sdo

associadas a tradigao social-democrata, mais a esquerda, enquanto que as politicas focalizadas reportam
a abordagem liberal. Decerto, no mundo real e nos Estados de bem-estar tardios, tal distingao nao
se expressa de forma dicotomica, senao em um continuum. Seja como for, creio que a variavel do V-
party capta bem essa dimensao, ao distingui-la em uma ordinal com 5 niveis: 0 — o partido nao apoia
qualquer politica publica e se opde a politicas de bem-estar; 1 — O partido apenas promove politicas
de teste de meios; 2— O partido promove principalmente politicas de teste de meios, mas com porgao
significativa de politicas universalistas; 3 — O partido promove igualmente politicas universalistas e
de testes de meios; 4 — O partido promove principalmente politicas universalista, mas com porgao
significativa de teste de meios; 5 — O partido apenas promove politicas universalistas para todos os
setores da sociedade igualmente. Considerei que para um partido de esquerda, um nivel minimo nessa
escala seria o 3.
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sujeitas a oscilar conforme o pais, razao pela qual a defesa de politicas sociais universa-
listas constitui um controle crucial para estabelecer comparatibilidade entre os partidos
assim classificados nos variados contextos®.

Por outro lado, com base na literatura, preenchi alguns partidos sem codificacao®
e recodifiquei” principalmente outros trés. Primeiro, o Partido Democratico do Japao
(PDJ) é classificado como de centro por todos os anos 2000, convertendo-se em esquerda
apenas em 2012. Tal classificacdo se contrasta com outras na literatura (HONG, 2014;
FLECKENSTEIN; LEE, 2017a) que julgo mais pertinentes, ao posiciona-lo como de
centro-esquerda durante todo este periodo, na medida em que se firmou como a prin-
cipal oposigao ao Partido Liberal Democrético (PLD) — o partido conservador predomi-
nante no Japao — e se aproximou da mais notavel organizagao sindical japonesa a Rengo
(MIURA, 2012). Segundo, o Partido de la Liberacion Nacional (PLN) costarriquenho é
tipificado como de centro durante todos os anos 2000, porém recodifico-o como esquerda
até a ascensao da Accion Democrdtica em 2009%. Por tltimo, a Organizacao Nacional dos
Malaios Unidos (ONMU), na Malasia, que é codificada em certos anos como de esquerda,
porém trata-se de um partido conservador que tradicionalmente defendeu direitos sociais
prioritarios por razoes étnicas (HUAT, 2005).

Outra variavel explicativa central na teoria de recursos de poder é a forca dos
sindicatos. Na verdade, como ja foi pontuado, tal varidvel é enfatizada sobretudo nas
analises dos Estados de bem-estar pioneiros, enquanto que para os tardios ela nao é con-
siderada relevante, sob a justificativa de que, nesses cenarios, sindicatos sao fracos por
razoes histéricas e estruturais (GOUGH; WOOD, 2004; HUBER; STEPHENS, 2012).

Em oposicao a essa perspectiva, levanto a hipétese de que tal dimensao também ¢é im-

93 Sob esse prisma, por exemplo, sigo o V-party em relacio ao Partido Comunista chinés (PCCh) e ao
Partido Comunista vietnamita, ambos classificados como de centro. Ainda que derivados da esquerda
leninista e de defenderem um papel intervencionista do Estado na economia, no ambito das politicas
sociais, os governos presididos por tais partidos tradicionalmente favoreceram o mercado na provisao
social (LONDON, 2018).

Codificagoes préprias de partidos de esquerda: no Brasil, o Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e
Partido Verde (PV). No Chile, Partido Ecologista Verde e Partido Radical foram codificados como
de esquerda. O primeiro defende pautas ambientais e o segundo estd vinculado ao Partido Socialista.
Na Colémbia, a Unido Patridtica que foi fundada com apoio da Forgcas Armadas Revolucionarias da
Colémbia (FARC). No México, o Partido Socialdemdcrata (PSD) e a Nueva Alianza (fundado pelos
sindicatos de profissionais da educagao).

94

95 Por alguns anos, o Partido Liberal da Colémbia é concebido como de esquerda. No entanto, no contexto

latino-americano dificilmente é adequado assim classifica-lo. Dentro do recorte analitico deste estudo,
os governos de Partido Liberal liderados por Uribe se contrapuseram em grande medida aos governos
da Onda Rosa. Mais recentemente, Luna e Kaltwasser (2021) destacam seu alinhamento com um
discurso de extrema-direita.

96 O PLN era tradicionalmente o partido social-democrata no pais e o seu principal competidor era o

conservador PUSC. O PLN ¢ impulsionado definitivamente para o centro apés o colapso do PUSC e o
advento & esquerda do Accion Civica (ROBERTS, 2013).
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portante para a analise de paises de capitalismo tardio. Sindicatos e outras organizagoes
da sociedade civil, voltadas para fins politicos, sao cruciais como atores de pressao para
o impulsionamento de politicas sociais, para influenciar a opiniao ptublica em defesa de
determinadas agendas politicas, mas também para mobilizar resisténcia nas ruas quando
direitos sociais estao sendo ameacados. No que diz respeito aos sindicatos, contudo, men-
surar sua forca em paises de capitalismo tardio nao raro envolve entraves operacionais,
na medida em que o principal indicador que traduz esta variavel, a densidade sindical, é
escasso, quer para a América Latina, quer para o Leste Asiatico.

Como alternativa projeta-se o recém formulado indice central da sociedade ci-
vil (Core civil society index), do V-Dem, que se destina a mensurar a forca da sociedade ci-
vil. Esta inclui “mas nao se limita a estes, grupos de interesse, sindicatos, organizagoes re-
ligiosas (se elas s@o engajadas em atividades civica ou politicas), movimentos sociais, asso-
ciagoes profissionais, de caridade, e outras organizagoes nao-governamentais” (COPPEDGE
et al., 2019, p.235)%7. A vantagem desse indicador se d4, na medida em que nele sao in-
corporadas outras formas de agao coletiva, organizadas em torno de distintas identidades,
nao apenas a de classe, dimensao decisiva para a andlise de paises de capitalismo tardio.
Compoem esse indice outros trés indicadores: a) o nivel de controle dos governos sobre
a legalizacdo de associagoes; b) o grau de repressdo dos governos sobre tais organizacoes;
¢) e o grau de envolvimento das pessoas em organizacoes da sociedade civil. Como dito
anteriormente, seus valores foram agregados por meio de surveys com pesquisadores es-
pecialistas no tema de cada pais, composto de forma ordinal — 0 mais fraco e 1 mais forte
— e depois convertidos em uma variavel intervalar.

Naturalmente, ao nao expressar diretamente dados objetivos (como nimero de
associagoes ou de filiados a sindicatos), esse indicador possui certa desvantagem. Mas seu
viés é reduzido substantivamente pelo fato de nao expressar um subjetivismo individual,
mas um agregado de diferentes percepgoes que se alicercam em dados objetivos. Outra
limitagao decorre da auséncia de discriminagao da inclinacao politica dessas organizagoes
da sociedade civil. Nestas podem estar inclusas associagoes que nao sao comprometidas
com a redistribuicao ou promocao de politicas piblicas, mas, por exemplo, com o lobby em
prol de medidas mais liberalizantes. No entanto, ao se projetar um grau maior de forca da
sociedade civil, vislumbra-se um cenério no qual os direitos de associacao estariam sendo
estendidos, de modo que todos os setores da sociedade teriam organizacoes em defesa de
seus interesses, incluindo os grupos mais marginalizados. Nesse cendrio, necessariamente

associacoes com pautas redistributivas teriam um papel politico mais proeminente, ainda

9T «[...] but are by no means limited to, interest groups, labor unions, religiously inspired organizations (if
they are engaged in civic or political activities), social movements, professional associations, charities,
and other non-governmental organizations.”.
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que outros grupos de interesses também fossem fortes”®. Em suma, a hipdtese ¢ de que
uma sociedade civil forte teria impacto de expansao das politicas sociais, na medida em
que atores marginalizados contariam com um grau maior de acao coletiva e, portanto,
com maiores recursos de poder para pressionar governos por redistribuicao.

De forma complementar, ainda, é inserida ainda a proporcao de empregos na
industria que reflete uma dimensao de forca das organizacgoes dos trabalhadores. Além
de ser um setor em que hé maior grau de sindicalizacao, os trabalhadores industriais tém
como pretexto a interrupcao da producao, gerando prejuizos diretos ao capitalistas. Isso
lhes confere, portanto, maior poder de barganha para adquirir direitos sociais.

No que diz respeito a hipdtese de eficiéncia (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO,
2001), a varidvel envolvida é a abertura comercial que, tradicionalmente, é mensurada
pela soma das exportagoes e importacoes dividido pelo PIB. Espera-se uma correlacao
negativa com a seguridade social. Como ja mencionado, o mecanismo da “eficiéncia” se
daria pela pressao do empresariado sobre os governantes, a medida que se aprofundasse
a liberalizacao comercial, no sentido de retrair os encargos trabalhistas, relacionados a
seguridade social, de modo a reduzir custos e, por sua vez, adquirir competitividade. Ao
mesmo tempo, tal processo estimularia o gasto em educagao como forma de expandir o
capital humano e, por conseguinte, a produtividade.

Foi incorporada na analise, ainda, uma dummy referente as crises financeiras. A
hipétese é de que essa varidavel exerca um efeito positivo sobre o gasto em seguridade
social e saide, pois refletiria uma dinamica polanyiana (POLANYT, 1980) de que as crises
no mercado pressionariam a maior atuagao estatal na protecao social.

Da mesma maneira, espera-se que as taxas de desemprego no longo prazo pressi-
onem os sistemas de protecao social (AVELINO; BROWN; HUNTER, 2005; MAYORAL;
NABERNEGG, 2014), as quais transmitem a fragilidade do mercado como instéancia de
provisao da sociedade e a maior demanda por seguro desemprego e assisténcia social. Foi
utilizada a taxa de desemprego harmonizada pela OIT, no intuito de garantir a compar-

tibilidade desse indicador de forma transversal e temporal.

98 Na verdade, tais dimensoes nio sdao opostas. Mares (2001) em sua andlise destaca que o grau de
organizagao de associagoes da sociedade civil nos paises nérdicos nao é forte apenas nos sindicatos,
mas também em associagoes patronais. O modelo noérdico se caracteriza, portanto, por dispor de
espagos de barganha com alto grau de institucionalizagao dos dois lados do conflito, isto é, entre
capital e trabalho.
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4.3 Controle

Na esfera das variaveis politicas, incorporei como controle o nimero de atores de
veto que ¢é examinado pelo indicador referente aos checks in balances do DPI (SCAR-
TASCINI; CRUZ; KEEFER, 2018). Esse indicador busca mensurar em que grau o poder
Executivo é limitado por outros poderes. Ao favorecer o status quo, espera-se que a maior
presenca de atores de veto exerca um efeito de contensao dos gastos e de limitacao da
redistribuigdo (TSEBELIS, 2002; SANTOS; ALMEIDA; SILVA, 2019).

No campo das variaveis relacionadas a globalizacao, junto a ja mencionada abertura
comercial, analisa-se também o investimento direto externo (IDE) em propor¢ao com
o PIB e o indice de abertura financeira ou de abertura de contas de capitais. A respeito
do fluxo de capital estrangeiro, espera-se que, ao se orientar por vantagens tributarias
e menores custos na producao, esta varidvel se associaria a contracao dos gastos em
seguridade social (GLATZER; RUESCHEMEYER, 2005). No que se refere a abertura
financeira, a literatura internacional ainda nao identificou impactos robustos sobre as
politicas sociais. A propdsito da América Latina, Campello (2012, 2015) argumenta que
apos o processo de abertura financeira, nos anos 1990, os governos foram pressionados a se
alinhar com a agenda defendida pelos atores provenientes deste setor, particularmente em
contextos de baixa demanda de commodities no mercado internacional, quando dependem
mais dos fluxos financeiros para promover crescimento. Essa agenda envolve a contensao
fiscal para controlar a inflagao e a manutencao de juros altos. Para mensurar o grau
de abertura financeira, pautei-me por um dos indices mais amplamente empregados na
literatura, formulado por Aizenman, Chinn e Ito (2010).

Conforme Avelino, Brown e Hunter (2005), o indicador relativo a abertura co-
mercial é afetado por variagoes na taxa de cambio as quais reconfiguram os termos de
troca dos paises no ambito internacional. O tamanho da populagao também a influ-
encia, na medida em que paises com menor mercado interno tendem a depender mais do
comércio exterior?. Por essa razao, as referidas varidveis foram inseridas como controle.

A varidvel PIB per capita — (ddlares correntes PPP) remete & teoria da con-
vergéncia (WILENSKY, 1974) cujo argumento enfatiza o papel do crescimento econémico
como motor do avango das politicas sociais. Em outras palavras, argumenta-se que o Es-
tado de bem-estar é epifenomeno do desenvolvimento economico.

A taxa de mulheres empregadas em proporcao com a forga de trabalho
é incluida como controle, na medida em que a insercao deste segmento social no mercado
de trabalho pode exercer efeito sobre o gasto social (mais pessoas em relagoes formais de

trabalho) e sobre a redistribuigao (maior difusao das relagoes assalariadas) (ARRETCHE,

99 Agradeco ao economista Felipe Amaral por ter me atentado a essa questao.
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2018). Também como controle da ampliacao em seguridade social e saide foi inserida a
variavel referente a proporgao de pessoas com mais de 65 anos. A medida que
a populacao envelhece, cresce a demanda por aposentadoria por velhice e, por sua vez,
o gasto publico com esse beneficio. Nessa mesma direcao, estabeleco como controle a
proporcao de populacao urbana que expressa em certa medida a difusao das relagoes
assalariadas e, portanto, pode se correlacionar com a expansao da cobertura nos sistemas
de seguridade. Ademais, o nivel de inflagcao — mensurado pela taxa de crescimento dos
precos no PIB (PPP) como um todo — foi estabelecido como controle: do ponto vista
do gasto publico, os choques nessa variavel podem reduzir a receita dos governos e, ao
mesmo tempo, pressionam a desigualdade (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO, 2001).

Para o gasto em educacao estabeleceu-se como controle os anos médios de escolari-
dade, indice de capital humano da Penn Table (FEENSTRA; INKLAAR; TIMMER,
2015), pois paises que ja possuem maior grau de desenvolvimento em capital humano ten-
dem a estabilizar o gasto em educacao, enquanto os demais paises necessitam impulsionar
este investimento a fim de recuperar essa defasagem.

Finalmente, sera analisada, ainda, a “capacidade fiscal”, dimensao enfatizada por
Haggard e Kaufman (2008). Nessa dimensao, inserem-se a divida publica do governo
central em proporgao com o PIB e as receitas tributarias em proporgao com o
PIB'. Quanto ao primeiro indicador, espera-se que seu crescimento limite o desenvolvi-
mento do gasto social e, por consequéncia, reduza a redistribuicao. No segundo indicador,
a expectativa é de que seu aumento estimule a expansao do gasto social, porém dada a

sua estrutura regressiva nao exerca efeitos significantes sobre a redistribuicao.

100°0  principal banco utilizado foi o OECD tar base: (https://www.oecd.org/ctp/tax-policy/
tax-database/). Para certos paises, em poucos anos, as séries foram complementadas com os dados da
IMF DATA. Disponivel em: (https://data.imf.org/)


https://www.oecd.org/ctp/tax-policy/tax-database/
https://www.oecd.org/ctp/tax-policy/tax-database/
https://data.imf.org/

Tabela 26 - Descricao das variaveis para o modelo TSCS.

Varidveis

Descricao

Fonte

Dependentes

Gasto em Educagao

Gasto em Saude

Gasto em Seguridade Social
Redistribuicao

Preditores

Deputados de esquerda
Indice da sociedade civil
Democracia

Emprego industria
Abertura comercial
Crise financeira

Taxa de desemprego

Controle

Carga tributaria
PIB per capita
IDE

Populacao

Taxa de cambio
Populacao acima de 65 anos
Divida publica
Inflacao

Atores de vetos
Emprego feminino
Urbanizagao

Liberalizacao financeira

Gasto publico em educacao (% PIB)

Gasto publico em Satde (% PIB)

Gasto publico em Seguridade social (% PIB)
Diferenca entre Gini pré e pds transferéncias

Deputados de esquerda nas camaras baixas (%)
Engajamento em organizagoes politicas da sociedade civil
Aproximacao de uma democracia liberal

Emprego na indistria (% emprego total)

Importagoes + exportagoes (% PIB)

1 - crise financeira

Trabalhadores desempregados (% forca de trabalho tot.)

Renda tributéria total (% PIB)
PIB dividido pela populagao em U$ correntes (PPP)
Investimento direto externo (% PIB)

Populacao Total
Taxa de cambio real

Proporcao de pessoas acima de 65 anos
Divida do governo central (% PIB)

Inflacao
Numeros de atores de veto

Mulheres empregadas (% forca de trabalho total)
Propor¢ao de populagao urbana (% total)

Multiplas taxas de cambio; Restrigoes nas transacoes
das contas correntes e das contas de capitais

CEPAL (AL) e SPEED (LA)

SWIID

V-DEM
V-DEM
V-DEM

OIT

Banco Mundial

Banco Mundial
OoIT

OCDE

Banco Mundial
Banco Mundial
Banco Mundial
Penn Table
Banco Mundial
FMI

Banco Mundial
DPI

OIT

Banco Mundial

Aizenman, Chinn e Ito (2010)

!
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4.4 Teste

Como anunciado outrora, foram executados modelos para cada variavel depen-
dente, separadamente para o Leste Asiatico, para a América Latina e outro modelo com
ambas as regioes (Tabela 27). Neste tltimo, que chamarei de modelo geral, cada regido
foi discriminada com dummies. Ha que se atentar que seu poder explicativo mostrou-se
inferior as andlises separadas, dispondo de R? mais baixos. Seu ganho analitico se d4,
entao, ao observa-lo em conjunto com os modelos para cada regiao, de modo a verifi-
car a coeréncia dos efeitos das variaveis. Dada a critica referente a suposta regressividade
dos gastos sociais, especialmente na América Latina (HUBER; MUSTILLO; STEPHENS,
2008), na Tabela 28 adiciono como varidvel dependente o grau de redistribuigao das trans-
feréncias publicas.

Os resultados demonstram, no geral, diferencas consideraveis entre a significancia
de varidveis para cada regiao. Isso sugere a influéncia de fatores especificos regionais que
ao interagir com essas variaveis podem mudar seu efeito. Além disso, em alguns casos,
verifica-se a alternancia de efeito ou de intensidade na transi¢cao entre curto prazo e longo
prazo, o que ratifica a adequacao de um modelo dindmico em vez de um estético (BOEF;
KEELE, 2008).

Pode-se dizer, por outro lado, que os achados corroboram com muitas das hipdteses.
Consistente com a teoria de recursos de poder, a propor¢ao de deputados de esquerda no
parlamento demonstrou efeito sobre o gasto em educagdo (América Latina) e em saide
(América Latina e Leste Asidtico); efeitos estes que sdao confirmados no modelo geral.
Mas tal varidavel se mostra mais relevante na América Latina, expressando um impacto
de longo prazo nos referidos gastos sociais e sobre a redistribuicao. No Leste Asiatico,
por sua vez, tal efeito sobre a politica de satide se arrefece ao longo do tempo. Interpreto
essa distingao como decorrente da maior estabilidade das democracias na América Latina,
nesse periodo, o que, portanto, facultou um papel mais duradouro dos atores de esquerda
nesta regiao. Além disso, os partidos de esquerda latino-americanos possuem uma relagao
muito mais organica com a sociedade e, portanto, sao mais competitivos eleitoralmente
do que suas contrapartes asiaticas.

A hipétese de Huber e Stephens (2012) é, em grande medida confirmada, porém
ha uma distincao chave em relacdo aos seus achados sobre a América Latina cujo re-
corte temporal compreende de 1970 a 2007. Nesse estudo sao assinalados os impactos
da proporcao de parlamentares de esquerda apenas sobre a reducao da desigualdade e da
pobreza, ao passo que a analise aqui realizada também os identifica sobre o gasto social.
Uma das razoes dessa diferenga pode se relacionar a auséncia de especificagoes dinamicas
no modelo (estético) dos autores (op.cit, p.138-140), inabilitando-os de captar efeitos de

longo prazo, os quais se mostram mais relevantes na analise.



Tabela 27 - Gasto desgregado no Leste Asidtico e na América Latina, 1995-2015, (PCSE-ECM)

Leste Asiatico América Latina Modelo geral

Educagao  Saude  Seguridade Educagao  Saude  Seguridade Educagao Saide Segquridade
ADeputados de Esquerda -0.001 0.004** 0.002 0.003 -0.002 -0.005 0.000 0.002 -0.004
(0.002) (0.002) (0.004) (0.003) (0.002) (0.004) (0.002) (0.001) (0.003)
Deputados de Esquerda_1) 0.001 0.001 -0.004 0.006***  0.004*** -0.003 0.002 0.002%** -0.000
(0.002) (0.001) (0.003) (0.002) (0.001) (0.003) (0.001) (0.001) (0.002)
Sociedade Civil(;_1) 0.386 -0.127 1.549**
(0.431) (0.223) (0.690)
AEmprego Industria -0.012 -0.054** -0.015 -0.043 -0.019 0.012 -0.033  -0.043%** 0.006
(0.038) (0.024) (0.050) (0.033) (0.021) (0.038) (0.026) (0.016) (0.028)
Emprego Industriag_) 0.034**  0.019%**  0.030** -0.042%* 0.007 0.009 0.018***  0.010***  0.021***
(0.013) (0.007) (0.013) (0.019) (0.009) (0.025) (0.006) (0.004) (0.008)
AlnAbertura Comercial 0.191 -0.313 -0.717%* -0.355 -0.597*FF  _1.309%** 0.362 -0.250%* -1.052%%*
(0.330) (0.213) (0.357) (0.346) (0.236) (0.455) (0.235) (0.143) (0.312)
InAbertura Comercial_y) 0.082 -0.154%* 0.066 0.290%*%  0.210***  _0.842%** 0.038 -0.015 -0.239%*
(0.143) (0.077) (0.142) (0.133) (0.080) (0.185) (0.067) (0.048) (0.109)
ACrise Financeira 0.022 -0.011 0.147 -0.181* -0.110 0.196 -0.052 -0.052 0.132
(0.107) (0.079) (0.171) (0.108) (0.082) (0.189) (0.070) (0.054) (0.126)
Crise Financeira_) -0.064 -0.102 0.372%%* -0.202 0.014 0.094 -0.099 -0.063 0.098
(0.125) (0.066) (0.126) (0.126) (0.082) (0.211) (0.075) (0.050) (0.113)
ADemocracia 0.034 0.442%* 0.045 -0.138 0.101 0.137 -0.046 0.292** 0.108
(0.284) (0.214) (0.331) (0.192) (0.138) (0.258) (0.155) (0.118) (0.214)
Democracia_) -0.165 -0.035 0.303* -0.110 0.027 -0.265 0.012 0.042 0.011

0¢T



(0.172)  (0.080)  (0.167) (0.192)  (0.091)  (0.255) (0.077)  (0.042) (0.117)
Constante 1.276  2.540%*  -3.104 2266  -2.280%  -0.227 -0.295 -0.126 -2.003
rho 0.046 -0.019 0.040 0.081 -0.320 -0.189 0.035 -0.061 -0.045
N 200 200 200 260 260 260 460 460 460
R? 0.309 0.320 0.439 0.333 0.406 0.317 0.298 0.307 0.159

Legenda: *p — valor < 0,10 , ** < 0,05 , *** < 0,01; A Diferenciagao; (t-1) Uma desfasagem; Modelos sem efeitos fixos. Conforme o teste de
multiplicadores de Lagrange, a insercao de uma variavel dependente com uma defasagem foi suficiente para extrair a correlacao serial em todos os
modelos. Especificidades temporais apenas deram significantes para a seguridade social no Leste Asidtico e para educacio e satide no Modelo
Geral, em cujos modelos foram inseridas dummies. Para economizar espaco foram extraidas as varidveis de controle e varidveis que nao

apresentaram significancia estatistica em nenhum modelo. Os modelos completos estdo em Apéndice: Tabela 37.
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Tabela 28 - Redistribuicao no Leste Asidtico e na América
Latina, 1995-2015, (PCSE-ECM)

Leste Asidtico América Latina  Modelo Unico

ADeputados de Esquerda -0.001 0.002 0.001
(0.001) (0.001) (0.001)
Deputados de Esquerda,_y) -0.001 0.003%** 0.000
(0.001) (0.001) (0.000)
Sociedade Civil;_y) 0.464***
(0.180)
AlnAbertura Comercial 0.179%* 0.007 0.118
(0.104) (0.149) (0.091)
InAbertura Comercial(_) -0.116** 0.024 -0.021
(0.054) (0.094) (0.033)
Democracia(;_1) -0.012 -0.138%* -0.059
(0.053) (0.069) (0.042)
Constante 1.630%* -0.581 -0.241
(0.776) (0.843) (0.376)
rho -0.139 0.183 0.070
N 190 260 437
R? 0.423 0.248 0.134

Legenda: *p —valor < 0,10 , ** < 0,05 , *** < 0,01

Outra varidavel que tange a teoria de recursos de poder, o indice da sociedade ci-
vil, exerce efeito contundente sobre o gasto em seguridade social e sobre a redistribuicao.
Os coeficientes sao superiores ao dos parlamentares de esquerda — conferindo-lhes maior
peso em relacao ao principal preditor da referida corrente tedrica — e igualmente se ma-
nifestam em longo prazo. Isso corrobora com a hipdtese de que forcas redistributivas
extra-institucionais importam. O aspecto regulatério sobre as organizagoes da sociedade
civil e a garantia de direitos civis revelam-se também relevantes, uma vez que o indice de
sociedade civil incorpora, ainda, o grau de liberdade de associacao.

No entanto, nao sao identificadas evidéncias semelhantes relativas a tal indice no
Leste Asiatico. Embora resultados iniciais tenham indicado significancia a 10% dessa
variavel na ampliacao da redistribuicao, testes posteriores acusaram a sua sensibilidade a

101

mudancas brandas no modelo, denotando multicolinearidade™". Por isso, optei por extrai-

la da andlise referente a essa regiao. Interpreto essa distingao de resultados entre as regices

101 No caso da América Latina, a varidvel se manteve estdvel, mesmo com a extracio de varidveis como

desemprego o qual afeta uma das mais importantes organizacoes da sociedade civil: os sindicatos.



153

devido a menor difusdo de garantias de direito civis, como liberdade de associacao!*?, n

o
Leste Asiatico, o que limita a influéncia das organizacGes sociais nas politicas publicas.

Por outro lado, no Leste Asidtico, mostrou-se relevante para todos os gastos no
longo prazo a propor¢ao de empregos na industria, o que nao se dd na América Latina.
Tal diferenca se relaciona ao fato de que na primeira regiao a globalizacao implicou a
industrializacao, ao passo que na segunda a desindustrializacao. Portanto, pode-se dizer
que, no Leste Asiatico, a proporcao de trabalhadores industriais constitui um diferencial
na arregimentacao de recursos de poder.

A democracia demonstra impacto positivo relevante na seguridade e na saude no
Leste Asidtico, porém em contraste com outros estudos (HAGGARD; KAUFMAN; 2008;
AVELINO; BROWN; HUNTER, 2005; KIM, 2015), nao se identifica qualquer efeito na
América Latina. Atribuo essa diferenca com relacao aos demais estudos a dois fatores.
Primeiro, tais estudos abarcaram o periodo entre 1980 a meados da primeira de década de
2000 e, portanto, captaram sobretudo o efeito de curto prazo das transicoes democraticas;
periodo nao abarcado pelo recorte temporal estabelecido na presente anélise (1995-2015).
Isso sugere que o efeito da democracia se arrefece no longo prazo e corrobora com a
hipdtese de que tal sistema politico nao constitui uma condicao suficiente para promover
a expansao da gasto social. No modelo geral, por exemplo, é captado apenas um efeito
de curto prazo no gasto em satude. No caso do Leste Asiatico, essa questao assume mais
relevancia provavelmente pela maior difusao de regimes autoritarios e por ter ocorrido
transicoes democraticas mais tardias — como o caso das Filipinas, Tailandia e Indonésia
que se consolidam a partir dos anos 2000 —; isto é, ambos os fatores aumentam a variacao
da variavel democracia nesta regiao.

Do ponto de vista das variaveis relacionadas ao duplo movimento, no Leste Asiatico,
as crises financeiras correlacionam-se no curto prazo com o aumento do gasto na seguri-
dade social — provavelmente por ensejar expansao do seguros-desemprego e da assisténcia
social — e, no longo prazo, em saude. Embora nao se manifeste no modelo para a América
Latina, foi identificado um efeito positivo geral no gasto em saide no longo prazo, o que
ratifica com a hipotese de duplo movimento. Frequentemente atrelado ao emprego formal,
0 acesso a seguros de saude exclui a cobertura de trabalhadores desempregados, de modo
que, em tempos de pico de desemprego, provocados pelas crises, governos sao pressionados
a criar mecanismos de assisténcia a saude e ampliarem a provisao aos sistemas focalizados
e subsidiados.

Em relagao a chamada hipdtese de eficiéncia os resultados sao bastantes consis-
tentes. Em ambas as regides a abertura comercial se correlaciona a contracao do gasto

em seguridade social, assim como também é confirmada no modelo geral, embora esta

102 Fsse é o caso de paises como China, Singapura, Maldsia e Vietna.
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dinamica seja mais intensa na América Latina. E interessante observar, por outro lado,
que em ambos os modelos, o peso dessa variavel sobre a seguridade social se atenua ao
longo do tempo, ainda que mantenha o efeito negativo. No Leste Asidtico, a abertura co-
mercial mostra-se também relacionada a reducao da redistribuicao exercida pelo Estado,
o que converge também com a hipdtese da eficiéncia. Constata-se, ainda, efeito positivo
sobre a educacao e sobre a satude, no longo prazo, na América Latina. Para Kaufman
e Segura-Ubiergo (2001), esse efeito deriva do aumento da competitividade catalisada
pela abertura comercial que impulsiona governos a ampliar o investimento em politicas
relacionadas ao capital humano.

Quanto a abertura financeira, seus resultados sao em grande medida inconclusivos,
correlacionando-se positivamente com o aumento do gasto em seguridade e de saide, na
América Latina, e negativamente, em satide no Leste Asidtica. Tal discrepancia indica que
o efeito dessa variavel é condicionada pela interacao com outros fatores. No limite, entao,
nao se confirmaria a hipétese de Campello (2015), segundo a qual a abertura financeira
exerceria constrangimentos sobre politicas redistributivas via gasto. Mais robusto é o
resultado do IDE (% PIB) que revela ter impacto positivo sobre a educagao no Leste
Asidtico e no modelo geral (Tabela 27). A auséncia desse efeito na América Latina
interpela a diferenca do papel desse tipo de investimento, entre as regides, o qual no
Leste Asiatico incide majoritariamente sobre setores com alta sofisticagao tecnoldgica que
requerem mao de obra qualificada. A sua correlacao com os investimentos em educacao
denota, por sua vez, o seu estimulo a formacao de capital humano na regiao, ao passo
que na América Latina este efeito nao é captado em razao da predominancia de IDE
em setores de extracao de recursos naturais cuja demanda por mao de obra qualificada é
menor.

No plano economico, o nivel de desenvolvimento nao demonstra impacto sobre a
expansao do gasto social. Isso endossa uma discussao ja consolidada na literatura (sobre
os paises da OCDE) (AMENTA, 2003; KERSTENETZKY, 2012) de que o desenvolvi-
mento economico nao constitui condigao suficiente para a expansao do Estado de bem-
estar. Especialmente no que diz respeito ao crescimento do PIB per capita, os coeficientes
expressam sinal negativo e, no longo prazo, efeito quase nulo.

Robustos sao os efeitos da capacidade de tributacao sobre o desenvolvimento do
gasto social, revelando correlacao positiva em todas as politicas sociais, bem como em
todos os modelos. Mais do que isso, consistente também é o seu efeito redistributivo,
no longo prazo, manifestando-se igualmente em todos os modelos. A divida publica em
propor¢ao com o PIB nao se mostra como um entrave a capacidade de expansao do
gasto publico social. No Leste Asiatico, o modelo indica que o crescimento do gasto
em saude e em seguridade se fez a partir desse envidamento. Ambas as constatagoes
problematizam a hipétese de Haggard e Kaufman (2008), segundo os quais a “capacidade

fiscal” seria uma condi¢ao ao desenvolvimento do Estado de bem-estar. Tal argumento
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assume a capacidade fiscal como constrangimento estrutural intrinsecamente economico.
Os achados aqui acusam, entretanto, que se trata principalmente de um embate politico
que envolve o potencial de tributacao e, no limite, a escolha pelo endividamento.
Finalmente, O ntimero de atores de veto exibe um comportamento distinto entre
as duas regides. Se no Leste Asiatico o efeito sobre a seguridade social (no curto e no
longo prazo) é negativo, na América Latina, por sua vez, é positivo (no longo prazo).
Tal ambivaléncia indica que essa dimensao interage com outros fatores. Como afirmam
Huber e Stephens (2012), ao favorecer o status quo, atores de veto podem tanto refrear
a expansao dos Estados de bem-estar, em tempos de bonanca, mas também entravar o
corte de politicas sociais nos contextos inclinados a retragao. Nessa dinamica pode residir

tal carater ambiguo dos resultados observados entre tais modelos.

4.5 Resumo

Analisou-se neste capitulo os determinantes do gasto social e da redistribuicao de
renda no Leste Asiatico e na América Latina para o periodo entre 1995 e 2015. Foi
executado um modelo com estimador MQO, com corre¢ao de erros (PCSE), e ECM, o
qual faculta a observacao de efeitos em curto e em longo prazo das varidveis explicati-
vas. Foram estimados modelos para a América Latina, outro para o Leste Asidtico e,
finalmente, incluindo todos os paises com dummies para cada regiao. Os resultados mais
consistentes entre ambas as regioes corroboram com os postulados da teoria de recur-
sos de poder (HUBER; STEPHENS, 2012), com a hipétese de eficiéncia (KAUFMAN;
SEGURA-UBIERGO, 2001; KIM, 2015) e em certo sentido com o duplo movimento des-
crito por Polanyi (1980).

Em relacao a teoria de recursos de poder, a presente andlise confere algumas con-
tribuicoes. Primeiro, extrapola conclusoes feitas acerca da América Latina, no que diz
respeito ao papel de parlamentares de esquerda sobre o Estado de bem-estar, ao Leste
Asiatico também. Nesta regidao, contudo, tal efeito se arrefece ao longo do tempo, en-
quanto que na América Latina se fortalece. Uma explicacao possivel para isso reside na
instabilidade da democracia em muitos paises do Leste Asiatico cujo caso emblematico é
o da Tailandia. Em 2001, foi eleito um governo com base popular, presidido por Thak-
sin Shinawatra (Thai Raik Thai), responsavel pela construgao de um sistema de saide
universal, que sofreu um golpe militar em 2006 (KAZMIN, 2007).

Segundo, o papel dos parlamentares de esquerda foi observado ainda sobre os gas-
tos sociais desagregados, particularmente sobre a saide e a educagao, o que nao havia
ocorrido anteriormente (HUBER; MUSTILLO; STEPHENS, 2008), resultado ao qual os

autores justificavam como reflexo do carater regressivo desse dispéndio na América La-
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tina!®. Atribuo essa distincao de achados ao fato de que tais autores estimaram modelos
estaticos que, enquanto tais, sao inaptos de captarem efeitos em longo prazo, periodo em
que se manifestaram no modelo dinamico aqui estimado. Além disso, os achados desses
autores (HUBER; STEPHENS, 2012) repousam sobre a desigualdade e a pobreza, en-
quanto que a presente andlise identificou (para a América Latina) evidéncias do impacto
dos parlamentares de esquerda diretamente sobre o grau de redistribuicao exercida pelo
Estado.

Foi verificado para a América Latina, ainda, que o fortalecimento de organizacoes
politicas na sociedade civil — como sindicatos, movimentos sociais e ONGs — exercem um
efeito mais robusto sobre a seguridade social e sobre a redistribui¢ao do que a proporgao
de parlamentares de esquerda. Esse variavel foi frequentemente negligenciada nas analises
de recursos de poder em paises nao-ocidentais, por considerar tais organizagoes politicas
débeis em comparagdo com as europeias (GOUGH; WOOD, 2004; GLATZER; RUES-
CHEMEYER, 2005). Contudo, esse efeito nao é observado no Leste Asiatico, tampouco
no modelo geral, o que sugere a importancia de outros fatores para a sua manifestacao
como a garantia do direito de associacao ou ainda o vinculo de tais organizacoes com
partidos politicos (muito mais disseminado na América Latina).

Por outro lado, outro achado da analise é que dado o avanco da industrializacao
em meio a globalizacao no Leste Asidtico, a expansao de trabalhadores na industria exerce
efeito positivo em todos os seus gastos sociais. Trata-se de uma fonte crucial de recursos de
poder, nessa regiao, que se recrudesceu ao longo do tempo; dinamica inversa a da América
Latina em que se deu um processo de desindustrializacao. Ainda assim, vale pontuar que
o modelo geral — isto é, considerando ambas as regides conjuntamente — confirma o efeito
estatistico dessa variavel. Atribuo esse resultado ao fato de que, se houve perda de efeito
em termos longitudinais, do ponto de vista da comparacao transversal seu impacto sobre
o gasto social é ainda relevante na América Latina.

Em contraste com estudos anteriores (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HUBER;
MUSTILLO; STEPHENS, 2008), a democracia expressa efeito positivo — sobre a satde
e a seguridade — apenas no Leste Asiatico. Interpreto que essa distin¢ao deve-se a maior
incidéncia de regimes autoritarios nessa regiao, conferindo-lhe em termos relativos maior
peso da democracia sobre o gasto social. Do ponto de vista geral, os resultados indicam
uma perda de efeito da democracia ao longo do tempo, contrariando a hipotese de que
a disputa eleitoral seria suficiente para perpetuar as politicas sociais. Isso é corroborado

pelo modelo geral que aponta efeito positivo desse regime politico apenas sobre o gasto

103 Na verdade, mais recentemente, Santos, Almeida e Silva (2019) identificam na América Latina efeito de
presidentes de esquerda sobre o gasto social agregado quando hd menos atores de veto (conservadores

ou ideologicamente distantes do presidente) no Legislativo.
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em saude no curto prazo. Na América Latina, detecta-se, inclusive, correlacao negativa
sobre a redistribuicao no longo prazo.

Bastante robusto é o resultado relativo a abertura comercial, consistente com a
hipétese de eficiencia (KAUFMAN; SEGURA-UBIERGO, 2001). Em ambas as regioes,
nota-se o efeito de contracao dessa variavel sobre o gasto em seguridade. Ao mesmo tempo,
a presente andlise contribui com o achado referente a dinamica temporal da abertura
comercial, isto é, seu impacto de contracao sobre a seguridade social se arrefece ao longo
do tempo, embora mantenha-se significante.

A dindmica de duplo movimento Polanyi (1980) se mostra evidente para o Leste
Asiatico e no modelo geral. As crises financeiras se correlacionam sobretudo com o au-
mento do gasto em satde no longo prazo.

Portanto, a presente andlise permite observar nao apenas as diferencas de efeitos
entre curto e longo e prazo, mas também entre fatores que aparentam possuir um carater
mais generalizavel (como partidos de esquerda, abertura comercial, empregos na industria
e carga tributdria) e aqueles cujos efeitos — por vezes atestados em outros estudos —
dependem na realidade de interagoes (democracia e forga de sociedade civil). Embora
ofereca algumas ferramentas importantes, analises quantitativas dificilmente captam tal
complexidade. Diante disso, o préximo capitulo se destinara a explorar por meio de uma

analise qualitativa tais interagoes.
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5 A ECONOMIA POLITICA DOS ESTADOS DE BEM-ESTAR SOB A
GLOBALIZACAO

Nesse capitulo, prossigo com a investigacao acerca dos condicionantes da expansao
dos Estados de bem-estar tardios. Sirvo-me, desta feita, de um método qualitativo, o
histérico-comparativo (MAHONEY; RUESCHEMEYER, 2003), por meio do qual pro-
curo enfocar as interagoes entre os desenvolvimentos das politicas sociais, o processo de
globalizacao e a distribuicao de recursos de poder. Para que essa analise seja exequivel, en-
tretanto, urge selecionar alguns casos, haja vista os 23 paises que compreendem a amostra
deste estudo.

Como método de selegao, sigo o referido por Gerring (2007) como “casos diversos”,
voltado a apreender o maior grau de variacao possivel entre as principais dimensoes ex-
plicativas e o objeto de estudo. Sob esse ponto de vista, interessa incorporar casos cujas
relagoes com o fenémeno de interesse variem entre baixo, intermediario e alto desempe-
nho. No presente estudo, tais aspectos tocam sobretudo a relagao entre teoria de recursos
de poder e o Estado de bem-estar. Em outras palavras, importa observar em que medida
as diferentes composicoes de balancas de poderes se correlacionam aos distintos graus de
expansao das politicas sociais.

A efeito de explorar tal variacao, formulei o indice de balanga de poderes
(IBP) com o qual busco traduzir, aproximadamente, a correlagdo de for¢as numa dada
sociedade, para, entao, regredi-la com o gasto social (prozy de Estado de bem-estar). A
luz dos achados no capitulo anterior e de evidéncias presentes na literatura, esse indice é
calculado pela diferenga entre forcas politicas e institucionais pré e contra a redistribuicao.
As dimensoes consideradas nesse indice reportam-se: a) ao grau de abertura politica por
meio do indice de poliarquia do V-DEM (LUHRMANN et al., 2020); b) a forga dos

sindicatos por meio da densidade sindical'®; ¢) & proporcao de empregos no setor da

104 Trata-se da proporcdo de trabalhadores formais afiliados a sindicatos. Os dados sdo provenientes da

OIT!% ¢ da Visser (2019). Optei por esse indicador no lugar do indice de sociedade civil, porque quando
mensurados a partir das médias temporais o primeiro apresenta maior variagao do que o segundo o
qual consiste numa variavel ordinal.
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industria; d) ao grau de abertura comercial; e) as forgas de esquerda!®®. A propésito da
expansao das politicas sociais, enfatizo as médias do gasto social (% PIB) em seguridade

107

e em saude’, entre 2000 e 2015, mas também considero as estratégias de expansao da

cobertura da protecao social delineadas nos capitulos 2 e 3.

A Figura 30, a seguir, expressa a substantiva correlacio entre o IBP!%

e 0 gasto
social (saude e seguridade social) em proporgao com o PIB. No topo & direita concentram-
se o0s paises com os maiores niveis nos dois indicadores, Argentina, Brasil, Japao e Uruguai.
Como visto nos capitulos anteriores, além do gasto social, tais paises realizaram reformas
universalistas por meio da integracao de outras categorias de trabalhadores nos sistemas
de seguridade social principais, extensao da provisao publica de servicos de satude e, em
alguns casos (Argentina), reestatizagdo da seguridade social. Assim, classifico tais paises
como universalistas com maior esforco (UME).

Abaixo dos UMFE na Figura 30 estao os paises que conjugam IBP e gasto social in-
termediarios, quais sejam: Chile, Costa Rica, Coreia do Sul, Bolivia e China. No entanto,
hé uma distingao crucial entre eles: os trés primeiros lograram reformas universalistas
similares aquelas mencionadas no grupo anterior, porém empregando um padrao menor
de gasto. Por isso, classifico-os como paises universalistas com menor esforco (UmE).
Em relacao a China, embora tenha ocorrido um empenho de incorporacao dos diferentes
setores da forca de trabalho nos sistemas de protegao social, estes reproduzem, ainda, a
estratificagao entre trabalhadores rurais e urbanos (além de trabalhadores do setor pri-
vado e trabalhadores das empresas publicas). Na Bolivia, por sua vez, ainda que muitas
medidas de incorporacao social tenham sido logradas, os sistemas contributivos persis-

tem com os menores niveis de cobertura da América Latina (apenas 20% do PEA). O

106 Utilizo a classificacdo do V-Party. Desta vez, mensuro essa dimensdo pela domindncia de partidos
de esquerda no Executivo, pois as médias temporais da proporcao de parlamentares desta vertente
ideolégica expressaram uma variancia muito menor. Codifico como de esquerda apenas os governos
com pelo menos dois mandatos seguidos, entre 1995 e 2015. Trata-se de um prazo minimo para
que mudangas mais relevantes e cumulativas sejam logradas no campo das politicas sociais. Considero,
ainda, as bases principais de apoio social do partido e o seu vinculo com movimentos sociais e sindicatos.
Estabeleco, assim, uma varidvel ordinal entre partidos de esquerda dotados de vinculos com movimentos
sociais e sindicatos, e aqueles desprovidos de tais bases e que operam sob o mecanismo top-down de
formulacao de politicas sociais. A distingao dos grupos de apoio é realizada também a luz dos dados
do V-Party (Apéndice: Tabela 39).

Embora no capitulo anterior tenha se identificado efeito da proporcao de parlamentares de esquerda
sobre o gasto em educacgao, é preciso assumir que nessa varidvel subjaz uma dindmica prépria. Ao
envolver a formacao de capital humano e sustentar, por sua vez, valor instrumental entre as distintas
estratégias de desenvolvimento econémico, isso torna a relagao dessa varidvel com a distribuicao de
recursos de poder mais opaca.

107

108 O IBP foi construido, entdo, calculando-se a média temporal das varidveis continuas — a excecao foi

a densidade sindical cuja disponibilidade dos dados é reduzida — e, entao, todos os indicadores foram
convertidos em z-scores. Em seguida, somou-se todos os valores, subtraindo os da abertura comercial e
da propor¢ao de trabalhadores informais (Apéndice: Tabela 40). Quanto maior o valor indice, maiores
sao as forgas em prol da redistribuigao.
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Figura 30 - Correlagao entre IBP e gasto social (Satude +
Seguridade) na América Latina e no Leste Asiético,
1995 — 2015
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principal mecanismo de expansao da provisao social foi por meio da politica de renda
minima (Renta dignidad) que, apesar de focalizada, possui uma dimensdo universalista
ao vincular-se a cidadania e cobrir 90% do ptblico alvo (Ver capitulo 3). Dito isso, China
e Bolivia sao identificados como casos Hibridos.

No canto esquerdo da Figura 30 concentra-se a maior porcao dos paises da amos-
tra, os quais dispoem dos menores niveis de gasto social e menor IBP. Para além da
dimensao do gasto, vale atentar aos paises com sistemas de capitalizagao individuais (em
muitos casos privados) e cuja expansao da protegao social se deu pela via das politicas de
renda minima e assisténcia social. Esses paises foram classificados como individualistas-
residuais; sao eles: El Salvador, Republica Dominicana, Honduras'®’, Singapura, Hong
Kong e Malasia. Eles possuem substantivas semelhancas com suas contrapartes regio-
nais: os centro-americanos sao democracias recentes com dominio tradicional de elites
agroexportadores e intenso grau de abertura comercial, ao passo que as referidas ex-
colonias britanicas asiaticas sao partidocracias com os maiores niveis de integracao global
do mundo e no caso de Hong Kong e Singapura com niveis superiores de desigualdade do

que os demais NICs.

109 Apesar de manter o sistema de reparticio em contraste com os demais paises, 0 mecanismo de expansio
das politicas de Honduras foi em grande medida PTC, como visto no capitulo 3.
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Isso posto, realizo, a seguir, a andlise historico-comparada dos paises supracitados.
Dedico uma secao a cada um dos grupos mencionados, na seguinte ordem: UME, UmkE,
Hibridos e Individualistas-residuais. As dimensoes que serao enfatizadas, nessa analise,
remetem: a) ao legado das politicas sociais; b) as estratégias de desenvolvimento — aber-
tura comercial, IDE e abertura financeira —; c) aos regimes politicos; d) e as coalizoes
sociais (partidos, elites e organizacoes da sociedade civil) que promoveram a expansao
dos Estados de bem-estar. Ao final, delineio um resumo dos achados provenientes da

anélise.

5.1 Universalistas com maior esforcgo
5.1.1 Japao

Tradicionalmente considerado um mercado fechado, o Japao conserva restricoes
relevantes a importacoes agricolas e de bens manufaturados sofisticados. Em funcao da
sua adesao a OMS e da crescente pressao dos Estados Unidos, a partir dos anos 1990,
deu-se inicio a um processo mais enfatico de abertura comercial por meio da criacao
de blocos comerciais, sobretudo entre paises asiaticos. Contudo, essas iniciativas nao se
consolidaram e, a partir dos anos 2000, foram revertidas. O Partido Liberal Democratico
(PLD), hegemoénico no governo japonés desde os anos 1960, anuncia uma mudanga de
estratégia em direcao ao estabelecimento de acordos bilaterais, negociando separadamente
com cada pais (PAK; PARK et al., 2006; SOLIS, 2010). Segundo Solis (2010), a estratégia
de bilaterizacao se converteu numa abertura assimétrica, pois abriu para o setor no qual o
Japao era competitivo, a induistria, mas manteve as protecoes a agricultura. Na verdade,
com a crescente competicao da China, medidas protecionistas também foram introduzidas
na industria, em decorréncia da crescente pressao das associagoes de representantes deste
setor (YOSHIMATSU, 2003).

Desde os anos 1950, a agricultura é protegida pelo governo com subsidios e controle
de precos a fim de, entre outros fatores, evitar que a volatilidade da rentabilidade deste
setor — sobretudo na producao de arroz — gerasse uma onda migratoria das zonas rurais
para os centros urbanos. Sob esse baluarte, agricultores organizaram-se politicamente ao
longo do tempo, institucionalizando uma associacao bastante influente, os Nokyo, que tém
ampla capilaridade entre os trabalhadores rurais, porque prestam-lhes servicos com apoio
financeiro do governo. Ademais, a importancia politica das regioes agricolas relaciona-se
ao fato de que muitas delas sao swing states, isto é, Estados nos quais nao ha nitida in-
clinacao partidaria e que, por isso, a vitoria neles torna-se decisiva em meio a competicao
eleitoral japonesa. Assim, os Nokyo consolidaram-se como uma base sélida de mobi-

lizacao eleitoral do PLD, entre os agricultores, e como notaveis atores que exercem lobby
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para a manutencao de politicas protetivas no governo japonés (SOLfS, 2010; HORIU-
CHI; SAITO, 2010). Além dessa base agricola, na coalizao social do PLD integram-se,
ainda, grandes e médios empresarios, dependentes de protegoes governamentais e que
compunham parte da maquina eleitoral deste partido (ESTEVEZ-ABE, 2008).

Se o Japao manteve suas relacoes comerciais fechadas, em comparacao com ou-
tros asiaticos, no campo financeiro, em contrapartida, houve intensa abertura. Iniciada
na década de 1970 e aprofundada nos anos 1990, as reformas implicaram no desmantela-
mento do sistema financeiro centralizado, carateristico ao periodo desenvolvimentista, por
meio da privatizacao de diversas instituigoes e internacionalizacao dos principais bancos
japoneses. O objetivo do PLD era internacionalizar o mercado financeiro de Téquio —
tal qual o de Nova lorque e de Londres — (LECHEVALIER; DEBANES; SHIN, 2019);
estratégia funcional para o desmembramento da cadeia produtiva das empresas japonesas
pelo Leste Asidtico, o que tornou o Japao a principal fonte de IDE desta regiao (MEDEI-
ROS, 1997; ELSON, 2013).

A mais longeva democracia da Asia, a japonesa, foi instaurada no pds-guerra, em
1946, com uma constitui¢ao inspirada na britanica, sob um desenho bicameral e ja aquela
altura com ampla garantia de direitos politicos e civis. Em 1955, os dois principais parti-
dos se fundiram, formando o PLD cuja presenca no governo estendeu-se até os anos 1990
(MIURA, 2012; HADDAD, 2017) e sob a lideranga do qual os primeiros programas de
seguro foram inseridos, no pds-guerra. Esse processo se relaciona ao recrudescimento dos
grupos de esquerda, nos anos 1950, mediante a expansao eleitoral do Partido Socialista
do Japao (PSJ) — que conquistou mais de 1 terco das cadeiras no parlamento — e a eclosao
de greves por melhorias salariais no setor industrial. E nesse contexto que a legislacao
social é introduzida e, a partir de 1961, universalizada para além dos trabalhadores in-
dustriais. Portanto, de cunho conservador, o PLD nao se alinhava programaticamente
a tais politicas, mas instrumentaliza-as para manter sua hegemonia politica diante da
emergeéncia da esquerda (PENG, 2005; ASPALTER; LIU, 2017).

No fim dos anos 1970 e em meados dos anos 1980, a economia japonesa foi atingida
pelas crises do petroleo, contexto que facultou a ascensao da agenda de austeridade fiscal.
Nessa direcao, o PLD corta beneficios, amplia critérios de elegibilidade para acessé-los
e introduz taxas extras (desembolso direto) nos servigos de saiide. Um dos setores mais
afetados por tais inclinagoes foram os beneficios familiares cujos cortes provocaram o
descontentamento das mulheres beneficidrias que reagiram por meio do engajamento em
associagoes civis (PENG, 2005). O indice do V-Dem (Figura 31) expressa um avango
de engajamento das mulheres nessas associagoes sobretudo a partir da década de 1980.

Uma das mais notaveis é o Comité das Mulheres para a melhoria de uma sociedade idosa
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Figura 31 - Indice de participacao mulheres na sociedade civil e

gasto em seguridade e satude (% PIB), Japao, 1960 e

2015
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(CMMSI)H? que amplia progressivamente a sua influéncia em nivel nacional fortalecendo
seu poder de lobby. A pauta dessas associacOes arregimenta crescente apoio na socie-
dade em reflexo do acelerado processo de envelhecimento populacional que, associado a
progressiva inser¢cao das mulheres no mercado de trabalho, propulsionou a demanda por
servigos de cuidado com idosos (PENG, 2005).

No fim dos anos 1980, contudo, eclode uma bolha financeira da qual deriva uma
recessao econdomica que implica, por sua vez, a primeira derrota do PLD, propiciando o
advento do PSJM! em 1992. O PSJ j4 vinha acenando para as eleitoras, encorajando
candidaturas femininas nos distritos, e o Novo Partido do Japao (NPJ) — pequeno, mas
em ascensao — tencionava ampliar a sua base estreitando os vinculos com as associagoes
de mulheres (PENG, 2005). Assim, a primeira coalizdo governamental sem a participagao

712 que previa a expansao de politicas

do PLD, introduz a proposta do “Plano Anjo
familiares, com extensao de creches, bem como a melhoria de beneficios para maes soltei-
ras. Inseriu-se, ainda, um subsidio salarial para trabalhadores idosos e incrementou-se a
politica da remuneracao da licenca maternidade (ESTEVEZ-ABE, 2008).

Em 1994, o PLD retorna ao governo, porém em virtude de uma reforma eleitoral

realizada neste mesmo ano, o nimero de cadeiras com representacao proporcional é am-

10 Traducio de “Women’s Committee for the Improvement of an Ageing Society” (PENG, 2005).

111 No interregno de 3 anos, governaram também o Novo Partido do Japdo e o Partido Renovador, o PSJ
governou a maior parte do tempo, por dois anos.

112 Fssas propostas foram aprovadas em 1994, quando o PLD volta ao governo, porém foi uma iniciativa
da coalizéo socialista (ESTEVEZ-ABE, 2008).
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113 “impelindo o partido eleito a estabelecer uma coalizao que é selada com o PNJ e

pliado
com seu o tradicional rival, o PSJ. O PLD mostrou-se disposto a dividir o governo, man-
tendo o Keigo Ouchi (PSJ) no Ministério do Bem-estar, e deu cabo a diversas iniciativas
realizadas no curto periodo do governo anterior, além de desenvolver uma nova legislacao
social que atendia as bases do PSJ (os sindicatos) e o NPJ (as associagoes de mulheres).
Na prética, foi um embate de forcas, mediante a base do PLD exercendo o papel de cortar
a generosidade dos beneficios propostos pelos outros partidos mais a esquerda integrantes
da coalizao. Por exemplo, a tentativa de expandir a licenca maternidade remunerada por

um ano, como pressionavam a sua base sindical, resultou, na verdade, na aprovacao de
uma extensao até os trés meses (ESTEVEZ-ABE, 2008; MIURA, 2012).

E sob essa coalizao que as principais reformas de expansao da protecao social do
Japao se dao em meio ao processo de globalizacao. Nesse contexto foi langado o plano
Golden Age que inseriu um programa de seguro compulsério para idosos, financiado em
parte por contribuicoes e de outra parte por impostos, garantindo uma série de servigos
de cuidado e de saide para esse setor (ASPALTER; LIU, 2017). Estevez-Abe (2008)
afirma que, por pressao da base sindical vinculada ao PSJ, este foi o governo em que
houve a maior expansao de beneficios para trabalhadores assalariados e sindicalizados.
Como se observa na Figura 31, durante os anos 1980, o gasto em seguridade social no
Japao oscilava entre 5% a 6%, é apds a ascensao do PSJ e sua posterior composicao
com o PLD quando este teto é ultrapassado e cresce de forma constante. Nesse periodo,
o CMMSI passou a ter acesso direto ao policymaking, com representacao no Conselho
Consultivo do Ministério da Saude e do Bem-estar, lutando para o reconhecimento do
servigo de cuidado como universal e nao vinculado a sistemas de seguros. No entanto, as
propostas dessa associacao passaram a sofrer resisténcia de membros internos do PLD e
do Conselho Consultivo, resultando, portanto, no modelo de financiamento dividido entre
contribuigoes e impostos. Tal associagao estabelece alianca, mais tarde, com o emergente
partido de oposic¢ao, Partido de Democrético da Japao (PDJ) que vence as eleigoes em
2008 (PENG, 2005; PENG; WONG, 2010).

O PDJ foi fundado em 1996 e, ao longo dos anos 2000, aglutinou politicos dissi-
dentes do PLD e do PSJ e de outros pequenos partidos. Possui contradigoes internas,
porque agrega conservadores e progressistas, embora tenha uma base sobretudo urbana
e, devido a crescente irrelevancia do PSJ, converteu-se no principal partido de oposicao
ao PLD (MIURA, 2012). Seu papel de lideranga na oposi¢do o uniu a mais influente
confederacao sindical japonesa, a Rengo, que tornou-se a sua principal base eleitoral, im-

pulsionando o PDJ para a centro-esquerda. Em 2007, o PDJ obtém a maioria na Camara

113 Trata-se do pafs com o maior ntimero de cadeiras proporcionais do Leste Asidtico, regido que, embora
muitos sistemas politicos tenham aderido ao sistema misto, predomina a representagao majoritaria.
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Alta, impelindo a divisao do governo com o PLD e bloqueando maiores tentativas de
desregulamentagao do mercado de trabalho. Apds a crise financeira de 2008, o PDJ vence
nas duas casas, conquistando o governo sob uma coalizao com o PSJ e o PNJ (MIURA,
2017; FLECKENSTEIN; LEE, 2017b).

No ambito das relacoes entre capital e trabalho, os sindicatos se enfraqueceram,
haja vista a queda constante da proporcao de filiados, de 30% dos assalariados na década
1980 para 17% em 2019'*. Ademais, os niveis de saldrios tém caido e a desigualdade entre
eles tém se ampliado, o que se relaciona ao processo de flexibilizacao realizado pelo PLD
nos anos 1990 que redundou na dualizacao do mercado de trabalho com a proliferagao
de trabalhadores de meio periodo e trabalhadores temporarios (MIURA, 2017), os quais
passaram a representar 25% do emprego total''® e que dispoem de menos direitos do que os
trabalhadores de tempo integral. Diante disso, a Rengo iniciou uma politica de estimulo a
sindicalizacao dos trabalhadores de meio periodo que, apesar de insuficiente, mostrou-se
efetiva, dado o crescimento de 2% de filiagdo, em 1990, para 7,9% em 2019 (VISSER,
2019), formando uma coalizao entre trabalhadores regulares e nao-regulares. Mais do
que isso, a Rengo trouxe a demanda dos trabalhadores nao-regulares para dentro do PDJ
que restaurou um conselho consultivo, com representagao tripartite, a respeito da politica
trabalhista por meio do qual medidas de protecao a estes trabalhadores foram expandidas
(KEIZER, 2019). Contudo, o PSJ saiu da coalizao em 2010, fragmentando a base de
apoio nos movimentos sindicais e, além disso, o PDJ defrontou-se com constrangimentos
economicos, apds uma nova recessao em 2011, o que o fez implementar muito menos do
que havia prometido em campanhas, além de envolver-se em escandalos de corrupcao,
resultando no retorno do PLD em 2012 (MIURA, 2012; FLECKENSTEIN; LEE, 2017a).
De todo modo, nota-se um substantivo incremento do gasto em satude e em seguridade
durante a sua gestao entre 2009 e 2011 (Figura 31).

Em suma, as principais reformas de expansao do Estado de bem-estar japonés, sob
o processo de globalizacao, se da apds a crise economica e a realizagao de uma reforma
eleitoral, no inicio dos anos 1990, que romperam com o dominio do PLD e permitiu a
ascensao de partidos de esquerda com base em movimentos sociais entre 1993 e 1997.
Movimento similar se deu apods a crise de 2008 com o advento do PDJ, mas que, embora
tenha expandido as politicas familiares e o gasto social, exerceu um impacto menor na
mudanca de trajetéria das politicas sociais em razao de uma coalizao politica instavel e
de constrangimentos economicos. Foi, portanto, a coalizao a partir de 1993 que promoveu
as mudancas institucionais mais significativas e que contou com a volta do PLD em 1996

na presidéncia. No entanto, como afirma Estevez-Abe (2008), sob o dominio dnico do

114 Disponivel em: (http://stats.oecd.org/). Acesso em: 27/7/2021
15 Disponivel em: (http://stats.oecd.org/). Acesso em: 27/7/2021
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PLD tais reformas jamais teriam sido realizadas, tendo em vista que este partido vinha
adotando uma politica neoliberal desde 1980. E verdade que o PLD retoma a hegemonia,
sem a participacao de partidos de esquerda, a partir de 1997 e o gasto social se mantém
numa trajetoria crescente. Isso se explica, pois, as politicas promovidas sob a coalizao
anterior criaram grupos de interesses (stakeholders) e parte dos movimentos e ONGs em
defesa dos direitos das mulheres foram incorporados durante um periodo no policymakging
dos governos do PLD (PENG, 2005). Mas acima de tudo, a demanda para as politicas de
cuidado teve um aumento retumbante, diante do acelerado processo de envelhecimento
populacional. Alguns autores (ASPALTER; LIU, 2017) tendem a interpretar, contudo,
a evolucao do Estado de bem-estar japonés como uma resposta a esse envelhecimento,

desconsiderando a dinamica politica deste processo.

5.1.2 Brasil

O Brasil teve experiéncias democréticas exiguas e um dos regimes militares (1964—
1985) mais longevos da América do Sul. O sistema partidario da Constitui¢ao de 1946
foi desmembrado durante a ditadura que constituiu um bipartidarismo proprio. Deste
derivou os partidos que emergiram durante o processo de democratizagao nos anos 1980,
sobretudo da ala de oposicao a ditadura representado pelo MDB, resultando, contudo, em
um dos sistemas partidarios mais fragmentados da América Latina (SAMUELS; ZUCCO,
2018). Em contraste como o Chile, o Brasil rompeu com o regime militar ao estabelecer
uma nova Constituicao que foi formulada em meio a um processo de efervescéncia e parti-
cipagao da sociedade civil, com atuacao fundamental de movimentos sociais constituidos
como oposicao a ditadura. Esse cendrio contribuiu para a ascensao de uma coalizao
predominantemente de centro-esquerda, refletindo um teor social-democrata de garantia
constitucional de direitos sociais (DAGNINO; TEIXEIRA, 2014)1¢.

Ao mesmo tempo, os atores engajados na agenda neoliberal durante os anos 1990,
no Brasil, foram mais moderados em comparacao com outros paises da América Latina.
Segundo Sallum Jr e Goulart (2016), o processo de absor¢ao desse idedrio nos anos 1980
teria sido mitigado por diferentes fatores. Primeiro porque a tecno-burocracia — sobretudo
os formuladores de politicas externas — e parte da elite empresarial inclinaram-se a uma
variante do neoliberalismo, a “integracao competitiva”. Embora advogassem a maior

participacao do setor privado no crescimento, os adeptos dessa perspectiva reconheciam

116 Como assinalam Dagnino e Teixeira (2014), a experiéncia de participacdo ativa de movimentos sociais
no processo constitucional inspirou as teorias na Ciéncia Politica e as préticas participativas a partir
dos anos 1980.
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concomitantemente a necessidade de uma reestruturacao produtiva brasileira, com auxilio
do empresariado, de modo a torna-la mais competitiva. Mais diverso comparativamente
ao periodo do ISI, o empresariado em geral posicionou-se favoravelmente a abertura ao
capital estrangeiro e a reducao do gasto publico para conter a inflagao, mas opunha-se aos
cortes de subsidios e medidas protetivas (DINIZ, 1991). Além disso, do ponto de vista
geopolitico, com a queda da Uniao Soviética, vislumbrava-se a maior projecao do Brasil

117 projecao esta a cujo alcance era vital proeminente capacidade

no plano internaciona
estatal. Finalmente, a democratizacao ampliou o escopo de atores com os quais o impeto
pela liberalizacao deveria ser negociado, em meio a um contexto de efervescéncia da
sociedade civil manifestado no processo constituinte e também pela diversificacao das
organizacoes empresariais. Tais fatores frearam, portanto, reformas liberalizantes muito
radicais (DINIZ, 1991; SALLUM JR; GOULART, 2016).

Primeiro presidente eleito, Fernando Collor (PRN, 1990-1992) fracassou ao tentar
reformar o sistema de previdéncia, pois nao contava com uma coalizao no congresso. Mais
habil politicamente, o préximo presidente eleito, Fernando Henrique (PSDB, 1994-2002)
constituiu maior apoio no congresso, promoveu privatizagoes, desonerou corporagoes €
estimulou a atracao de IDE. No entanto, em tempos de crise, em que a industria nacio-
nal estava ameacada da crescente competicao internacional, o governo concedeu protecao
e estimulo ao empresariado. Essa agao contrastava-se com o neoliberalismo ortodoxo,
alinhando-se com a perspectiva da “insercao competitiva” e foi defendida por economis-
tas de governo e por parte do proprio empresariado. Além disso, o governo FHC promoveu
a abertura financeira e a privatizacao de bancos estaduais, mas manteve os bancos federais
e preservou o banco de investimento, o BNDES, componente chave do periodo desenvol-
vimentista (SALLUM JR; GOULART, 2016).

De centro-esquerda, o governo do PSDB incorporou a agenda neoliberal no plano
economico, mas em termos de politicas sociais fortaleceu politicas universais como a
educagao e saide, ndao obstante Kerstenetzky (2012) atente que o ajuste fiscal, reali-
zado no segundo mandato (1995-2002), tenha afetado sobretudo a previdéncia'’®. Ainda
que tenha restabelecido a estabilidade macroeconomica e controlado a inflacao, processo

que favoreceu o poder de compra dos mais pobres, Fernando Henrique foi inflexivel com

17 A defesa do Mercosul constitufa parte desse projeto de afirmacio politica e econoémica do Brasil no
plano internacional.

118 Os dados da CEPALstat, presentes no capitulo anterior, exibem a queda de 1 ponto percentual do
gasto em seguridade social (% PIB) entre 1999 e 2001.
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9 ¢ as reacoes a alta

sindicatos e com os movimentos sociais, em meio as privatizacoes'!
do desemprego (CARDOSO; GINDIN, 2008). Isso fortaleceu a coesao desses movimentos
com o partido de oposi¢ao, mais & esquerda, o Partido dos Trabalhadores (PT), contra
o qual o PSDB passou a polarizar desde 1994. O segundo mandato de Fernando Henri-
que ¢é afetado pela crise economica asidtica, atingindo um desemprego de 10%, em 1999,
tornando-o impopular e favorecendo a eleicao da oposi¢ao protagonizada pelo PT, em
2003.

O PT foi criado na década de 1980, agregando diferentes movimentos sociais como
a Central Unica do Trabalhadores (CUT), o Movimento dos Sem-terra e as Comunidades
Eclesiais de Base, sob uma “énfase discursiva na relacao do partido com as lutas sociais e
na necessidade de participacao politica dos trabalhadores — voltada para uma ‘democra-
cia participativa’ ”(MELO, 2021, p.6). Tal partido firmou-se como aquele com a maior
identificacao partidéria — em torno de 20% a 25% do eleitorado — e maior apoio entre
sindicatos, ocupando a hegemonia na esquerda e, por sua vez, impulsionando o PSDB
para a centro-direita (SAMUELS; ZUCCO, 2018). Em 1994, a média de escolaridade
entre aqueles que votaram no PT eram maior do que a do PSDB, padrao que mudou
profundamente a partir de 2002, quando Lula (PT) foi eleito, e os eleitores com menor
escolaridade tornaram-se a base deste partido (LIMONGI; GUARNIERI, 2015).

Nesse governo, as privatizagoes sao interrompidas; na perspectiva de alguns autores
(BOITO; BERRINGER, 2014; GAITAN; BOSCHI, 2015), gestionou-se um novo desen-
volvimentismo no sentido de que o Estado foi utilizado para proteger recursos naturais,
financiar e subsidiar empresas nacionais, reduzir a divida externa e a influéncia dos orga-
nismos internacionais. A divida com o FMI foi quitada para adquirir maior autonomia
macroecondmica, embora tenham perseguido uma politica ortodoxa!?.

Apéds os anos 2000, o Brasil se tornou um dos principais receptores de IDE do
mundo. No entanto, diferentemente dos paises asiaticos, o fluxo de IDE é muito volatil,

de modo que o seu impacto sobre a estrutura produtiva interna é limitado. Houve,

19 A mais significativa delas foi o confronto com o sindicato dos petroleiros, filiados & Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), em 1995, que acordaram com a Petrobras, por meio de uma negociagao coletiva,
o reajuste salarios conforme a inflacdo. A empresa estatal recusou-se a cumprir o acordo, o que gerou
greves as quais foram combatidas pelo governo por meio do acionamento do exército. Os petroleiros
foram derrotados e diversos lideres sindicais foram demitidos (CARDOSO; GINDIN, 2008).

Lavinas (2017) aponta, em contrapartida, que as altas taxas de juros atenderam aos setores rentistas,
bem como as frequentes concessoes ao setor financeiro via isencoes tributdrias e a permeagao da légica
financeira nas politicas sociais. A autora cita, por exemplo, o papel crescente dos fundos de pensées na
previdéncia dos servidores publicos, a intermediacao do FIES que fortaleceu os ativos financeiros das
universidades privadas, entre outros (LAVINAS, 2017). Por outro lado, deve-se destacar que o governo
Dilma tentou enfrentar os interesses do setor rentista, pressionando para a redugao da taxa de juros
em 2011. Prates e Paula (2017) descrevem, ainda, que nos governos do PT instaurou-se um movimento
de regulacao financeira apés a crise de 2008 o qual se mostra mais enfdtico no governo Dilma a partir
de 2011.

120
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ainda, substantivo estimulo ao mercado interno que em combinacao com a énfase no
superavit fiscal primério teria erigido o que Medeiros (2008) classifica como uma politica
neokeynesiana.

A coalizao social estabelecida pelos governos do PT teria sido composta por traba-
lhadores rurais, sindicatos, parte da classe média e burguesia nacional contra a coalizao
de latifundiarios, setores financeirizados e parte da burguesia vinculada ao capital in-
ternacional que seria representada sobretudo pelo PSDB (BOITO; BERRINGER, 2014;
GAITAN; BOSCHI, 2015). Além disso, dado o cardter fragmentado do sistema par-
tidario brasileiro, o PT teve que estabelecer uma coalizao com o PMDB, partido que
sucessivamente conquistou a maior bancada legislativa e possui vinculos com os setores
agroexportadores.

Quanto as politicas sociais, como apontam Arretche e Marques (2020), ndo ha uma
grande ruptura institucional entre as gestoes do PSDB e do PT, nao obstante tenham se
distanciado programaticamente'?'. Contudo, durante os governos de Lula (2003-2011) e
Dilma (2011-2016) hé avango em quase todos os setores das politicas sociais: na educagao
com a extensao do ensino superior, amplificacao de servigos na saude, criacao de meca-
nismos de incorporacao de trabalhadores informais e autonomos na seguridade social,
aprofundamento substancial do PTC e a politica de valorizacao do saldrio minimo, prin-
cipal responsével pela queda das desigualdades na renda de mercado (KERSTENETZKY,
2012; ARRETCHE, 2018; ARRETCHE; MARQUES, 2020). Entre os dois mandatos do
PT ao governo (2003-2011), h& substantiva expansao do gasto social, atingindo o maior
patamar desta regiao, em 2015, em propor¢ao com o PIB, com o gasto governamental,
além do maior gasto social per capita total, em seguridade social e em educacao (Ver
capitulo 3).

A respeito da discussao sobre os tipos de esquerdas latino-americanas, emergentes
na Onda Rosa, Levitsky e Roberts (2011) equivalem o PT ao PS (chileno) como “parti-
dos profissionais eleitorais”, isto é, partidos que perderam os vinculos com as suas bases,
calcadas nos movimentos sociais, e foram dominados por uma oligarquia profissionalizada
em campanhas eleitorais. Trata-se de uma equivaléncia equivocada: a estrutura interna
do PT possui uma dindmica mais participativa (MELO, 2021) e, durante os seus gover-
nos, difundiram-se conselhos e conferéncias no nivel federal, que atendiam a uma demanda
dos movimentos sociais (BOSCHI, 2010; DAGNINO; TEIXEIRA, 2014)'?2. Nos primeiros

anos do governo Lula, tentou-se ainda institucionalizar o Conselho de Desenvolvimento

121 0 PSDB inclina-se a centro-direita e enfatiza as politicas de emprego, ao passo que o PT confere
centralidade & reducao da pobreza e & desigualdade (ARRETCHE; MARQUES, 2020).

122 A5 autoras contabilizam 60 conselhos e 74 conferéncias que operaram durante os dois mandatos de
Lula (DAGNINO; TEIXEIRA, 2014).
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Social e Econémico (CDES) e o Férum Nacional do Trabalho (FNT) por meio dos quais
buscava-se forjar instancias de negociacao coletiva com representacao tripartite!?3. Tais
espacos, contudo, foram esvaziados pela tensao entre a CUT e outras centrais sindicais
e pela queda de legitimidade representativa dos sindicatos, dado o envolvimento de di-
rigentes sindicais em escandalos de corrupgao durante os governos do PT (CARDOSO;
GINDIN, 2008; BOSCHI, 2010; ARAUJO; OLIVEIRA, 2011).

Seja como for, os movimentos sindicais — a CUT ligado ao PT e a CTB dissidéencia
da CUT ligada ao Partido Comunista do Brasil, PCdoB, que integrava a coalizao gover-
namental — permaneceram com papel ativo no governo, tendo a participacao de lideres
sindicais em diversos escaloes, “Sem contar que 44 dos 91 deputados federais eleitos em
2002 pelo PT tinham origem no movimento sindical”(CARDOSO, 2015, p.503). No pri-
meiro governo do Lula, 17 ministros eram vinculados ao sindicalismo dos quais 14 eram
dirigentes das centrais sindicais, enquanto que no segundo mandato, seis tinham uma
histéria no movimento sindical e quatro eram provenientes das centrais sindicais (BOS-
CHI, 2010; ARAUJO; OLIVEIRA, 2011; COOK; BAZLER, 2013).

Cardoso (op.cit) contesta a tese de que tais movimentos foram cooptados, na me-
dida em que tornaram-se formuladores diretos de politicas publicas. Trata-se de uma
forca imanente ao governo que contribuiu para a expansao das politicas sociais. Con-
tudo, ha indicios de que este movimento se enfraqueceu ao longo dos anos 2000. Cardoso
(2015) cita trés fatores pelos quais o movimento sindical brasileiro estaria em crise: uma
tendéncia de fragmentacao, a alta rotatividade do mercado de trabalho que afeta a filiacao
sindical e as crescentes criticas sociais com o envolvimento com casos de corrupgao nos
governos do PT que refletiu sobre tais movimentos, dada a sua participacao ativa nestes
gOvernos.

Em suma, a dinamica de expansao do Estado de bem-estar no Brasil, como bem
destacou Arretche (2018), precede o advento dos governos de esquerda nos anos 2000.
Uma coalizao social pro-redistribuicao ja havia se manifestado no processo de formulacao
da Constituicao de 1988, dado o seu cardter participativo, o qual prescreveu parte subs-
tantiva do desenvolvimento das politicas publicas a partir de entao, sobretudo na década
de 1990. A referida coalizao — ou a sua fragdo mais progressista composta por movi-
mentos sociais, sindicatos e setores integrantes do PT — alcanca o poder nos anos 2000,
apos uma forte crise no fim dos anos 1990, e acelera o curso da redistribuicao iniciado
com o processo constituinte. A nova coalizao social estabelecida envolveu o PT com

PMDB - representativo sobretudo do agronegdcio —, com setores do empresariado nacio-

123 O CDES era voltado para discutir politicas piiblicas, como por exemplo reformas tributarias e da
previdéncia, e envolvia um conjunto mais amplo de representantes da sociedade civil. O FNT centrava-
se sobre a intermediagao do conflito entre capital e trabalho, com representagao tripartite, discutindo
legislacao trabalhista (ARAUJO; OLIVEIRA, 2011).
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nal, movimentos sociais e sindicatos (BOITO; BERRINGER, 2014; GAITAN; BOSCHI,
2015). Este tultimos, no entanto, em contraste com Uruguai e Argentina, indicam certo
enfraquecimento ao longo do tempo (CARDOSO, 2015).

5.1.3 Uruguai

No Uruguai, o processo de liberalizacao econdomica ja havia se iniciado em 1973,
sob o regime militar, apés o ISI colapsar, bem como foi precedido por uma abertura
financeira realizada nos anos 1960. No entanto, diferente do Chile, o regime militar uru-
guaio (1973-1985) aderiu de forma mais contida a agenda neoliberal e nao reestruturou
as bases institucionais do pais, de modo que, com o seu fim, o sistema partidario anterior
foi restituido. Com efeito, o Partido Colorado (PC) e o Partido Nacional (PN, antigo
Blanco) mantiveram-se predominantes e intercambiaram no poder até a década de 1990.
Se, no inicio do século XX, o PC foi ator chave na edificacao dos pilares do Estado de
bem-estar uruguaio (FILGUEIRA, 2005), ap6s a ditadura, entretanto, curvou-se a uma
agenda neoliberal em coalizao com o PN. Com o ingresso no Mercosul, Saguinetti (PC,
1985-1990) e Lacalle (PN, 1990-1994) tentaram impulsionar a liberalizagdo econémica,
reduzindo as tarifas de importacao, pautando um plano de privatizagoes e de reforma da
seguridade social. Todavia, em contraste com a Argentina e com a Bolivia, tal processo
foi lento e sofreu muitos reveses (VAILLANT; VENTURA-DIAS, 2004; BERTOLA; ISA-
BELLA; SAAVEDRA, 2014), nao obstante tenha reestruturado a sociedade em relagao ao
periodo do IST (YAFFE, 2005). Nas politicas sociais, as diversas tentativas de reformas
fracassaram ou implicaram mudancas infimas, como no caso da introducao de um sistema
de pensdes complementar privado e voluntério em 1997 (CASTIGLIONI, 2000).

Contra tais tentativas atuaram como atores de veto a central sindical (PIT-CNT)
em articulagdo com a oposigao a esquerda exercida pela Frente Ampla (FA). A esse obje-
tivo a estratégia adotada pela FA foi muito bem sucedida, ao convocar referendos a fim
de submeter ao escrutinio popular as reformas em pauta (CASTIGLIONI, 2000; LUNA,
2007). Fundado em 1971, este partido conseguiu agregar diferentes tendéncias dentro
da esquerda, alicercando-se sobre uma complexa estrutura de organizacao, permeada por
instancias de participagdo, que chancelou a coesao interna (YAFFE, 2005; MELO, 2021).
Outrora representante dos nichos progressistas, a virada neoliberal do PC nos anos 1990
atraiu para a FA diversos setores perdedores do processo de liberalizacao: trabalhadores
industriais desempregados pela ampliacao da competicao, empresarios voltados para o
mercado interno e ligados a setores produtivos, e trabalhadores informais sem cobertura
da seguridade social diante de um cenéario de maior vulnerabilidade do mercado de traba-

lho (YAFFE, 2005). Ademais, em face da crise economica provocada pela desvalorizagao
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do real, da qual derivou um pico de 16,6% na taxa de desemprego?* em 2002, a impopu-
laridade do governo de Jorge Battle (PN, 2000-2005) se assevera. Em circunstancias tais,
a oposigao é favorecida e a FA vence as eleigoes em 2005 (LUNA, 2007; CASTIGLIONT,
2010).

[gualmente as esquerdas no Chile e no Brasil, os governos da FA (2005-2016) endos-
saram o compromisso com a ortodoxia macroeconomica, mantendo o superavit primario,
cambio flutuante e prioridade no controle da inflagao (CASTIGLIONI, 2010; LEVITSKY;
ROBERTS, 2011). A integracao comercial no Mercosul com Argentina e Brasil foi fomen-
tada, impulsionando as exportacoes (BERTOLA; ISABELLA; SAAVEDRA, 2014). Além
disso, tais governos promoveram a atracao de IDE, outorgando leis de atracao de inves-
timento estrangeiro e redugao das taxas sobre lucros em corporagoes (OYHANTCABAL,
2018). Isso resultou num fluxo de IDE cuja intensidade apresenta paralelo apenas com o
periodo do ISI na década de 1950; em 2011, a entrada de IDE atingiu 11,8% do PIB'?>. Nao
houve notoérias mudancas no sistema financeiro, em parte para nao repelir a atracao de
IDE, o que resultou no dominio de bancos estrangeiros no setor privado. Contudo, é reve-
lante pontuar que, mesmo com a expansao do comércio exterior, o crescimento da demanda
interna constituiu o principal fator de crescimento do PIB e, desde 2008, as exportagoes
tém perdido relevancia (BERTOLA; ISABELLA; SAAVEDRA, 2014; OYHANTCABAL,
2018).

Embora de forma muito mais modesta do que o Chile ou a Costa Rica, a aber-
tura comercial lograda durante os governos da FA fortaleceu grupos empresariais internos
engajados no lobby em favor da liberalizagdo. Conforme Oyhantgabal (2018), em 2015,
foi criada a Confederacion de Camaras Empresariales articulado ao partido de direita,
Partido de la gente, e com think thanks, os quais tém se mobilizado para impulsionar
uma agenda de reducao de salarios, gasto publico e isen¢ao tributaria para adquirir com-
peticao. Uma vez mais, o papel da PIT-CNT tem sido chave nesse processo cuja atuagao
emblematica foi a greve geral, em 2016, que conseguiu bloquear a tentativa de Vazquez
(em seu segundo mandato pela FA), diante da crescente pressao dos grupos supracitados,
de realizar uma reforma de ajuste fiscal que afetaria salarios e o gasto social (op.cit).

No campo das politicas sociais, a emergencia da FA representou um avango pro-
gressivo do gasto social que parte de 17 (% PIB) em 2005 e atinge 25 (% PIB) ao final do
governo de Mujica em 2015 (Ver Capitulo 3). Para tanto, contribuiu a reforma tributaria
em 2007 que introduziu o imposto de renda, até entao inexistente, o que promoveu in-
cremento no or¢amento publico (HUBER; PRIBBLE, 2011). Os governos da FA também

foram responsaveis pelas reformas que expandiram a cobertura das politicas de saude,

124 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em: 12/8/2021.
125 Disponivel em: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 7/5/2021
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Figura 32 - Propor¢ao de trabalhadores formais filiados aos
sindicatos (Densidade sindical) e cobertos por

acordos coletivos, Uruguai, 1995 e 2013
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Fonte: Huber e Stephens (2014) (densidade sindical
em 1995), McGuire (1999) (cobertura
negociacao coletiva em 1995) e ILOSTAT
(dados de 2013).

seguridade, assisténcia social e lograram o maior avango entre os paises latino-americanos
das politicas de conciliagao entre trabalho e familia. A cobertura da seguridade social
partiu de 50% da populagao econémica ativa (PEA), em 2000, para atingir 81%,0 maior
nivel da América Latina, em 2017 (CEPAL, 2015; DE MESA, 2019).

Assim como o PT no Brasil e o PJ na Argentina, a FA possui uma relagao organica
com a principal for¢a sindical, a PIT-CNT. Yaffe (2005) afirma que a inexisténcia de um
um canal institucionalizado de participacao interna na FA e a manutencao do referido

%6 confere forte influéncia a PIT-

vinculo organico, reproduzido por relacoes informais!
CNT no partido associado com maior autonomia'?”. Além disso, dirigentes sindicais tém
amplo peso nas candidaturas da FA para o legislativo.

Em contraste com o Brasil, o movimento sindical se fortalece muito ao longo dos
anos 2000, com uma latente expansao do nimero de trabalhadores filiados aos sindica-
tos e a manutencao de sua unidade. Além disso, tal como na Argentina, apos a vitéria
da FA em 2005, Tabaréz Vasquez reintroduz o Conselho dos Salarios, inoperante desde

os anos 1990, que foi uma reivindicagao proveniente da PIT-CNT. Conselho este que

126 yaffe (2005) cita, por exemplo, a presenca de sindicalistas em instancias de decisdao da FA.

127 Eis a razao pela qual a PIT-CNT mobilizou uma greve geral sob o governo da FA.
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garante representacao tripartite — membros do governo, associacoes empresariais e sin-
dicatos — no qual se estabeleceu negociagao centralizada de salarios (ETCHEMENDY;
COLLIER, 2007; ETCHEMENDY, 2019). A Figura 32 ilustra que a cobertura em nego-
ciacoes coletivas atingiu o patamar de 95% dos trabalhadores formais e 2013; patamar este
equivalente ou superior ao dos paises escandinavos. Para Etchemendy e Collier (2007),
trata-se de um sistema neo-corporativista, similar aquele constituido nesses paises, mas
dada a exclusao dos trabalhadores informais, sua cobertura é menor, razao pela qual os
autores o classificam como um “neo-corporativismo segmentado”. Também similar aos
paises social-democratas, a experiéncia do Uruguai dispoe de uma representagao dos tra-
balhadores centralizada em apenas uma confederagao sindical, isto é, a PIT-CNT. Além
disso, novos conselhos foram estabelecidos para professores, servidores piblicos, traba-
lhadores domésticos e rurais. O impeto para ser cobertos por tais negociacoes constitui
uma das principais razoes pelas quais o nimero de filiados a sindicatos se ampliou tao
intensamente (ETCHEMENDY, 2019). Nota-se que a densidade sindical sai de 12% em
1995 para atingir 30% em 2013 (Figura 32).

Assim, no Uruguai identifica-se uma das coalizoes mais vigorosas em prol da re-
distribuicao entre os paises do UME. A despeito da FA ter se inclinado a integragao
economica no mercado global — embora de maneira menos veemente do que Chile e Costa
Rica — os robustos recursos de poder adquiridos garantiram a prevaléncia das forgas proé-
redistribuicao. Dada a coalizao de esquerda com vinculos com os sindicatos e a estrutura
neo-corporativista, pode-se dizer que a experiéncia do Uruguai converge muito com a

trajetoria social-democrata europeia.

5.1.4 Argentina

Na Argentina, o periodo da ditadura militar foi marcado por um substantivo pro-

tecionismo, sobretudo para o setor industrial, em meio ao ISI*?®

que contribuiu para uma
concentracao economica nesse setor. Houve uma tentativa de abertura comercial entre
1976 e 1981 que, contudo, foi abandonada diante da crise da divida e do deficit na balanca
de pagamentos (TEICHMAN, 2001; FAIR, 2010).

Durante o século XX, o sistema politico argentino foi um dos mais instaveis da

128 Nas palavras de Fair (2010, p.216, traducdo livre): “o setor empresarial industrial mais concentrado e
diversificado continuaria a se beneficiar de extensos subsidios diretos e indiretos, regimes de promogao
e isencao de impostos, politicas de compras estatais, privatizacoes periféricas e varios acordos de
‘conluio’ com o Estado que, como o sobrepreco nas compras publicas, permitiram uma forte expansao
corporativa, o que, por sua vez, acentuou a concentracdo economica e a centralizacdo iniciada no final
dos anos 50.”.
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América Latina, tendo 14 presidentes militares entre 1930 e 1983. Por outro lado, para
Levitsky (2005), no processo de democratizacao, durante os anos 1980 e 1990, o sistema
partidario argentino mostrou-se um dos mais institucionalizados da América Latina, an-
corado em dois grandes partidos. De um lado, o Partido Judicialista (PJ) a esquerda
(expressao maior do peronismo), representando a classe mais baixa e a classe trabalha-
dora, com vinculos estreitos com os sindicatos'?. De outro lado, a Uniao Civica Radical
(UCR) de centro — aliado a outros partidos pequenos conservadores e partidos com bases
em provincias — representando a classe média e alta. A identificacao partidaria com o
PJ é muito mais expressiva devido a capilaridade do peronismo; forca politica que se
moderou em comparacao ao papel exercido de instabilizacao antes da terceira onda de
democratizacao (op. cit).

Todavia, sob a administragao de Menem (1989-1999), o PJ foi o principal ator en-
volvido nas reformas neoliberais durante a década de 1990. Sob pretexto de ajustar a eco-
nomia e atender as exigencias do Banco Mundial e do FMI para a tomada de empréstimos,
Menem arregimenta poder e empreende a liberalizacao, privatiza empresas oriundas do
periodo militar, desregulamenta o sistema financeiro, suspende as protecoes de outrora
a setores, arrefece o controle sobre importagoes e insere um sistema de capitalizagao in-
dividual privado na seguridade social. Ao lado da Bolivia, a Argentina implementou as
mais extensas reformas liberais da América Latina, sob contexto democréatico. Em 1991,
é estabelecido o Regime de Convertibilidade (1991) por meio do qual o peso argentino
foi pareado com o délar que, aliado as privatizacoes, atraiu o fluxo de IDE na Argentina.
Por outro lado, a conjuncao entre o Regime de Convertibilidade e o processo de abertura
provocou um boom de importacoes e restricao das exportagoes, promovendo deficit na ba-
lanca comercial e fuga de capital privado. Para contornar tal efeito, o governo selecionou
incentivos a determinados setores industriais com maior valor agregado, no intuito de im-
pulsionar as exportagoes, instaurando um protecionismo parcial. Para atender a demanda
por mais competitividade, o governo passou uma reforma de flexibilizacao trabalhista em
1991 e 1992 que angariou o apoio dos empresariado (TEICHMAN, 2001; FAIR, 2010;
CAMPELLO, 2015).

Segundo Cardoso e Gindin (2008), a auséncia de reagao dos sindicatos — o principal
deles a Confederacao Geral do Trabalho (CGT) — nesse contexto deve-se a em parte a
sua fragmentagao, sendo a ala majoritaria pré-Menem, mas também porque o Regime de
Convertibilidade conseguiu controlar a inflagdo nos primeiros anos, restaurando o poder
de compra dos trabalhadores. No fim da década de 1990, o deficit na balanca comercial é

afetado mais ainda com o choque externo e pela desvalorizacao do real brasileiro em reacao

129 Segundo Levitsky (2005), mais do que 80% dos sindicatos nacionais e mais de 90% dos sindicatos
regionais participavam de atividades do PJ no fim do anos 1990.
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ao délar, comprometendo a competitividade das exportagoes argentinas. Fernando de La
Rua (UCR, 1999-2001) d4 seguimento as politicas de Menem, mantendo o Regime de con-
vertibilidade, mas a situagao economica se deteriora e repele o fluxo de IDE de outrora,
desembocando num pico de 20% de desemprego. A esse cendrio somou-se as crescentes
manifestacoes populares, impulsionadas pelos movimentos de trabalhadores desemprega-
dos, os piqueteros, culminando na queda de De La Rua. Em seu lugar assumiu o senador
Eduardo Duhalde (PJ, 2002-2003) em cujo mandato o Regime de Convertibilidade foi
encerrado (TEICHMAN, 2001; CAMPELLO, 2015).

Diferente do caso do Uruguai, a adesao do partido de esquerda a agenda neoliberal
nao promoveu um realinhamento eleitoral em direcao a um partido desafiante mais a es-
querda. Primeiro, pois, a UCR colheu o principal 6nus em termos de politica economica,
tendo em vista que a taxa de desemprego atingiu o pico de 20% sob a gestao de De La
Rua. A resiliéncia do PJ relaciona-se, ainda, a idiossincrasia do peronismo que é capaz
de angariar distintas forcas sociais, de modo que a critica as politicas neoliberais dos anos
1990 emergiram das préprias faccoes internas ao partido, além de sua maquina partidéria
ser muito superior em termos organizacionais em relagao a oposicao. Na esteira desse pro-
cesso, a vitoria eleitoral de Néstor Kirchner (PJ, 2003-2007) é substantiva, conquistando
a maioria legislativa nas duas casas (MURILLO; LEVITSKY, 2008; ETCHEMENDY;
GARAY, 2011; ROBERTS, 2013).

Nestor Kirchner (PJ, 2003-2007), o governo sucessor, embora siga os pilares ma-
croecondmicos ortodoxos de Duhalde (superavit primario e busca por balanga comercial
favordavel), adota, por outro lado, uma postura muito mais intervencionista, no intuito de
romper com o viés liberal do governo anterior. Estabelece controle de precos, restringe im-
portacoes, proibindo a importagao em certos setores, aumenta a taxa sobre exportagoes,
suspende-as em outros setores e estabelece subsidios para o empresariado em &areas de
energia, transporte e produgao de alimentos, bem como reestatiza algumas empresas.
Sua esposa, Cristina Kirchner (2007-2015, PJ), o sucede e aprofunda as restri¢oes das
exportagoes e realiza mais nacionalizagoes. Tal como no Brasil, ambos os governos de
Kirchner estabelecem uma politica neokeynesiana de estimulo ao consumo do mercado
interno (MEDEIROS, 2008). Parte do empresariado doméstico se integrou a coalizao dos
Kirchner, sobretudo a Uniao Industrial Argentina (UIA) e, embora tenha entrado em con-
fronto com o mercado financeiro, este setor foi amainado, pois beneficiou-se amplamente
pelo crescimento economico (ETCHEMENDY; GARAY, 2011; GAITAN; BOSCHL, 2015;
CAMPELLO, 2015).

Por um lado, o IDE foi repelido pelos processos de reestatizagao, mas por outro
foi atraido pela recuperacao economica e pela crescimento do mercado interno (CEPAL,

2007). No entanto, tal como o Brasil, o fluxo do IDE é oscilante e seu patamar méaximo
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entre 2000 e 2015 foi de 2,8% do PIB!Y. No ambito financeiro, hd um processo crescente
de regulacao, apds 2001, no intuito de desdolarizar a economia, isto é, reconverter os
ativos bancdrios em ddlar para o peso argentino (DAMILL et al., 2014).

Os governos peronistas tencionaram restaurar os vinculos com a classe trabalha-
dora e com os movimentos sociais. Nessa direcao, foram estabelecidas aliancas com as
duas principais confederagoes sindicais: CGT e a Central de Trabalhadores da Argentina
(CTA). Diferente dos governos do PT, atores sindicais nao foram diretamente incorporados
nos escaloes do poder, salvo Carlos Alfonso Tomada, advogado vinculado ao movimento
sindical, que presidiu por 12 anos como Ministro do Trabalho durante os governos Néstor
e Cristina. Tal como no Uruguai, na Argentina foi constituida outra experiéncia a que
Etchemendy e Collier (2007) classificaram como “neo-corporativismo segmentada”. Em
2004, o governo instaurou o Conselho Nacional dos Salarios como instancia de barga-
nha coletiva, com representagao tripartite, de cujas deliberagoes foi estabelecido o salario
minimo. Contudo, na Argentina, a estrutura de negociacao era mais descentralizada, com-
parada a do Uruguai, em parte pela representagao de trabalhadores dividida entre CGT e
CTA. Em 2012, a CGT fragmenta-se apds o rompimento de um dos seus principais lideres,
Hugo Moyano, com Cristina Kirchner. Talvez por essa divisao, nao tenha ocorrido um

1131, De todo modo, o movimento sindi-

efeito tao latente no aumento de filiacao sindica
cal argentino permaneceu como uma das maiores taxas de filiacao sindical da América
Latina, mantida por volta de 30%, e a alianca com o governo por meio do arranjo neo-
corporativista fortaleceu seu poder de barganha (GONZALEZ, 2011; ETCHEMENDY,
2019).

Prova disso sao as diversas demandas do movimento sindical que foram atendidas
durante os governos Kirchner. Além da valorizacao constante do salario minimo, houve
a reversao da reforma de flexibilizacao trabalhista e do sistema paralelo de capitalizacao
privado realizados durante o governo Menem, bem como ampliacao da aposentadoria
minima (GON ZALEZ, 2011). Apo6s longo periodo de quase estagnagao, o gasto social
apresenta uma trajetéria ascendente durante os governos Kirchner, mais enfaticamente
apos o governo de Cristina em 2008. Como visto no capitulo 3, a Argentina é o pais que
mais expande o gasto social (% PIB) entre 2000 e 2015.

Favorecido pelo contexto de bonanca economica, os governos Kirchner conseguem
incorporar também os chamados trabalhadores outsiders. O maior desafio deu-se com os

movimentos de desempregados, os quais ficaram conhecidos como piqueteiros, que emergiu

130 Disponivel em: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 7/5/2021.

131 Gonzélez (2011) identifica um aumento substantivo da taxa de filiagao entre 2005 e 2008. Em contra-
partida, os dados da ILOSTAT e da ICTWSS expressam, por outro lado, a estagnacao por volta dos
30%.


http://data.worldbank.org/
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no fim da década de 1990 reivindicando trabalho, em meio ao colapso econémico e o pico
de 20% de desemprego. Tais movimentos continuaram com alta mobilizagdo, mesmo apds
as eleicoes em 2003, de modo que Néstor e Cristina negociaram com o principal grupo'3?
por meio de politicas ativas — obras publicas e crédito para microempresas —, expansao de
pensoes, criacao de mecanismos de incorporacao de trabalhadores informais na seguridade
social e ampliagao dos PTCs. Esse grupo tornou-se uma base de apoio do governo, de tal
maneira que se mobilizou contra os protestos de setores agroexportadores insatisfeitos com
o aumento do imposto sobre exportagao durante o governo da Cristina (ETCHEMENDY;
GARAY, 2011). Além disso, diversos integrantes dos piqueteiros passaram a ocupar
cargos no Estado: “por volta de 2006, ao menos 50 membros de vérias organizacoes de
desempregados, incluindo seus lideres, ocuparam cargos no Estado” (op. cit, traducao livre,
p.287).

Em suma, na Argentina, a expansao do Estado de bem-estar durante os anos 2000
se fez por meio de uma profusa coalizao entre um partido de esquerda, setores do em-
presariado nacional, movimento sindical e movimento de trabalhadores desempregados e
informais. Tal qual o Uruguai, instaurou-se um sistema neo-corporativista que fortaleceu o
poder de barganha dos trabalhadores. A partir de tal coalizao, os governos peronistas nao
apenas promoveram a expansao das politicas sociais, mas reverteram parte significativa

das reformas neoliberais realizadas nos anos 1990.

5.2 Universalistas com menor esforcgo

5.2.1 Chile

As reformas de liberalizacao no Chile foram uma das pioneiras e, a0 mesmo tempo,
uma das mais radicais da América Latina. Empreendidas durante o periodo ditatorial de
Pinochet, nos anos 1970, tais reformas contaram com os auspicios de economistas forma-
dos na Universidade de Chicago (os Chicago boys), centro de cultivo do neoliberalismo.
Dentre as medidas tomadas pelo general chileno, incluem-se a tenaz reducao das tarifas
de importacao, o fomento do setor exportador e a desregulacao do sistema financeiro,
extraindo as restrigoes a participacao dos bancos estrangeiros. Nos anos 1980, deu-se
prosseguimento a um conjunto extenso de privatizagoes, durante o qual o total de empre-
sas publicas encolheu de 500 para 48, atraindo um robusto volume de IDE para o pais
(TEICHMAN, 2001; SILVA, 2004).

Ao desmantelar a estrutura institucional do ISI, a politica de Pinochet marginalizou

132 Na verdade, eram diversos grupos que compunham o movimento.



179

os setores industriais domésticos micro e médios, dependentes de amparo governamental.
Nas palavras de Silva (1995, p.4, traducao livre): “A politica econémica favoreceu, ao invés
disso, o setor da burguesia que opera na esfera financeira, que estava intimamente ligado
aos circulos financeiros internacionais e aos grupos envolvidos em atividades comerciais

7133 Setor este que mantinha vinculos estreitos com os Chicago boys,

e de exportacao.
0s quais intercambiavam posicoes na burocracia governamental e nos altos escaloes de
conglomerados como o Banco do Chile e o Cruzat-Larrain (conglomerado financeiro do
Chile) (TEICHMAN, 2001). Com efeito, esses grupos econémicos concentraram poder
nesse periodo e, em vista da certa simbiose lograda com o governo, adquiriram também

enorme poder politico!3*

. Os sindicatos nao conseguiram reagir, pois foram enfraquecidos
em virtude da flexibilizagao do mercado de trabalho e da suspensao dos direitos sindicais
procedidos por Pinochet (SILVA, 1995; GARRETON, 2012).

Em 1988, Pinochet convoca o plebiscito consultando a populagao acerca de sua
permaneéncia no poder. Nesse contexto, forma-se uma coalizao de centro-esquerda — Con-
certacion por la Democracia — antagonista da ditadura que reuniu partidos como o De-
mocrata Cristao (PDC), o Socialista (PSCh), o Partido por la Democracia (PPD)!35 e
Partido Radical Social Demdcrata (PRSD). A Concertacion vence o plebiscito e garante
a transicao para a democracia, mas, em contraste com o Brasil, o Uruguai e a Argentina,
nao ¢ convocada uma assembleia constituinte, de modo que a Constituicao pinochetista
de 1980 é mantida vigente. Além disso, a politica economica neoliberal é perpetuada,
conservando “[...] um consenso técito quanto as diretrizes econdmicas; a manutengao do
mercado livre e da economia aberta; manuseio macroeconomico estrito; responsabilidade
fiscal, o gasto social controlado [..]” (GARRETON, 2012, p.85, traducao livre)'36.

A inalteracao da politica economica liberalizante, iniciada no periodo militar,
relaciona-se a uma conjuncao de fatores. Primeiro, o legado da Constituigao do periodo de

Pinochet que confere poderes de veto estratégicos aos partidos de direita, o que constituia

133 “La politica economica favorecid en cambio al sector de la burguesia que operaba en la drbita financiera
que se encontraba estrechamente vinculado con los circulos financieros internacionales y con los grupos
que realizaban actividades mercantiles y de exportacion.”.

134 A respeito da concentracio de poder econdmico desses grupos, Silva (1995) cita Dahns (1979) “Los

grupos [...] controlan practicamente toda la banca privada, las financieras mas importantes, la mayor
parte de las compafifas de sequros, la casi totalidad de las grandes empresas industriales competitivas
en el mercado mundial, las mas grandes importadoras, la casi totalidad de las grandes distribuidoras
mayoristas y los medios de comunicacion de masas mas importantes. En suma, controlan en gran
medida la actividad econdmica privada” (SILVA, 1995, p.6).

Segundo Garretén (2012), trata-se de um partido “instrumental” que surgiu do PSCh, no intuito de
vencer o plebiscito de 1988.

135

136 “[.Jun consenso tdcito en relacién con las orientaciones econdmicas; el mantenimiento del mercado

libre y la economia abierta; el manejo macroecondmico estricto; la responsabilidad fiscal, el gasto social
controlado” .
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Figura 33 - Abertura Comercial (% PIB), IDE (% PIB) em

paises selecionados da América Latina, 1995 — 2015
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obstaculo as mudancas estruturais (GARRETON, 2012; MADARIAGA, 2019). Segundo,
a organizacao na sociedade civil padecia fragmentada e com movimento sindical debilitado
(HUBER; PRIBBLE, 2011). Por tltimo, a concentracao de poder dos grupos economicos
com vinculos internacionais, dos quais os governos dependiam para adquirir crescimento
economico (MADARIAGA, 2019).

Na década de 1990, o PDC dominou o governo, primeiro com Particio Alwyin
(1990-1994) e depois com Eduardo Frei (PDC, 1994-2000). Alwyin ampliou profun-
damente as exportacoes por meio de acordos bilaterais e manteve a rigidez fiscal, mas
conseguiu aprovar a reforma tributaria cujos recursos adquiridos foram destinados em
grande medida para o gasto social. Frei aprofunda, por sua vez, a liberalizacao economica
por meio da reducao das tarifas para importacgoes e da expansao dos acordos bilaterais
com a Asia e com os Estados Unidos. A recepcao de IDE se eleva nos setores da industria
mineira e recursos naturais e depois se intensifica com o prosseguimento das privatizagoes
nos setores de servigos (SILVA, 2004; GARRET()N, 2012). Trata-se do fluxo de investi-
mento estrangeiro mais estavel entre os paises da América Latina e com a maior média,
6% do PIB, entre 1995 e 2015 (Figura 33). Esse fluxo de IDE alenta, por sua vez, a
liberalizagao das contas de capitais no fim dos anos 1990 (BERSTEIN; MARCEL, 2019).
No que se refere as politicas sociais, durante os governos do PDC, o gasto social total em
termos per capita avancou, porém em seguridade cresceu menos do que 1 ponto percentual
do PIB na década de 1990 (Ver capitulo 3).

No fim dessa década, a regiao como um todo é afetada pelas crises financeiras
internacionais que ocasionam no Chile um pico de 10% de desemprego. Esse cendrio fa-
culta, por sua vez, o advento, em 2000, do partido mais a esquerda da Concertacion, o
PSCh. No contexto de Salvador Allende (1970-73), o PSCh tinha por base sindicatos
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e movimentos campesinos, sua agenda programatica era muito mais radical e envolvia
propostas de reforma agraria e nacionalizacoes. No entanto, apds o golpe de Pinochet,
tal partido foi quase extinto, seus vinculos com as bases sociais foram desmantelados em
razao da perseguicao exercida, de modo que, com o processo de abertura politica, ocorre
uma redefinicao da identidade do partido. Adotou-se, a partir de entdao, um perfil tec-
nocratico, com uma liderancga politica proveniente do establishment democratico chileno
— distanciando-se do seu tradicional aliado o Partido Comunista Chileno — com nenhuma
participagao das bases na dinamica organizacional interna, pouca abertura para politicas
participativas e focado numa estratégia pragmaética cincunscrita as institui¢oes molda-
das outrora pelo periodo do Pinochet (ROBERTS, 2011; LEVITSKY; ROBERTS, 2011,
MELO, 2021).

Decerto, o explicito viés destas instituicoes limitou a consumacao de propostas
mais progressistas, como o sistema eleitoral binomial que garantia sobre-representacao
aos partidos de direita. Além disso, a Constituicao pinochetista mantém diversas prer-
rogativas autoritarias, como restricao de manifestagoes populares e direito a greve dos
sindicatos. No entanto, o PSCh nao pautou a ruptura com esse legado institucional, ten-
tou apenas pela via legislativa emendas constitucionais que eliminavam os principios mais
flagrantemente autoritarios como a proibicao do presidente remover comandantes milita-
res. A insisténcia na via legislativa se explica em parte pela auséncia de capilaridade do
PSCh na sociedade, faltando-lhe recursos para fomentar a mobilizacao popular em uma
eventual alternativa plebiscitaria — como ocorreu na Bolivia e no Equador (ROBERTS,
2011; MADARIAGA, 2019).

Os governos de socialistas de Ricardo Lagos (2000-2006) e Michelle Bachelet (2006
2010) foram bastante congruentes. Ambos aprofundaram a vocagao exportadora por meio
da multiplicacao de acordos bilaterais e do estreitamento com os parceiros comerciais do
pacifico; ademais, houve um estimulo a atragao de IDE. Tais governos consolidaram,
assim, o setor exportador como o principal motor do crescimento (G()MEZ, 2018). Lagos
cumpriu ativamente com a rigidez fiscal, estabelecendo como meta um superavit de 1% do
PIB em seu governo. Por outro lado, apds a crise de 2008, Bachalet iniciou um movimento
de regulagao financeira (BERSTEIN; MARCEL, 2019).

Esforgos notaveis foram realizados nas politicas sociais durante os governos do
PSCh: ampliou-se a cobertura das politicas de saide — por meio do programa AUGE —;
expandiu-se as politicas de transferéncia de renda; incorporou-se trabalhadores informais
no sistema de seguridade, o seguro desemprego foi estendido para determinadas categorias
de trabalhadores nao-regulares; amentou-se a participagao publica na educacao; e houve
valorizagao do saldrio minimo (HUBER; PRIBBLE, 2011; COOK; BAZLER, 2013). Em
contrapartida, como visto no capitulo anterior, o desenvolvimento do gasto social (%
PIB) do Chile foi bastante limitado em comparacao com os demais Estados de bem-
estar pioneiros da regiao (Argentina, Brasil e Uruguai) (MESA-LAGO, 1985) e, além do
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mais, os principais pilares dos sistema de protecao social permaneceram marcadamente
segmentados pela provisao privada.

No campo da seguridade social, por exemplo, no governo de Bachalet, a comissao
instalada para discutir a reforma da seguridade social, em 2008, foi composta apenas
por atores politicos do Legislativo, sem a presenca de representantes da sociedade civil
(AGUILERA, 2007)%37. O resultado foi a ampliacao da participacao piblica no sistema,
mas que o manteve majoritariamente privado, em contraste com as reformas realizadas
na Argentina e na Bolivia (DE MESA, 2019).

Do ponto de vista do conflito entre capital e trabalho, como dito antes, o sindica-
lismo foi enfraquecido por um sistema institucional herdado do periodo de Pinochet que
promoveu a descentralizacao das negociagoes salariais, limitou o direito de greve, flexibi-
lizou radicalmente as relagoes de trabalho que foram parcialmente revertidas por Alwyin.
A Central Unitaria de Trabajadores (CUT), principal confederagao sindical chilena, foi
perdendo filiados ao longo da década de 1990 e se fragmentou, debilitando-se e perdendo
sua capacidade de mobilizacao. Insatisfeita com o baixo comprometimento com suas de-
mandas, tal confederacao foi se afastando progressivamente da Concertacion. Em 2007,
Bachelet tentou estabelecer um conselho tripartite no intuito de discutir a reforma traba-
lhista, mas os sindicatos nao aderiram, na medida em que pautas fundamentais como o
direito de greve foram escanteadas (CARDOSO; GINDIN, 2008; COOK; BAZLER, 2013).

Ora, as organizacoes patronais tém, indubitavelmente, maior coesao e acesso ao
processo de formulagao de politicas publicas (COOK; BAZLER, 2013). O levantamento
realizado pelo periédico CIPER, (2015) revela que os principais conglomerados do Chile —
com base em diversos setores, mas todos com participagao no setor exportador de matéria
prima — concentraram as doagoes as campanhas eleitorais entre 2003 e 2015. Os maiores
doadores sao o grupo Matte (com participagao na exportagao de celulose), o grupo Luksic
(com atividades no setor mineiro) e Angelini (exportagdo de minério e celulose) entre
outros (op.cit). Embora a lei de financiamento de 2003 limite as contribuigoes a 1% da
renda liquida de cada empresa e no maximo 247 milhdes de pesos chilenos, na pratica, os
conglomerados distribuem as contribuicoes entre as diversas filiais, multiplicando, assim,
a sua influéncia (G()MEZ, 2018). Além disso, aprofundou-se a dependéncia do setor
exportador para adquirir crescimento economico; setor este que, entre 2004 e 2009, atingiu
o patamar de 40% do PIB!38. Todos esses aspectos, consequentemente, garantiram a

hegemonia desses grupos sobre qualquer governo incumbente.

137 Vale lembrar que o sistema de seguridade social sofreu uma das reformas mais veementes da regido
durante os anos Pinochet, que privatizou o sistema e introduziu a capitalizacao individual. No longo
prazo, este sistema demonstrou reducdo da cobertura e das taxas de reposi¢io (MESA-LAGO, 2004).

138 Disponivel em: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 30/7/2021
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Tabela 29 - Ministros vinculados a conglomerados nos governos do PSCh, 2001 — 2015

Ministro Conglomerado Cargo Partido
Bachalet
Ministro de Educacion (2014-
Nicolds Eyzaguirre Luksic 2015). Ministro secretario PPD

general de la presidencia (2015)

Director de Presupuestos (2006-
Alberto Arenas Luksic 2010). Ministro de Hacienda PS
(2014-2016)
Ministra de Mineria (Desde

Aurora Williams Luksic PRS
2014)
Méximo Pacheco | Angelini/Luksic | Ministro de Energia (2014-2016) PS
Luksi
Vivianne Blanlot uksic/ Ministra de Defensa (2006-2007) PPD
Matte
Ministro de T tes (2007-
René Cortéazar Luksic inistro de Transportes ( PDC
2010)
Superintendente de Bancos
Gustavo Arriagada Saieh e Instituciones Financieras Indep
(2006-2010)
Ministro de E 2006-
Alejandro Ferreiro Saieh inistro de Economa ( PDC
2008)
Lagos
Ministro de Obras
Jai Publi 2005-2006).
e Luksic iiblicas ( ) PS/PPD
Estévez Ministro de Transportes y

Telecomunicaciones (2005-2006)
Ministro de Economia (2000-
2001)Ministro de Minerfa (2000-

José
. Luksic 2001) Ministro presidente de la PDC
de Gregorio

Comision Nacional de Energia
(2000-2001)
Superintendente de
Electricidad y Combustibles
(2000). Superintendente de
Alejandro Ferreiro Saieg Administradoras de Fondos PDC
de Pensiones (2000-2003).
Superintendente de Valores y
Seguros (2003-2006).

Fonte: Adaptado de Gémez (2018)
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Na perspectiva de Gémez (2018), para além de constrangimentos estruturais, os
governos do PSCh estabeleceram uma alianga com tais setores. A Tabela 29 expressa
como atores vinculados a esses conglomerados integraram amplamente os ministérios dos
governos de Lagos (2001-2006) e de Bachalet (2006-2010). Nesse sentido, ainda que de
esquerda, a coalizao social dos governos do PSCh se distingue daquelas observadas na
Argentina, Brasil e Uruguai, na medida em que se mostra muito mais préxima dos setores
empresariais transnacionalizados do que de setores populares que reivindicam redistri-
buicao.

Assim sendo, pode-se dizer que o desenvolvimento das politicas sociais, nos anos
2000, no Chile, relaciona-se ao processo de democratizacao e a ascensao de uma coalizao
de centro-esquerda. Ascensao esta favorecida por uma crescente demanda por protecao
social, em face da insuficiéncia das institui¢oes erigidas durante o periodo Pinochet (SO-
LANO, 2019) e dos picos de desemprego no fim da década de 1990. Contudo, os recursos
de poder mobilizados por tal coalizao foram limitados, em razao da auséncia de vinculos
com base sociais, um movimento sindical debilitado e de constrangimentos institucionais.
Ademais, nota-se a “dinamica da eficiéncia”, em reflexo da intensa integracao no mercado

global que fortaleceu politicamente setores da burguesia internacionalizada.

5.2.2 Costa Rica

De cunho agroexportador, o sistema produtivo na Costa Rica conformou-se por
meio de pequenas propriedades, diversamente do habitual padrao latifundidrio centro-
americano, redundando numa sociedade com menor concentracao de poder economico e
politico (RUESCHEMEYER; HUBER; STEPHENS, 1992). No anos 1950, eclode a guerra
civil que foi vencida por um grupo mais progressista, institucionalizado no Partido de la
Liberacion Nacional (PLN), e responsével por erigir as institui¢oes do sistema democrético
o qual veio a ser o mais longevo da América Latina (FILGUEIRA, 2005). Predominante
no governo a partir dos anos 1960, o PLN inspirava-se na social-democracia europeia e
conduziu um projeto estatista por meio da articulacao do modelo agroexportador com
o ISI e da promocao de politicas sociais universalistas. Trata-se de um dos sistemas
de protecao social mais amplos constituidos a época na América Latina, caracterizado
por niveis de cobertura e gasto social equivalentes aos chamados Estados de bem-estar
pioneiros da regiao (SEGURA-UBIERGO, 2007; HAGGARD; KAUFMAN, 2008).

Todavia, em decorréncia da crise financeira no inicio dos anos 1980, o pais recaiu em
uma das mais severas recessoes economicas de sua histéria. Apds negociagao da divida
externa com o FMI, o governo de Luis Alberto Monge (1982-1986), do PLN, rompeu
com o modelo estatista em vigor até entao, encerrando o ciclo do ISI, no lugar do qual

empreendeu um processo de liberalizagao por meio de privatizacoes, abertura comercial
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(como suspensao de protegoes a produtores rurais domésticos), estimulo a atracao de IDE
e a abertura financeira (com a privatizacdo dos bancos). Retomou-se a énfase sobre o
modelo agroexportador, porém sob viés distinto do anterior, ao incutir a produgao em
latifindios, com a participacao robusta de capital estrangeiro e presenca de mao de obra
imigrante (MENDEZ; FRANZONI, 2010). Nesse processo, a exportacao de produtos
agricolas eleva-se aceleradamente e o peso do comércio exterior no PIB passa de 60%,
em 1986, para 90% em 1998!3%  Como ilustrado na Figura 33, paginas atrds, a Costa
Rica possui o maio grau de integracao no mercado global da América Latina. De fato,
apos as reformas, a economia se recupera, a situagao fiscal se estabiliza e o desemprego
cai, elementos que contribufram para a perpetuagao do PLN no poder'® (SEGURA-
UBIERGO, 2007; HUBER; STEPHENS, 2012).

De todo modo, o contexto de crise propiciou a emergéncia de um partido compe-
tidor: o Partido de la Unidad Social Cristiana (PUSC), de direita. A partir dos anos
1990, o sistema se consolida como bipartidario, intercambiando os governos entre o PLN
e a PUSC. No campo das politicas sociais, o PUSC inclinava-se a privatizacao e a foca-
lizacao, ao passo que o PLN apoiava a universalizagao, complementada pela focalizacao,
embora eventualmente tenha flexibilizado em prol da privatizacao de servigos sociais (BO-
OTH; WADE; WALKER, 2010; MENDEZ: FRANZONI, 2010). Do ponto de vista da
politica economica, contudo, tais partidos tornaram-se indistinguiveis e deram seguimento
as diretrizes adotadas por Monge (BOOTH; WADE; WALKER, 2010).

Todavia, foi sob o governo de Echeverria (1998-2002), do PUSC, que a Costa
Rica ingressou numa outra fase de liberalizacao, ao integrar-se nas cadeiras globais, com
a criagao das zona francas de livre comércio, caracterizadas pela concessao de isencoes
tributarias para atrair IDE. De novo, como visto na Figura 33, na secao anterior, a Costa
Rica apresentou a segunda maior média de fluxo de IDE (% PIB) entre os paises analisados
neste estudo. A énfase sobre a atragao de IDE coincide com a conservacao de um sistema
financeiro desregulado, tendéncia que nem mesmo a crise de 2008 suscitou um movimento
de reversao (SOLIS, 2011).

No longo prazo, essa reestruturacao produtiva fortaleceu politicamente os setores
exportadores e financeiros, os quais adotaram uma postura mais organizada, fazendo lobby
pela liberalizacao econdomica e pela contensao fiscal (MENDEZ; FRANZONI, 2010). O
fortalecimento desses grupos transnacionalizados se refletiu também no PLN, dividindo-o

internamente e marginalizando os setores a esquerda, sobretudo a partir dos anos 1980.

139 Disponivel em: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 12/08/2021

140 Com frequéncia argumenta-se, contudo, que a esta recuperacdo foi providencial o robusto auxilio
financeiro estadunidense, motivado por razoes geopoliticas, no sentido de garantir a Costa Rica como
aliado regional frente a difusao de guerrilhas de esquerda nos paises vizinhos, quais sejam, Nicarigua
e El Salvador (HUBER; STEPHENS, 2012).
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Tabela 30 - Associados ao CINDE, CEFSA e Academia de
Centroamérica em cargos publicos dos governos do
PLN, Costa Rica, 1994-2014.

Nomeado Cargo exercido
Governo Figueires Olsen (1994-1998)
Rodrigo Oreamuno Vicepresidente
José R. Umana Ministro de Comercio Exterior
Anabelle Gonzélez Jefa de Negociaciones Comerciales
Fernando N. Villalobos Ministro de Relaciones Exteriores
Rodrigo Bolanos Presidente del Banco Central
Federico V. Peralta Embajador en Washington
Mario C. Herrera, Ministro de Agricultura
Governo Arias Sanchez (2006-2010)
Francisco de P. Gutiérrez Presidente del Banco Central
Marco V. Ruiz Ministro de Comercio Exterior
Jorge Woodbridge Asesor en competitividad
Tomas Duenas Embajador en Washington
Antonio Burgués Teran Embajador en China
Mayi Antillén Ministra de Comunicacién y diputada
Luis D. Escalante Embajador en Washington
Governo Laura Chinchilla (2010-2014)
Rodrigo Bolafios Presidente del Banco Central
Anabel Gonzélez Ministra de Comercio Exterior
Luis Libermann Vicepresidente
Muni Figueres Embajadora en Washington
Marco V. Ruiz Embajador en China
Mayi Antillén Ministra de Economia
Fernando Naranjo Gerente del Banco Nacional

Fonte: Adaptagao de Blanco (2010).

Dentre os grupos internos a esse partido que se fortaleceram, Blanco (2010) des-
taca a Consultores Econdmicos y Financieros Sociedad Andnima (CEFSA), criado em
1978, cujos membros prestam servicos de consultoria para o setor exportador, com o qual
possuem lagos estreitos, e que em sua maioria sao filiados ao PLN. Ha também a Co-
alicion de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), um think tank, criado com recursos dos
Estados Unidos e que promove a agenda de liberalizacao no pais, e a Academia de Cen-
troamérica, fundado por economistas e advogados formados nas universidades americanas
e de inclinagao neoliberal. Seus membros sao filiados tanto ao PUSC quanto ao PLN
(BLANCO, 2010; SCHNEIDER, 2013). A Tabela 30 retrata como continuamente repre-
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sentantes desses grupos ocuparam diversos cargos nos governos do PLN. Na verdade, o
crescimento do poder politico deste setor foi tal que suas redes de influéncia se expressaram
nos governos de ambos os partidos.

O contexto de debate a respeito do acordo bilateral, Tratado de Livre Comércio
(TLC) com a Reptblica Dominicana e com os Estados Unidos, cujas negociagoes iniciaram-
se em 2003, explicitou a crescente influéncia politica do empresariado exportador. A
CADEXCO - principal associacao representativa do setor exportador — liderou uma cam-
panha em em prol da TLC. A inclinagdo do Presidente Pacheco (PUSC, 2002-2006) por
arrematar o acordo descadeou protestos de sindicatos, estudantes e associagoes de peque-
nos agricultores, inflexao social diante da qual o governo decidiu adiar as negociagoes.
Em 2005, deu-se inicio ao periodo eleitoral em que a elite empresarial se articulou para
injetar recursos nas campanhas, de modo a garantir a eleicao de um candidato compro-
metido com o TLC. O PLN foi financeiramente favorecido, tendo seu candidato, Oscar
Arias (2006-2010), eleito (CHAVARRfA, 2019). Todavia, a suprema corte determina que
o TLC deveria ser decidido por referendo e, assim, Arias langa intensa campanha em prol
da adesao ao acordo, com apoio de recursos empresariais, e mobilizando discurso anti-
comunista, acusando Hugo Chavez e Raul Castro de interferéncia no debate publico. Ao
fim e ao cabo, a decisao pela adesao foi por pequena margem (52%) e este contexto apro-
fundou o afastamento dos setores progressistas do PLN (BOOTH; WADE; WALKER,
2010; GAMBOA, 2018).

E importante assinalar que, até a década de 1970, a base eleitoral do PLN era
composta por produtores de café — que recebiam protecoes governamentais —, os pequenos
produtores agricolas, a crescente classe média urbana e os servidores publicos. O PUSC
representava, por seu turno, setores mais conservadores provenientes da oligarquia e das
areas rurais. A convergéncia ideolégica do PLN para o centro, apds os anos 1980, gerou
insatisfacdo em sua base que se traduziu no crescente absenteismo eleitoral a partir dos
anos 2000. Dissidentes da esquerda do PLN e outros atores politicos fundaram o Partido
Accion Ciudadana (PAC), de esquerda, que mobilizou a oposi¢ao anti-neoliberal ao PLN,
adquirindo maior apoio no contexto de negociacao do TLC. Com o colapso do PUSC
por escandalos de corrupcao, o PAC consolida-se como o principal competidor eleitoral
do PLN, atraindo parte da base que antes era deste partido, qual seja: os setores mais
escolarizados, com maior renda, urbanos e servidores publicos. Configura-se nesse con-
texto, entao, um processo de realinhamento eleitoral e, em 2014, o PAC vence as elei¢oes
(ROBERTS, 2013; VALLADARES, 2015; BARRERA et al., 2021).

Quanto as organizacoes da sociedade civil, antes da Guerra Civil nos anos 1940,
havia um movimento sindical organizado no setor privado que se dividia em dois grupos:
um de cardter mais revolucionario e outro mais moderado. Com a vitéria dos grupos mais
moderados — os quais vieram a fundar o PLN —, os sindicatos radicais foram fortemente

perseguidos e estiveram na clandestinidade até os anos 1970, enquanto que os demais
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sindicatos se debilitaram ao longo do tempo, em reflexo da legislacao que limitava a
liberdade sindical. Esta debilidade fomentou um regime de trabalho com alta flexibilizacao
que teve poucas modificacoes desde os anos 1940 (MENDEZ; FRANZONI, 2010). As
excecoes foram os servidores publicos cujo grau de sindicalizacao cresceu rapido, em razao
da ampliacao dos servigos ptiblicos, e se consolidaram como instancia de resisténcia contra
as tentativas de retracao das politicas sociais durante os anos 1980. Em contrapartida,
o setor privado ainda padece de auséncia de liberdade de associacao, sobrecarregando
o papel dos sindicatos do setor publico (FRANZONI; VOOREND, 2009). Segundo os
dados do Visser (2019), a porcentagem de trabalhadores sindicalizados no setor ptblico,
em 2015, era de 80%, enquanto que no setor privado é de 2% em 2015.

Na década de 1990, o governo do PLN congelou a conta bancaria dos membros da
Associacion Nacional de Empleados Publicos (ANEP), medida que levou a condenagao da
Costa Rica em tribunais internacionais pela auséncia de liberdade sindical, resultando em
sancoes economicas. Esta foi uma grande vitoria dos sindicatos, de modo que, em 1998,
para evitar novas denuncias, o governo do PUSC estabeleceu uma reforma nas relacoes
laborais, a partir de uma comissao com representacao tripartite. O corolario disso foi a Lei
do Trabalhador, em 2001, a partir da qual se estabeleceu remuneracoes para demissao sem
justa causa e incorporou trabalhadores autonomos no sistema de seguridade social; em
contrapartida, inseriu um sistema complementar de capitalizacao privado (FRANZONT,
VOOREND, 2009; MENDEZ; FRANZONI, 2010).

E apropriado dizer, portanto, que a retomada do desenvolvimento do Estado de
bem-estar na Costa Rica se relaciona a reconfiguracao das forgas da oposicao, ao avanco
da competicao eleitoral e a demanda por protecao social diante da crise de 2008 que
elevou a taxa de desemprego a 10% em 2010. No entanto, tal como o Chile, esse movi-
mento ¢ limitado por um setor empresarial internacionalizado hegemonico que integrou a
coalizao de base dos governos do PLN, garantindo o compromisso com uma agenda de ri-
gidez fiscal e contréria a reforma tributaria. Por isso, Franzoni e Voorend (2009) afirmam
que a dinamica de desenvolvimento do Estado de bem-estar costarriquenho tem sido em
grande medida defensiva em relacao ao seu legado, em vez de reformadora. Contudo, essa
dinamica defensiva mostrou-se insuficiente para suprir a crescente demanda por protecao
social, haja vista o avanco do trabalho precarizado e informal, em meio ao processo de li-
beralizagao. Como agravante, os salarios permaneceram estagnados e nao acompanharam
o crescimento do PIB durante os anos 2000, o que alude a demanda do setor empresarial

para conter os custos da producao. Em virtude disso, a Costa Rica foi o tinico pais da
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América Latina em que a desigualdade, mensurada pelo Gini, elevou-se nesse perfodo!#!

(MENDEZ; FRANZONI, 2010; TREJOS; OVIEDO, 2012).

5.2.3 Coreia do Sul

No século XX, a Coreia foi colonizada pelo Japao e, apds o fim da Segunda Guerra,
foi ocupada pelos Estados Unidos. Em 1961, o General Park Chung-hee promoveu o
golpe e, com a pressao dos Estados Unidos, convocou elei¢oes presidenciais em 1963, na
qual foi eleito como candidato civil. Em 1972, Park decreta a Lei Marcial que o instala
como Presidente permanente, cargo no qual perdura até 1979 quando é assassinado pela
Agéncia de Inteligéncia Coreana (MCGUIRE, 2010). Sob sua lideranga, engendrou-se o
Estado desenvolvimentista inspirado pelo modelo de desenvolvimento japoneés, pautado
por um projeto nacional e de estimulo a industrializagao. Park foi responsavel também
por inaugurar os pilares do Estado de bem-estar sul-coreano, nao obstante isso tenha se
consumado apenas em 1975, quando langou o Seguro Nacional de Satide (SNS) junto com
o Seguro Nacional de Pensoes (SNP) (HAGGARD; KAUFMAN, 2008).

Chang (1993) argumenta que a estratégia de desenvolvimentista sul-coreana conju-
gou dois modelos ao longo do tempo, por meio da promogao da industrializagao doméstica
junto a intensificacao das exportagoes e redugao das taxas de importagdo (mais enfati-
camente apds 1970). O Estado desenvolvimentista coreano ancorou-se em uma coalizao
social coesa entre tecno-burocracia, militares e a burguesia nacional (KOHLI, 2004). O
regime militar de Park subsidiou os conglomerados nacionais (Chaebols), no intuito de
aprimorar-lhes a capacidade produtiva e tornar suas exportacoes mais competitivas no
mercado internacional. Isso gerou uma relagao préxima entre atores politicos e atores
economicos, bem como uma estrutura de mercado bastante concentrada nas maos de
poucas familias (CARNEY, 2016). Grupos de esquerda foram perseguidos, em razao do
contexto ideoldgico da Guerra Fria (HAGGARD; KAUFMAN, 2008), e sobre os sindica-
tos recaiu forte controle: patroes determinavam horas de trabalho e saldrios (ROWLEY;
YOO, 2008).

Nos anos 1980, mesmo sob forte atividade economica e endurecimento politico, a
combinagao de conflitos internos entre os militares, greves e mobilizacao estudantil pressi-
onou o colapso do regime, iniciando a abertura politica (MCGUIRE, 2010). Na esteira da

terceira onda de democratizagao, em 1987, abre-se margem para as eleicoes presidenciais

141 H4 um extenso debate sobre as razoes pelas quais o Gini se elevou nesse periodo. Na andlise de Trejos
e Oviedo (2012), o principal fator reside na auséncia de uma politica ativa de mercado de trabalho,
sobretudo de valorizacao do saldrio minimo.
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em que o General Roh Taeh-woo (1988-1993, Partido Democratico Liberal) vence. Tal
qual o Japao (apds a reforma em 1994), o sistema eleitoral adotado foi o misto de super-
posicao, porém com apenas 15% das cadeiras destinadas a representacao proporcional,
adquirindo, com isso, viés majoritario predominante (NORRIS, 2016). A essa altura, o
sistema partidario era muito pouco institucionalizado, o que refletia sobretudo uma di-
ficuldade dos partidos se nacionalizarem em virtude da segmentacao identitaria calcada
em diferencas regionais. No dominio nacional, os eixos politicos giravam em torno dos
grupos, de um lado, alinhados com o status quo militar, do qual Roh fazia parte, e. do
outro lado, os seus opositores (HAGGARD; KAUFMAN, 2008; HELLMAN, 2017).

Nao obstante tenha sido um ativista preso durante a ditadura militar, Kim Young-
Sam (1993-1998) forja uma coalizao com Roh, culminando na fusdo de seus respectivos
partidos. Portanto, mesmo sendo o primeiro presidente civil, sua eleicao nao representou
uma ruptura com o status quo militar. E durante o governo de Young-Sam que se inicia
um processo de liberalizacao financeira e comercial; contexto este que é frequentemente
associado ao fim do Estado nacional-desenvolvimentista nesse pais.

Em 1997, contudo, eclode a crise financeira asidtica que atinge intensamente a
Coreia do Sul, provocando pico de desemprego de 7% em 1998. O custo politico da crise foi
a eleicao do primeiro presidente opositor a coalizao desenvolvimentista-militar, em 1998:
Kim Dae-jung (1998 — 2003), do Partido Democratico (PD)2. Se entre autores ocidentais
(HAGGARD; KAUFMAN;, 2008; HELLMAN, 2017) tende-se a negar a existéncia de
partidos de esquerda na Asia, entre os asidticos, em contrapartida, (HONG, 2014; YANG,
2017; LEE, 2018) os governos do PD sao frequentemente caracterizados como de centro-
esquerda ou, no limite, como os mais progressistas da histéria da Coreia do Sul'4®. Como
argumenta Kwon (2014), trata-se do primeiro governo a equiparar no discurso politico a

relevancia do bem-estar social em relacao ao crescimento economico'#*

, ao pregar a ideia
de productive welfare com base na qual advogava maior compromisso do Estado com a
provisao social. Yang (2017) aponta, por sua vez, que Dae-jung foi precursor na busca de
uma coalizao com os sindicatos e com os movimentos sociais'*®, buscando incorpora-los no
policymaking. Por exemplo, tal governo estabeleceu o Ministério da Igualdade de Género,

ao qual foram integrados representantes de ONGs feministas, e que foi responsavel por

142 A quela altura se chamava “Partido Democratico do Novo Milénio”, mudando para Partido Democrético
em 2005.

143 Como de centro-esquerda tal partido é classificado, por exemplo, no V-Party (Ver Apéndice: Ta-
bela 39).

144 Até entao, como legado do periodo autoritdrio-desenvolvimentista, o objetivo de crescimento econdmico
predominava nos discursos politicos (KWON, 2014).

145 Parte significativa desses movimentos tiveram um papel chave na mobilizacdo pela democratizacio, da

qual Dae-Jung foi ativista durante o regime militar (YANG, 2017).



191

iniciar um processo de expansao das politicas familiares na Coreia do Sul (PENG, 2004).

De todo modo, o cenario de crise submete Dae-joung a uma inflexao: de um lado,
FMI, Banco Mundial e os chaebols o pressionavam para realizar reformas de liberalizagao
comercial, aprofundar a desregulamentacao financeira, ajuste fiscal e flexibilizacao do mer-
cado de trabalho para a retomada do crescimento e para a criacao de empregos. Para
tanto, de outro lado, era indispensavel negociar com os sindicatos, em face da escalada de
greves nesse contexto (HAGGARD, 2000). Convém sublinhar que o processo de demo-
cratizacao revitalizou o movimento sindical, conferindo-lhe pela primeira vez liberdade de
associacao o que contribuiu para o aumento do numero de filiados. Em vao, o governo
Kim Young-Sam ja havia tentado, em 1993, realizar uma reforma de flexibilizacao, em
oposicao a qual os sindicatos deflagraram a maior greve da histéria da Coreia e, assim,
obstruiram-la (ROWLEY; YOO, 2008; LONDON;, 2018).

Kim Dae-jung, por sua vez, acena para tais organizagoes sindicais, reproduzindo
um modelo neo-corporativista por meio de um comité tripartite com a participacao da
Confederagdo das Empresas Coreanas (CEC), a Federagao Sindical Coreana (FSC) e a
Confederagao Sindical Coreana (CSC) (HAGGARD, 2000; KWON, 2004). A FSC era a
organizacao oficial, porém tradicionalmente controlada durante o regime autoritario, e a
CSC era uma organizacao alternativa, criada em 1986, sob intensa perseguicao, e até entao
na clandestinidade. A CEC representava os chaebols, que quais nao eram habituados a ne-
gociar com os trabalhadores, tendo tradicionalmente, como ja mencionado, a prerrogativa
unilateral de definir salarios e horas de trabalho. Sua postura adotada nessa conjuntura,
entretanto, foi defensiva em decorréncia do alto endividamento provocado pela crise fi-
nanceira. Apds deliberacoes conflituosas, o governo pactua com as referidas entidades as
reformas de liberalizacao do mercado de trabalho, reforcando em contrapartida os gastos
sociais, a incorporagao de trabalhadores informais na seguridade social, a expansao do se-
guro desemprego e da assisténcia social. Desse acordo foi garantindo, ainda, o direito de
associacao a uma série de sindicatos, como o dos professores e profissionais da educacao,
e a CSC (KWON, 2004; KUHNLE, 2004; ROWLEY; YOO, 2008).

A crise constituiu uma conjuntura critica a partir da qual hd& um processo incre-
mental de expansao do Estado de bem-estar na Coreia do Sul, estimulado pela competicao
eleitoral. Apoiado por Kim Dae-Jung, Roh Moo-Hyn (2003-2007) foi eleito pelo Partido
Democratico, a despeito de ter criado um partido préprio posteriormente. Esforcou-
se em expandir a protecao social, perpetuando o incremento do gasto social, inserindo
uma pensao minima para idosos e desenvolvendo sobretudo as politicas familiares: dando
seguimento ao Ministério da Igualdade de Género, ampliando a licenca maternidade re-
munerada e a cobertura da creches (LEE, 2018).

Contudo, Moo-hyn fracassou ao tentar repetir a coalizao da Kim Dae-Jung, em
parte porque sua base de apoio foi fraturada em meio a mudanca de partido. Defrontou-

se, também, com o empecilho dos chaebols em seu impeto de ampliar a carga tributaria
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para financiar as politicas sociais. Mais ainda, a forca dos movimentos sindicais se di-
luiu com a reforma trabalhista lograda por Kim que incidiu sobre a flexibilizacao de
contratagao de trabalhadores nao-regulares e sobre a atenuacao dos custos de demissao
(ROWLEY; YOO, 2008). A combinacao dessas medidas geraram um efeito em cadeia:
para conter custos, as empresas — majoritariamente as pequenas — passaram a contratar
em massa trabalhadores temporarios e de meio periodo, incutindo um processo de du-
alizacao do mercado de trabalho. Dualizacao esta reforcada pelas diferencas que foram
acentuadas entre os trabalhadores de grandes empresas, sindicalizados, que barganhavam
salarios e beneficios diretamente no nivel destas empresas, em detrimento dos demais
trabalhadores desvanecidos de protegoes equivalentes. Consequentemente, observa Yang
(2017), a solidariedade entre os trabalhadores foi rompida, uma vez que empregados de
grandes empresas limitaram-se a garantir seus privilégios diante dos demais. Dessa forma,
o arranjo neo-corporativista erigido por Dae-Jung, ainda que formalmente existente, foi
esvaziado (op.cit).

Apds 10 anos de governos progressistas, os conservadores retornam ao poder em
2008, favorecidos pela impopularidade da gestao de Roh Moo-Hyun cuja politica economica
foi mal avaliada. Ascende ao governo Lee Myung-Bak (2008-2013, do Partido Saenuri'*®),
CEO da Hyundai, que empreendeu uma agenda neoliberal de fortalecimento do mercado,
incluindo o aumento da provisao privada de saude. Tal agenda é interrompida, entre-
tanto, pela crise de 2008: consciente das consequéncias politicas do desemprego — tal qual
testemunhado 10 anos antes — Myung-Bak aposta numa politica keynesiana de estimulo
fiscal, expansao do seguro de desemprego, de politicas ativas de mercado de trabalho e
de beneficios familiares. O sucesso da politica de Myung-Bak influencia sua sucessora,
Park Geun-hye (2013-2017) — do mesmo partido e filha do General Park — que coloca no
centro da sua campanha a expansao do Estado de bem-estar em confronto direto com o
PD que propunha um sistema de saiide universal (KWON, 2014). Até o meio do seu man-
dato, Park amplia programas sociais existentes, inaugura outros, torna gratuita a politica
de cuidado infantil e reduz os seus critérios de elegibilidade. Além da baixa taxa de
fecundidade — a menor entre os paises do OCDE —, as politicas familiares demonstraram-
se progressivamente populares entre as eleitoras jovens (FLECKENSTEIN; LEE, 2017b;
LEE, 2018).

Contudo, o quadro fiscal foi deteriorado pela conjuncao entre o declinio das ex-
portagoes por volta de 2012 e as isengoes tributarias logradas por Myung-Bak aos chaebols.
Diante disso, Park propoe uma reforma tributaria, mas que desperta ampla insatisfacao
(YANG, 2017). O trabalho de Lee e Park (2018) revela que os principais setores sul-

coreanos opositores a uma expansao da tributacao para financiar as politicas sociais sao

146 Em traducdo literal: Partido Nova Fronteira, antigo Partido da Liberdade da Coreia do sul.



193

Figura 34 - Razao entre os ativos dos 30 maiores grupos dos
chaebols em proporcao com o PIB e Indice de abertura
financeira, Coreia do Sul, 1990 a 2015.
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a classe média-alta e os ideologicamente conservadores, ao passo que os individuos de me-
nor renda e os progressistas tendem a apoia-la. Portanto, Park enfrentou a resisténcia de
sua propria base que se somou a oposi¢cao mobilizada pelo PD em cujo discurso acusava-
se a reforma tributaria de penalizar os trabalhadores assalariados. Com essa derrota, a
presidente muda o foco de sua gestao para a agenda economica em convergéncia com oS
interesses dos chaebols, mas em 2016 ela sofre impeachment (YANG, 2017; LEE, 2018).

A Figura 34 demonstra a participacao dos ativos dos 30 principais grupos dos
chaebols na economia sul-coreana. Houve uma queda durante a crise financeira de 1998,
mas apos as reformas liberalizantes, nota-se uma progressiva concentragao que ultrapassa
0s 90% de todo o PIB a partir de 2010. Interessante observar como tal processo coincide
com a abertura financeira que conferiu menor dependéncia dos chaebols ao crédito do
governo sul-coreano.

Naturalmente, tal processo de reestruturacao da balanca de poderes se refletiu
no sistema politico*”. Ao menos trés presidentes — Roh Moo-Hyun (2003-2007, PD),
Lee Myung Bak (2008-2013, Saenuri) e Park Geun-Hye (2013-2017, Saenuri) — foram

147 Segundo You (2020), em 2005, ficou famosa a declaracio de Moo-Hyu de que o poder real nio estd
mais sob posse do Estado, mas do mercado, ou dos chaebols. Mais recentemente a esquerda volta ao
poder em 2017 com o Moon Jae-in que declarou a necessidade de reformar os chaebols, devido a sua
crescente concentragao de poder (ECONOMIST, 2018).
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acusados de favorecer os chaebols em troca de propina ou por meio de doacoes ilegais
de campanha!®®. Conforme You (2020), se antes as principais razoes das propinas e das
doagoes ilegais destinavam-se a garantir politicas de créditos e créditos estrangeiros a bai-
xos juros, depois voltou-se a garantir a sucessao familiar no controle dos conglomerados,
bloquear tentativas eventuais de regulagao e fiscalizacao sobre evasao fiscal. O impea-
chment de Park Geun-Hye esteve diretamente ligado as doagoes de campanhas ilegais e
pedidos de propinas para garantir os interesses da Samsung, LG e Hyundai. Por esse
motivo, o desprestigio dos chaebols é crescente na sociedade, razao pela qual o tema anti-
corrupcao tem sido alcado nas campanhas eleitorais, bem como diversas organizacoes da
sociedade civil tém demandado um plano de reforma deste grupo economico'®® (SENG et
al., 2017).

Em suma, o Estado de bem-estar na Coreia do Sul foi impulsionado por uma co-
alizao de centro-esquerda cujo advento se deu apds a crise financeira de 1997. Embora
inicialmente tenha arregimentado amplos recursos de poder, estabelecendo vinculos com
movimentos sociais e instituido um sistema neo-corporativista, tal coalizao se dissolveu
em grande medida pelo baixo grau de institucionalizacao partidaria do PD. Com a seg-
mentacao do movimento sindical, catalisado pela reforma de flexibilizacao trabalhista, as
forcas pré-redistribuicao sucumbem diante da hegemonia politica da burguesia internaci-
onalizada e da volta dos partidos conservadores. Ainda que as politicas sociais tenham
se perpetuado pela competicao partidaria, sob uma dinamica incremental, reformas mais
abrangentes foram limitadas pela estreita carga tributaria, a expansao da qual os chaebols

atuaram como atores de veto chaves.

5.3 Hibridos

5.3.1 China

Entre 1949 e 1976, durante o periodo maoista, a China sustentava uma economia
planificada com relagdes comerciais externas bastante restritas. Nesse contexto, o sistema

de protecao social estruturava-se a partir da estratificacao entre o setor urbano e o setor

148 A Samsung é uma das principais empresas envolvidas em repetidos escandalos de corrupcio. A agéncia
nacional de inteligéncia descobriu uma rede de doagoes ilegais para determinados candidatos a direita,
em 2005, injetando 30 bilhdes de wons (moeda sul-coreana) para a candidatura de Lee Hoi-chang
(Partido da Liberdade, atual Saenuir) (YOU, 2020).

149 Segundo Seng et al. (2017), parte da explicacio da vitéria de Park Geun-hye (2013-2017), filha do
General Park, relaciona-se a nostalgia de um passado desenvolvimentista, no qual os chaebols eram
controlados e havia a sensagdo de menos corrupgao. Seu envolvimento nesse processo sedimentou a
descrenga da sociedade civil com os chaebols.



195

rural: no primeiro, os direitos sociais eram concedidos por meio das unidades de trabalho,
vinculados as empresas estatais (EEs) que cobriam 80% da populagao urbana; no segundo,
a provisao social era fornecida por meio das propriedades coletivas de terras. A mobilidade
do setor rural para o urbano era impedida pelo hukou, um sistema de registro acerca da
proveniéncia dos trabalhadores, a partir do qual determinava-se, por sua vez, os direitos
a que cada individuo tinha acesso (SANDER; SCHMITT; KUHNLE, 2012; RINGEN;
NGOK, 2017).

Constituido apds o fim da guerra civil, em 1949, o sistema politico esteve sob
dominio do Partido Comunista Chinés (PCCh) e assim se mantém até os dias atuais.
London (2018) classifica-o como uma “Ordem Leninista”, inspirada no modelo soviético,
cuja caracteristica principal reside na centralidade do PCCh enquanto planejador das
instituicoes politicas e economicas. Nao h& separacao de poderes, tendo por nicleo o
Congresso Nacional do Povo (CNP), espécie de corpo Legislativo, que é controlado pelo
PCCh. Ademais, os direitos politicos civis e politicos sdo bastante limitados (CHEN;
NAUGHTON, 2017).

Igualmente submetidas ao controle do PCCh estao as institui¢oes de intermediagao
entre capital e trabalho. A Federacao Nacional de sindicatos da China (FNSC), tinica or-
ganizagao sindical permitida, constitui um flanco burocratico desse partido. Trata-se de
uma organizacao descentralizada, com filiais em todas os niveis administrativos sobre as
quais possui escassa capacidade de mobilizagao politica. A auséncia de direitos de asso-
ciacao e de liberdade sindical, bem como a prerrogativa de empregadores nas negociagoes,
revestem um quadro institucional hostil a possibilidade de barganha da FNSC. Por esse
motivo, portanto, o movimento sindical chinés é tradicionalmente considerado como fraco
(CHEN, 2011; LEUNG, 2015).

Apéds a morte de Mao tsé-tung, Deng Xiapiong emerge ao poder em 1979 e reforma o
sistema economico chinés em dire¢ao a um economia de mercado, porém de forma gradual
e controlada. Para Medeiros (1999), a partir desse periodo, a politica econdmica chinesa
foi marcada por um regime duplo: estimulo e protecao do mercado interno associados
a promogao das exportagoes nas zonas especiais economicas (ZEEs) situadas na regiao
litoranea. A fim de constituir ambientes atrativos ao IDE, as ZEEs proviam isencao
tributaria para empresas, liberdade cambial e desregulacao das relagoes de trabalho no
intuito de conter os custos de produgao. As empresas concedida-se total autonomia para
contratacao e demissao sem muita intermediacao estatal (LEUNG, 2015). Nas localidades
situadas fora das ZEEs, predominava uma politica protecionista para as EEs e para a
agricultura, além das altas tarifas para importagdes (MEDEIROS, 2006, 2013).

As exportagoes comecaram a se elevar na década de 1980, porém a balanga co-
mercial chinesa permaneceu deficitaria até 1989, em virtude do acelerado crescimento das
importacoes. Esse quadro foi alterado devido a desvalorizacao cambial em 1995 e ao in-

gresso da China na OMC, em 2001 (JABBOUR; PAULA, 2020). A partir desse contexto,
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a exportacao manufatureira expande aceleradamente, projetando a China como polo in-
dustrial no mundo. Tal pais consolida-se como um dos principais destinos de IDE e passa
a sustentar altas taxas de crescimento do PIB com uma média anual de 10% entre 1990
e 2015190,

No campo da protecao social, da abertura economica, a partir de 1979, depreendeu-
se seu processo de deterioragao. Sob o pretexto da aquisi¢ao de competitividade, manteve-
se baixo o custo da mao de obra, o que implicou a contensao de gastos sociais. A esse fim
o governo de Deng Xiaoping delegou a provisao de satide para os niveis locais e privatizou
uma série de servigos (SANDER; SCHMITT; KUHNLE, 2012). Com efeito, o gasto total
em satde em proporcao com o gasto governamental total caiu de 3,1%, em 1985, para
2.3%, em 1995, e a participacao do gasto publico no gasto total em satide declinou de
28% em 1978 para 14% em 1993 (NGOK, CHAN e PHILLIPS, 2008 apud SANDER,;
SCHMITT; KUHNLE, 2012)'L.

No plano politico, as instituicoes centrais da organizacao leninista se provaram resi-
lientes ao longo do tempo, mas concomitantemente flexiveis em certo grau, haja vista que
reformas institucionais foram logradas para atender novas demandas sociais (LONDON,
2018). De um lado, a reestruturagao social ocasionada pela liberaliza¢ao conformou novos
grupos de interesses e, de outro lado, lideres locais passaram a revindicar mais autonomia.
Segundo Chen e Naughton (2017), parte dessa maleabilidade institucional relaciona-se a
adocao de uma politica de “inclusividade”, por parte do PCCh, voltada a abertura de
um espaco de contestacao politica, nao obstante controlado. Nessa linha, o PCCh incor-
porou tais grupos de interesses em sua estrutura de governanca, facultando espacos de
participagao a atores selecionados, bem como promoveu o processo de descentralizacao
administrativa e fiscal para atender os lideres locais (op.cit)2.

Em todo o caso, a fonte primordial de sustentacao da legitimidade politica do
regime continuou calcada na eficiéncia economica. Mais destacadamente apds os anos
1980, o impressionante crescimento economico levou a consideravel melhoria de vida da
sociedade, junto a queda da pobreza, realidade que arrefeceu qualquer forga de oposigao
a Ordem Leninista. Contudo, segundo London (2018), dominagao politica e acumulagao
economica passaram a se fundir, na medida em que parte consideravel da elite do PCCh
enriqueceu em meio ao processo de abertura e tornou-se representante da burguesia chi-

nesa. Assim, houve uma sobreposicao entre elite politica e economica, concomitante a qual

150 Calculado pelo autor com base nos dados de: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 29/7/2021.

151 N3o tive acesso a fonte original.

152 De acordo com Hui e Chan (2011), durante os anos 2000, a Conferéncia Consultiva Politica do Povo
Chinés (CCPPC), um érgao consultivo com forte influéncia sobre as politicas publicas, foi composto
por 37,1% de empresérios, os quais representam 17% do CNP. Nesse sentido, a politica de inclusividade
assumiu um papel crucial na manutencao da legitimidade politica do regime.


http://data.worldbank.org/
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Figura 35 - Incidentes de massa na China entre 1993 — 2008
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a desigualdade de renda se aprofundou, principalmente a partir dos anos 2000 (LONDON,
2018).

Em decorréncia do boom de recepcao de IDE apds a adesao da China a OMC,
conflagra-se uma crescente demanda de mao de obra local sobretudo nos setores de ex-
portacao manufatureira, alentando o fluxo migratorio de trabalhadores das areas rurais
para as areas urbanas. Ksse processo recrudesce, por sua vez, os conflitos sociais des-
pertados durante a década de 1990. Em que pese descoordenada, uma onda crescente e
persistente de greves e manifestacoes se difundem nas cidades, alastrando-se também pelo
setor rural (LEUNG, 2015; DALEN, 2020). Apés a crise de 2008, tais greves se dissemina-
ram nas industrias exportadoras manufatureiras, eclodidas de forma espontanea no nivel
local, majoritariamente por trabalhadores migrantes associados a sindicatos clandestinos,
reivindicando o cumprimento de direitos trabalhistas e melhores condicoes de trabalho.
A Figura 35 demonstra que o nimero total de “incidentes de massa” — termo que abarca
protestos e greves — elevou-se de 8.700 em 1993 para 50.000 em 2002 e, finalmente, para
127.467 em 200853,

Uma vez que o habitual modus operandi da repressao mostrou-se insuficiente para
conter a tensdo social, o PCCh trouxe a baila a referida politica de inclusividade (CHEN;
NAUGHTON, 2017). O agravamento das questoes sociais é reconhecido e incorporado
como pauta, em 2000, no 16* Congresso do PCCh. Em 2003, com o advento do Pre-

153 Esses dados sdo aproximacoes e provavelmente sao subestimados, em razao da menor transparéncia de
informacoes na China.
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sidente Hu Jintao’s, essa diretriz é corroborada com o discurso politico da “Sociedade
Harmoniosa” por meio da qual propoe-se como objetivo nacional o deslocamento do foco
exclusivo sobre o crescimento economico para atentar ao bem-estar e a reducao da po-
breza (SANDER; SCHMITT; KUHNLE, 2012; LONDON, 2018). Segundo Chen (2011),
nesse contexto, o PCCh delegou maior autonomia para a FSNC, no intuito de situa-la
como intermediadora dos crescentes conflitos nas relagoes de trabalho. Isso teria con-
ferido maior poder para a FSNC que conseguiu pressionar uma mudanca na legislagao
para lhe garantir maior autoridade e representacao sobre os problemas dos trabalhadores,
como por exemplo, na negociagao coletiva de contratos e para organizar sindicatos. Nessa
diregao, a FSNC fez duas campanhas nacionais para sindicalizar os trabalhadores: uma
para os trabalhadores de empresas estrangeiras e outra para os trabalhadores migrantes.
O efeito dessa esforco é notavel: o nimero de filiados parte de 30%, em 2007, para 45%
em 201554,

Além disso, desde 2001, tal organizacao sindical tém se esforcado para disseminar
instancias de negociagao coletiva com representacao tripartite nos niveis locais. De acordo
com a OITY a porcentagem de trabalhadores cobertos por acordos coletivos partiu de
16,1% em 2006 para 40% em 2013. Ainda segundo Chen (2011), a FSNC teve papel crucial
no avancgo substantivo de uma legislacao trabalhista a partir de 2000. Essencialmente,
o argumento da autora é de que o contexto de irrupc¢ao social empoderou a FSNC que,
para atenuar os conflitos sociais (por pressao do PCCh), precisou se mostrar responsiva as
demandas dos trabalhadores, a fim de adquirir legitimidade como entidade representativa
de seus interesses, em vez de uma mera instituicao designada pelo PCCh.

Entretanto, tal esforco nao tem sido suficiente, na medida em que o grau de
aplicacao dessa legislacao varia entre as provincias, em alguns casos por explicita ne-
gligéncia de governo locais (DEYO, 2012; RINGEN; NGOK, 2017). Em contrapartida,
a consciéncia da aquisicao de direitos e a sua nao efetivacao tém contribuido para in-
flamar manifestacoes e proliferar organizacoes de trabalhadores clandestinas em especial
nas ZEEs (HUI; CHAN, 2011). Mesmo sob regime autoritéario, o efeito politico da mobi-
lizacao dos trabalhadores foi imenso. Dois aspectos lhes fortalecem: o tamanho da forca
de trabalho chinesa — a maior do mundo — que, como tal, dificulta a contensao pela via da
repressao; a alta proporcao de empregos na industria, setor em que ha a maior recorréncia
de greves e que detém maior poder de barganha, devido a potencial paralisacao do sistema
produtivo e o consequente prejuizo direto aos capitalistas (HUI; CHAN, 2011; LEUNG,
2015).

Como reposta, o governo de Hu Jintao’s reforcou o discurso da “Sociedade Har-

154 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em: 31/7/2021.
155 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em: 31/7/2021.
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moniosa”’, o que se traduziu numa expansao substantiva do Estado de bem-estar chines.
Em especial a partir da crise de 2008, reformas consideraveis foram feitas, de modo que
de uma cobertura antes restrita as empresas ptublicas, os sistemas de seguro, incluindo o
de saude, estenderam-se a todos trabalhadores urbanos, bem como foi inserido um seguro
de saude para trabalhadores informais e desempregados. Em 2011, foi langada a lei de
Seguro Social Nacional por meio da qual os diferentes programas de seguro foram regula-
mentados em nivel nacional, permitindo a expansao da cobertura de diversos programas
para as areas rurais. Foram ampliados o saldrio minimo, os programas de assisténcia
social, além da criacao de uma pensao minima para o setor urbano e outra para o rural.
O gasto social total em proporc¢ao com o PIB se eleva de forma acelerada, partindo de 5,6
% em 2000 para 14% em 2015'%, o que tem suscitado uma reforma tributéria (SANDER;
SCHMITT; KUHNLE, 2012; DALEN, 2020).

Com base no que foi exposto, pode-se dizer, entao, que o processo de expansao das
politicas sociais na China configurou uma dinamica bottom-up, impulsionada, pois, pela
crescente mobilizagao dos trabalhadores. O impacto politico dessa mobilizacao reflete
uma conjunc¢ao de elementos que fortaleceu o poder de barganha dessa classe social, tal
como a alta propor¢ao de empregos na industria que proporciona a prerrogativa de travar
o sistema produtivo por meio de greves. Deve-se considerar, contudo, que a forca dos
trabalhadores é contrabalanceada pela existéncia de uma parcela substantiva de traba-
lhadores informais, 45% de todos os empregados em 2015'%7, e pela auséncia de liberdade
sindical e de direitos politicos. Ademais, persiste um desafio imenso sobre o hiato entre
os avancos formais e a sua efetivacdo (RINGEN; NGOK, 2017).

5.3.2 Bolivia

Iniciado nos anos 1980, o processo de liberalizacao economica na Bolivia se deu
durante a transicao para a democracia e em meio a uma dura crise econéomica. Primeiro,
o governo de Paz Estensorro (1985-1989) do Movimiento Nacionalista Revolucionario
(MNR), recorreu ao FMI e ao Banco Mundial com os quais selou um programa de esta-
bilizagao e de arrocho fiscal. Em seguida, Paz Zamora (1989-1993), do Movimiento de
Izquierda Revolucionaria (MRI), iniciou as privatizagoes que, preliminarmente, recairam
apenas em pequenas empresas. Mas foi no governo de Carlos Sanchez de Lozada (1993—
1997, MNR) que se impulsionou essa agenda, sob o modelo de capitalizagao, isto é, priva-

tizagao parcial. Foram capitalizadas as principais empresas estatais em diversos setores

156 Disponivel em: (http://data.imf.org/). Acesso em: 31/7/2021.
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estratégicos (no ambito do petrdleo, gas natural, telecomunicagoes, energia e dgua), além
do sistema de seguridade social e dos bancos. Em reacao a privatizacao do fornecimento
de agua, em 2000, irrompeu-se uma revolta popular em Cochabamba, cunhada como a
“Guerra da Agua”, que, embora nao tenha conseguido impedi-la, acirrou as tensoes sociais
(KOHL, 2004; ASSIES, 2004).

As reformas de Lozada atraem um fluxo intenso de IDE, o qual atingiu 12% do PIB
em 1999, a despeito de nao ter sido suficiente de reverter a debilidade da economia bolivi-
ana aquela altura. Com a privatizagao da empresa de petroleo, Yacimientos Petroliferos
Fiscales Bolivianos (YPFB), hd uma expansao das exportagoes de gds natural, particular-
mente para o Brasil, tornando-se em 2003 o principal produto de exportacao da Bolivia.
Em 2002, Lozada é reeleito de forma indireta e tenta expandir as exportacoes de gas para
os Estados Unidos, via Chile!®®, com precos inferiores ao do mercado internacional e sem
um programa de abastecimento do mercado interno. Uma vez mais, a insatisfacao com as
politicas neoliberais insuflou os sindicatos — Central dos Trabalhadores da Bolivia (CTB)
e Central Obrera da Bolivia (COB) — e os movimentos indigenas, eclodindo a “Guerra do
Gas”. A pujanca das mobilizagoes foi tal que culminou na rentincia de Lozada em 2003
(KOHL, 2004; COSTILLA, 2004).

O triunfo da oposic¢ao nesse episédio alentou, por sua vez, maior coesao no campo
da esquerda que conseguiu eleger Evo Morales a presidéncia, em 2006, pelo Movimiento
al Socialismo (MAS). Este partido foi fundado em 1997 a partir da alianga entre diversos
segmentos sociais, os movimentos indigenas, campesinos e o movimento cocaleiro’®?, do
qual Morales era lider. Ainda que seja constitutiva a sua identidade, o MAS nao se
resume a um partido indigena, pois, de forma impar, conseguiu agregar uma coalizao entre
diferentes setores sociais. De uma base social circunscrita as areas rurais de Cochabamba,
tal partido se projeta de forma acelerada em nivel nacional, estabelecendo aliancas com
organizagoes urbanas, de trabalhadores formais e informais (ANRIA, 2018).

A principio como oposi¢ao, a mais influente corrente sindical, a COB, estreitou
progressivamente os vinculos com os movimentos indigenas e foi incorporada a base do
MAS em 2008 (CUPPLES; PALOMINO-SCHALSCHA; PRIETO, 2018). De forma simi-
lar aos governos do PT, no Brasil, o MAS incorporou diversos lideres sindicais, além de
outras organizagoes urbanas e rurais, no Executivo (CARDOSO; GINDIN, 2008; ANRIA,
2018). Sob a presidéncia de Morales, ainda, o nimero de filiados aos sindicatos na Bolivia

cresceu substantivamente, partindo de 26,6% dos trabalhadores formais, em 2006, para

158 A Bolivia perdeu o acesso ao mar apés a guerra com o Chile em 1879.

159 O movimento cocaleiro surgiu como uma reacdo as politicas de restricio ao plantio da folha de coca,
impulsionadas por Lozada que se alinhava a politica externa dos Estados Unidos de combate ao nar-

cotrafico. A forte insatisfagao que motivou a criagdo do movimento relaciona-se ao tradicional manejo
dessa folha por grupos indigenas andinos (COSTILLA, 2004).
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39,1% em 2014; alcancando a maior densidade sindical da América Latina'6

; nao obs-
tante sua representatividade da classe trabalhadora seja ainda muito limitada, em virtude
da alta proporcao de trabalhadores informais.

Alicergado sobre uma vigorosa coalizao social, mas com minoria no parlamento no
primeiro mandato, Morales levou a cabo uma agenda de reversao do legado neoliberal.
Diferentemente do Chile, convocou a assembleia constituinte com participagao popular
por meio da qual se redefiniu a Constituicao sob um formato plurinacional. Promoveu
um programa de reestatizagoes de empresas, pos em pratica a reforma agraria, e, uma
vez mais em contraste com o Chile, reestatizou o sistema de seguridade social'®'. A
renacionalizacao da YPFB e de outras empresas estrangeiras de exploragao do gas natural
robusteceram as receitas do Estado boliviano, com as quais o governo impulsionou o gasto
social, nao obstante tenha também alicercado o compromisso com o superavit primario
(tal como a maioria dos demais governos da Onda Rosa) (MADRID, 2011; CENTELLAS,
2018).

Se ¢é verdade que em Morales o processo de formulacao de politicas publicas tornou-
se progressivamente concentrado, de acordo com Anria (2018), em contrapartida, a es-
trutura descentralizada do MAS o impos a adotar uma postura responsiva com sua base.
Movimentos sociais de apoio pressionam seus representantes a bloquear pautas no par-
lamento, mas sobretudo, possuem alta capacidade de mobilizagao nas ruas, impelindo o
Executivo a negociar a sua agenda politica. Por exemplo, a reforma da seguridade social
foi realizada sob estreito didlogo entre o Ministério da Economia e a COB (op.cit)!%2.
Além disso, a reforma agraria e o impulsionamento da Renta Dignidad, politica de trans-
feréncia de renda, afetavam diretamente interesses da elite agraria que se mobilizou no
parlamento e em movimentos de rua, rurais e urbanos, para bloqueé-las'®3. Com minoria
no parlamento, segundo Arnia (op.cit), o MAS conseguiu aprovar tais reformas, pois con-
tou com intensa e constante mobilizagao de suas bases em frente ao Congresso. Contudo,
a partir da vitéoria do MAS em 2009, que lhe garantiu maioria expressiva parlamentar,
Evo passou a depender menos da negociagao com as bases do partido, aprofundando o
processo de concentragao no Executivo.

Na esfera da estratégia de desenvolvimento, Morales aprofundou o processo de

abertura comercial com baixas tarifas alfandegarias e com a expansao da exportacao de

160 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em: 1/8/2021

161 O sistema havia sido privatizado, em 1997, nos mesmos moldes do sistema chileno (DE MESA, 2019).

162 Vale aqui de novo a mencao ao Chile cuja reforma da seguridade, como visto anteriormente, foi realizada

durante o governo Bachalet em grande medida sob a dindmica top-down (AGUILERA, 2007).

163 A reforma agraria desagradava a elite, pois, desapropriava terras de latifundidrios. Quanto & Renta
Dignidad, seu financiamento implicava na transferéncia de recursos, provenientes da exportacdo de
hidrocarboneto, antes destinados aos governos locais (ANRIA, 2018).
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gés natural cujas receitas chegaram a atingir 40% do PIB, isto é, tornando a economia
profundamente dependente do mercado internacional. Os setores de hidrocarbonetos e de
mineracao passaram a atrair um fluxo crescente de IDE — provenientes de Brasil, EUA e
China — ao longo dos anos 2000, apesar de estarem declinando desde 2013. Dado o carater
estratégico deste setor, o IDE passou a ser regulado de modo a garantir a participacao
central do Estado no setor, ao mesmo tempo em que resultou numa maior regulagao do
sistema financeiro!%(SARAVIA, 2009; MADRID, 2011; CENTELLAS, 2018)

Diferente dos outros paises analisados neste capitulo, o processo de integracao na
economia global nao provocou a dinamica da hipétese de eficiéncia. A principal distingao
radica no controle estatal sobre o principal setor exportador, o dos hidrocarbonetos. Tal
controle preveniu o advento de elites internas, com vinculos internacionais, sobre as quais
os governos dependem para adquirir crescimento economico ou cujo poder econdémico
— dada a importancia do setor exportador no PIB — as permite influenciar o processo
democratico assimetricamente. Isso pode ter atenuado as forcas internas contrarias a
expansao do Estado de bem-estar, o que facultou a Bolivia a atingir um nivel de gasto
social total (14,5% PIB) praticamente equivalente ao do Chile (14,7% PIB) em 2015 (Ver
capitulo 3). Além disso, a reestatizacdo das empresas exportadoras permitiu a expansao
das receitas tributarias que contribuiu para o financiamento das politicas sociais. De novo
em paralelo com o Chile, enquanto a carga tributaria deste paifs figura como 19% do PIB,
em 2015, o da Bolivia atingiu neste mesmo ano 28,3%, sendo que em 2006 (na véspera da
eleicao de Evo) era de 18,6%, ou seja, um crescimento de 10 pontos percentuais'®.

E importante considerar, por outro lado, que majoritaria parte da forca de tra-
balho boliviana nao tém acesso aos beneficios contributivos, ainda que esforgos de incor-
poracao tenha sido realizados (DE MESA, 2019), em virtude da altissima proporgao de
trabalhadores informais. Eis a razao pela qual a principal politica social foi a de cardter
nao-contributivo, Renta Dignidad, mas que atingiu uma cobertura praticamente universal
(90% da populagao alvo) (FLEURY, 2017). Dai o carédter hibrido assumido pelo sistema

de protegao social boliviano.

164 Em 2013, o governo estabeleceu a Lei de Servicos Financeiros que regula taxas juras, comisses finan-
ceiras e condigOes para concessao de créditos, bem como criou os Bancos PYMES e Banco de Desarrollo
Productivo voltados para fornecer crédito para microempresas (CATACORA, 2019).

165 Disponivel em: (http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/). Acesso em 8/10/2021
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5.4 Individualista-residuais
5.4.1 El Salvador

Consoante com a maioria dos paises centro-americanos, El Salvador dispunha,
até os anos 1980, de uma estrutura produtiva agroexportadora calcada em grandes e
concentradas propriedades de terra. Da aguda desigualdade econdémica derivou, por sua
vez, um sistema politico dominado pelas oligarquias cafeeiras, entre as quais vigorou uma
competicao até a década de 1930. Ao instaurar uma crise no sistema agroexportador, a
Grande Depressao de 1929 desestabiliza as estruturas de poder e interrompe o sistema
politico de competicao intra-oligarquica, culimando no advento de um regime militar em
1931. Alinhados aos interesses oligarquicos, os militares perpetuaram uma ordem politica
profundamente desigual e violenta (RUESCHEMEYER,; HUBER; STEPHENS, 1992).

Ainda no regime militar, nos anos 1970, foram erigidos os primeiros programas de
seguros, mas com cobertura muita restrita e com servigos concentrados na capital, Sao
Salvador. Esse modelo se perpetua com a volta dos civis ao poder na década de 1980,
quando as elites se apropriam dos beneficios para instituir redes clientelistas, favorecendo
apoiadores politicos (FILGUEIRA, 2005; MESA-LAGO, 2010). Tal como a maioria dos
paises da América Central (salvo a Costa Rica), Filgueira (2005) classifica o sistema de
protecao social desse periodo como excludente, dada a inacessibilidade de maior parte da
populacao aos direitos sociais.

Em contraste com os paises da América do Sul a época, a Grande depressao nao
suscitou a reformulacao da estratégia de crescimento economico em diregao ao ISI. Res-
taurado, o sistema agro-exportador garantiu um desempenho econémico consideravel, em
que pese instavel e insuficiente para absorver a mao de obra da densa populacao salva-
dorenha e, assim, constituir uma sociedade assalariada. Isso significa que os beneficios
do crescimento economico foram usufruidos pela elite, em detrimento da maior parte da
populacao (BOOTH; WADE; WALKER, 2010; PUIG; SANCHEZ-ANCOECHEA, 2014).

Ademais, devido aos diversos choques externos nos anos 1970, o poder de compra
da classe média se deteriorou e a renda nacional passou a se concentrar ainda mais nas
elites. Diante disso, as tensoes sociais se acirraram, conflagrando um ambiente bélico
no qual organizacoes sociais, inspiradas pela Revolugao Cubana, optaram por disputar
o poder por meio da guerrilha. Em 1980, a Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN) empreende uma ofensiva, eclodindo uma guerra civil devastadora
que durou 12 anos. O conflito encerra-se, portanto, em 1992, apdés o acordo de paz
intermediada pela ONU, contexto a partir do qual da-se inicio a transicao democratica,
com a organizagao recorrente de eleigoes (BOOTH; WADE; WALKER, 2010; PUIG;
SANCHEZ-ANCOECHEA, 2014).

Estabeleceu-se, entao, um sistema bicameral com representacao proporcional e
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majoritaria para cada uma das casas legislativas. Uma vez que essa transicao se deu num
ambiente politico permeado pela guerra civil, parte dos partidos politicos se constituiu
por meio da institucionalizacao de grupos recém atuantes na guerrilha, como o FMLN
(PUIG; SANCHEZ-ANCOECHEA, 2014). Para Puig e Sanchez-Ancoechea (2014), em
comparagao com outros paises da regiao — como Honduras, Nicaragua e Guatemala — a
democracia em El Salvador foi a que mostrou o maior grau de institucionalizacao, dada
a estabilidade da competicao e a sujeicao dos militares aos civis, apesar de um quadro
social de intensa violéncia que ameaca os direitos civis.

Na verdade, a Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), representante das eli-
tes, dominou o governo entre 1989 e 2009. Durante esses 20 anos, tal partido perseguiu
uma agenda neoliberal, com um extenso programa de privatizagoes e abertura comercial
por meio da reducao de tarifas de importacao. Em 2001, foi instaurado um processo de
dolarizacao da economia e, em 2003, El Salvador tornou-se o primeiro pais da América
Central a assinar o tratado de livre comércio (TLC) com os Estados Unidos (HUME, 2013;
SCHNEIDER, 2013). A liberalizacdo econémica impulsionada pela ARENA desencadeou
uma crescente entrada de multinacionais no setor de servicos, formando conglomerados
que “tendem a coordenar diversas empresas dentro das economias nacionais, as vezes com-
petindo, frequentemente aliando-se e, ocasionalmente, detendo o monopdlio em setores es-
pecificos” (SCHNEIDER, 2013, p.38, traducao livre)'%. Com isso, hd uma transformacio
no sistema produtivo, com a reducao do setor agricola no PIB e o, consequente, advento
do setor manufatureiro e sobretudo de servicos (HUME, 2013). No campo das politicas
sociais, alguns servicos de saude foram privatizados e, em 1998, a seguridade social tran-
sitou de um modelo de reparticao publica para a capitalizacao individual privada. Tal
transicao acarretou intenso fluxo de recursos publicos para empresas administradoras de
fundos de pensoes, tendo um efeito regressivo no gasto social; além disso, a reforma provo-
cou reducao da cobertura da seguridade social no longo prazo (FRANZONI; VOOREND,
2009).

Tal como a maioria dos paises centro-americanos, com o apoio de organismos in-
ternacionais, El Salvador criou nos anos 2000 zonas de livre comércio, que dispoem de
isencoes tributarias e regimes de trabalho flexiveis, a fim de atrair IDE. Por meio desse
mecanismo, tal pais integrou-se nas cadeias globais, reproduzindo o modelo de maquilas
— com base no setor téxtil e em outros que envolvem baixa complexidade produtiva — di-
recionado fundamentalmente a exportacao para o mercado estadunidense. Contudo, essa
atividade tem sido afetada intensamente pela competicao com a China, o que enfraqueceu

a sua economia, tornando-a cada vez mais dependente de remiténcias de salvadorenhos

166 «These conglomerates tended to co-ordinate diverse enterprises within national economies, at times
competing, frequently allying, and occasionally holding a monopoly in particular sectors.”
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residentes nos Estados Unidos (CANNON; HUME, 2012; SCHNEIDER, 2013).

De acordo com Puig e Sanchez-Ancoechea (2014), o fortalecimento de grupos em-
presariais, com estreitos vinculos internacionais, sobre a dinamica politica doméstica se
deu na América Central como um todo, regiao que ampliou a sua dependéncia do comércio
exterior ao longo do tempo. Os autores argumentam que o processo de abertura enfraque-
ceu o poder de caudilhos tradicionais associados ao dominio de terras — reduzindo o peso
da exportacao de commodities como banana e café — em favor das elites internacionaliza-
das provenientes de setores mais dinamicos como as maquilas. Embora tenham apoiado
a democratizagao, tais elites exercem larga influéncia contra politicas de redistribuicao,
seja com o gasto social em nome de uma rigidez fiscal para garantir a competitividade
no mercado internacional, seja com a contensao da taxacao nas faixas mais ricas e nas
corporagoes, como recurso de atracao de capitais (op.cit).

Em El Salvador, esses grupos possuem relagoes estreitas com a ARENA cujo um
dos principais doadores eleitorais é o think tank Fundacion Salvadorena para el Desarrollo
Economico y Social (FUSADES), financiado com auxilio de recursos norte-americanos, e
que patrocina varias ONGs promotoras da agenda de liberalizagao (SCHNEIDER, 2013;
HUME, 2013). Esses setores injetam ainda recursos nas campanhas de deputados para
garantir a hegemonia da ARENA no Legislativo. Evidenciam a supremacia dos interesses
dessa elite no pais, por exemplo, a facilidade e a velocidade com a qual foram aprovadas
a adesao ao TLC, a dolarizacao e a privatizacao da seguridade social. Movimentos sociais
tentam se contrapor, mas nao conseguem fazer frente, pois sao frageis. A organizacao sin-
dical se concentra nas zonas de exportacao, isto €, nas maquilas; zonas estas que possuem
um ambiente hostil aos sindicatos (SPALDING, 2013; HUME, 2013). A porcentagem de
sindicalizagao total atinge por volta de 5% (ORSATTI, 2016).

Essa hegemonia foi confrontada pela primeira vez em 2009 com a eleicao do FMLN,
partido de esquerda. Sua participacao no parlamento ja vinha crescendo desde os anos
1990, mas foi senao com a crise de 2008, da qual resultou uma taxa de desemprego
de 7%7 que culmina no seu advento ao governo. Este foi o contexto de prova da
estabilidade das instituicoes democraticas em El Salvador, seja pela ruptura do dominio
de um partido, seja pela presenca de um governo a esquerda que, como tal, contrariava os
interesses da elite. Tal partido consiste em duas alas: os renovadores de cunho reformista
e cuja referéncia de lideranga esquerda latino-americana é o PT brasileiro; e a outra os
orthodozos que alinhava-se ao projeto bolivariano e possuia vinculos com Hugo Chéavez
da Venezuela. Mauricio Funes (2009-2014) era integrante da primeira e, com minoria
no legislativo, buscou acordo com certos setores da direita para empreender sua agenda
politica, o que aumentou a tensao interna do partido (BOOTH; WADE; WALKER, 2010;

167 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em: 7/5/2021


https://ilostat.ilo.org/

206

HUME, 2013).

Além da minoria no parlamento, Cannon e Hume (2012) afirmam que, dado o
carater globalizado da economia, o governo depende muito da cooperacao das elites in-
ternacionalizadas para adquirir crescimento economico. Eventuais desagravos com os
interesses delas podem suscitar a ameaca de fuga de capitais e contensao de investimen-
tos. Além disso, essa elite domina os meios de comunicacao e, assim, tém facilidade de
disseminar discursos de oposi¢ao na sociedade. Diante dos constrangimentos estruturais,
Funes conseguiu um desenvolvimento residual da politica social, por meio da insercao de
fundos publicos em um sistema de seguridade majoritariamente privado, da criacao de
uma pensao minima para idosos sem cobertura de qualquer seguro da extracao de taxas
extras sobre os servigos de satude e da expansao dos PTCs (FRANZONI; VOOREND,
2009; DE MESA, 2019).

El Salvador compartilha, portanto, de muitas caracteristicas com os paises da
América Central, como Honduras e Reptiblica Dominicana. Estes também passaram por
um processo intenso de liberalizagao, integragao nas cadeias globais e sao dominados por
elites economicas internacionalizadas, sob um contexto de alta desigualdade (CANNON;
HUME, 2012; PUIG; SANCHEZ-ANCOECHEA, 2014). Com efeito, seus sistemas de
protecao social sao residuais, oferecem servigos muito basicos e, assim como em El Sal-
vador, a Republica Dominicana também privatizou seu sistema de seguridade social. Por
fim, o processo de democratizagao logrou uma limitada desconcentracao de poder por
toda a regiao (HUME, 2013).

5.4.2 Singapura

Assim como Maléasia e Hong Kong, Singapura é uma ex-colonia britanica em cujo
regime politico impera um partido unico, desde os anos 1950, o Partido da Ag¢ao Popu-
lar'® (PAP). Sob um discurso anti-colonialista, tal partido emergiu com apoio de uma
ampla coalizao social, incluindo sindicatos e associagoes étnicas. No interior do partido
situavam-se uma ala a esquerda, com inclinacao social-democrata e com vinculos com os
sindicatos, e uma outra ala altamente escolarizada, com integrantes formados nas univer-
sidades inglesas, e que, portanto, falavam inglés. Esta tltima ala tomou o controle do
PAP, ocasionando na dissidéncia da ala a esquerda, e que foi responsavel por conduzir o
pais desde os anos 1960, estabelecendo, inclusive, o inglés como idioma oficial no lugar
do chinés. O regime politico conformado pelo PAP mantém grande parte das instituicoes

democraticas eleitorais, realizando elei¢oes periddicas, sem qualquer suspeita de fraude,

168 People Action‘s Party.
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mas nao sao justas, em virtude da restricao da liberdade de expressao e de imprensa,
bem como intimidagao da oposicao. O PAP venceu todas as elei¢oes que disputou e tem
dominio completo do parlamento, embora a partir de 1982 tenha emergido alguns partidos
que integraram o legislativo com infima representacao. Dada a sua hegemonia no parla-
mento, tal partido tem facilidade para fazer mudancas na Constituicao unilateralmente
(HAGGARD; KAUFMAN, 2008; TAN, 2015).

Além das eleicoes enviesadas, a legitimidade do partido se ancorou na extensa
politica de habitacao piblica que cobre 81% da populacao, mas acima de tudo, pelo pro-
eminente desempenho economico por pelo menos quatro décadas — fenomeno semelhante
ao que também ocorreu na Malasia e em Hong Kong. Trata-se do mais rapido crescimento
dos NICs que, nos anos 1990, atingiu o maior PIB per capita do Leste Asiatico'®. Com
isso, Singapura alcancou um reconhecimento internacional e a populagao testemunhou ao
longo desses anos uma substantiva melhoria do padrao de vida, o que se traduziu em um
resiliente e alto apoio popular ao governo. O processo de industrializacao foi impulsionado,
entre os anos 1960 e 1980, sob uma gama de empresas publicas, mas com massiva par-
ticipagao de capital estrangeiro por meio de multinacionais, orientada para a exportagao
em setores de capital intensivo. Sua economia é altamente integrada no mercado global,
com profunda dependéncia do setor exportador, do fluxo de IDE (tal como a Malésia e
Hong Kong) e de mao obra estrangeira qualificada (HUAT, 2005; KIM, 2015).

De acordo com Siddiqui (2010), nessa estratégia de desenvolvimento econémico
preponderou um misto de substantivo intervencionismo, alta capacidade burocrética e
associacao ao capital internacional. Nao se constituiu uma burguesia autonoma em Sin-
gapura, de modo que a coalizao politica conduzida pela PAP compoe-se pela tecnocracia
burocratica, parte da elite com vinculos internacionais e o capital internacional (RODAN,
2016). Ainda de acordo com Siddiqui (2010), mesmo dependente do comércio exterior, a
economia de Singapura nao foi muito afetada pelas crises de 1997 e 2008, em razao entre
outros fatores do papel das estatais. Ainda assim, a principal resposta do governo nesses
periodos foi o investimento amplo em politicas ativas de mercado de trabalho para evitar
os picos de desemprego (KIM, 2015; LONDON, 2018).

Por outro lado, desde a década de 1980, h&a uma processo de desindustrializacao —
com a transferéncia da producao para outros paises como a China, Indonésia e Filipinas —
e a consequente transi¢ao para uma economia amparada no setor de servigos como fonte
primordial de empregos. O grau de abertura financeira foi intensificado nesse periodo,
buscando facilitar o investimento nos paises da regiao. Funcional para o ambiente de
atracao de IDE sao as zonas de exportagao com incentivos tributarios para investidores

estrangeiros e subordinacao das relacoes de trabalho, no intuito de manter controlados

169 Disponivel em: (http://data.worldbank.org/). Acesso em: 19/8/2021.
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os niveis de salarios. Os sindicatos sao registrados no Congresso Nacional dos sindicatos,
cujo secretario geral é nomeado pelo PAP. Nao ha liberdade de greve, trabalhadores sao
prontamente demitidos se mobilizarem-se nesse sentido e patroes tém a prerrogativa de
definir os salarios e beneficios. A esse processo se correlaciona um avanco dos niveis de
desigualdade no pais que, assim como o de Hong Kong, contrasta-se com os demais NICs
(Coreia do Sul e Taiwan) e o Japao (PENG; WONG, 2010; SIDDIQUI, 2010).

Os pilares do sistema de protecao social foram engendrados na década de 1960, com
a criagdo do Fundo de Pensoées Central (FPC), um sistema de contas individuais com-
pulsério privado com contribuicoes dos patroes e empregados, mas sem recursos publicos
(HUAT, 2005; PENG; WONG, 2010). Rodan (2016) sustenta que, desde a ruptura com a
ala a esquerda, na referida década, o PAP se manifestou contrario ao modelo de Estado de
bem-estar europeu, norteado pelo principio de direitos sociais. No lugar disso, o discurso
hegemonico enfatizava os beneficios do mercado e a meritocracia como instancias maiores
de recompensa social. No entanto, mais recentemente, o avanco agudo da desigualdade
tem ameacado a legitimidade do regime, o que suscitou uma flexibilizacao no tema.

Desse contexto emerge, sobretudo, uma valorizacao do papel do Estado na con-
tensao da pobreza, o que tem se revertido, como demonstrado no capitulo anterior, em
politicas de transferéncia de renda, pensoes minimas, programas de seguro de saide e
subsidios a moradia publica focalizados. Ainda assim, tais medidas sao limitadas diante
do avanco continuo da desigualdade, mas o governo resiste a ampliar a agao publica pra
além da questao da pobreza. Parte desse desafio decorre das baixas carga tributaria
e aliquotas de tributos sobre as rendas mais altas e sobre as empresas. Além disso, a
politica fiscal é rigida em nome da garantia de confianca para os investidores (ELSON,
2013; RODAN, 2016).

Assim, tal como Malasia e Hong Kong, Singapura tem alta dependéncia do comércio
exterior e do capital estrangeiro, bem como apresenta altos niveis de desigualdade. A es-
tabilidade de uma coalizao pautada por uma estratégia de desenvolvimento centrada no
comércio exterior conformou um sistema economico e politico voltado para constituir um
ambiente friendly-business (SIDDIQUI, 2010). Dessa forma. as diretrizes desse projeto,
desvanecidos de relevantes forcas opositoras, também se expressaram tradicionalmente no
sistema de protecao social por meio do residualismo e do individualismo. Mais recente-
mente, tal sistema tem sido pressionado diante do aumento da desigualdade. No entanto,
a coalizao social dominante, composta pela elite politica e pelos setores economicos inter-
nacionalizados, persiste engajada em manter um papel muito limitado sobre a protecao

social.
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5.5 Resumo

Neste capitulo, explorei a relagao entre Estados de bem-estar tardios e recursos de
poder, em meio ao processo de globalizacao. A titulo de mapear as correlacoes de forca
em cada cendrio, formulei o IBP, o qual foi cruzado com quatro desempenhos distintos de
expansao das politicas sociais nos casos selecionados. Os UMFE que conjugam os maiores
niveis de gasto social, carga tributaria e IBP, bem como realizaram reformas universa-
listas; os UmFE com gasto, carga tributaria e IBP intermedidrios-alto, mas que também
implementaram reformas universalistas; os Hibridos cujos indicadores nao se distanciam
muito do grupo anterior, porém realizaram reformas hibridas (que conjugam elementos
universalistas, mas permeados por certa estratificagdo ou dominéancia de focalizac¢ao). Fi-
nalmente, os Individualistas-residuais que dispoem dos menores niveis de gasto social,
carga tributaria e IBP, bem como os sistemas de seguridade social calcam-se sob a logica
individualista e a extens@o da provisao publica se deu de forma residual (Tabela 31).

Entre os UMFE incluem-se Japao, Argentina, Brasil e Uruguai. Nesse grupo, as co-
alizoes sociais que proporcionaram o avanc¢o do Estado de bem-estar envolveram partidos
de esquerda, com vinculos organicos com a sociedade civil e alianga com certos setores do
empresariado nacional. Ainda que tenham ampliado a abertura economica nas ultimas
décadas, todos os paises desse grupo apresentam média inferior de integracao comercial
do que os demais da amostra (Tabela 31). No Japao, contudo, a coalizao que rompeu com
o perfil neoliberal dos anos 1980 e emergiu nos anos 1990 foi na maior parte do tempo
heterogénea. Trata-se de uma alianga liderada pelo partido conservador, PLD — e a sua
base empresarial e agricola —, associada a partidos de esquerda, PSJ e PNJ, vinculados a
movimentos sociais, respectivamente, sindicatos e associacoes de mulheres. Foi o primeiro
governo japonés no qual atores da sociedade civil tiveram maior acesso a formulacao de
politicas ptblicas (PENG, 2005; ESTEVEZ-ABE, 2008). Por isso, cunhei a trajetéria no
Japao como coalizao heterogénea organica e protecionista.

A trajetéria de Argentina, Brasil e Uruguai foi denominada de social-democrata
segmentada, em razao do papel de governos de esquerda com base em movimentos sociais
e sindicatos, porém com uma classe trabalhadora segmentada pela substantiva proporc¢ao
de trabalhadores informais. Mas pode-se dizer que, especialmente Argentina e Uruguai,
arregimentaram maiores recursos de poder ao erigir “sistemas neo-corporativistas seg-
mentados” de barganha coletiva com representacao tripartite que fortaleceu o poder dos
sindicatos e ampliou o nimero de filiados (ETCHEMENDY; COLLIER, 2007). Assim,
seus movimentos sindicais consolidaram-se como os mais fortes da regiao, sobretudo o
uruguaio que manteve-se unificado na PIT-CNT e atingiu uma cobertura de 90% dos
trabalhadores formais nos acordos coletivos.

Quanto aos UmkFE, embora tenham perseguido um modelo universalista, o grau de

ampliacao das politicas sociais foi menos incisivo quando comparado ao grupo anterior.
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Tabela 31 - Indicadores relativos aos distintos grupos de paises, por
desempenho nas politicas sociais, América Latina e
Leste Asiatico, 20002015

Abertura Carga Saide + bI nldlce
Pais Comercial tributaria Seguridade social ag:("a
(% PIB) (% PIB) (% PIB) poderes
UME
Argentina 34.2 26.2 15.6 5.9
Uruguai 51.3 25.8 16.9 5.5
Japao 28.9 27.0 19.0 5.5
Brasil 25.7 32.0 16.9 4.0
UmE
Costa Rica 79.8 22.3 11.1 3.4
Chile 68.5 20.1 9.8 2.9
Coreia do Sul 83.6 21.7 7.2 2.4
Hibridos
Bolivia 68.5 23.2 7.9 2.7
China 50.4 17.7 54 1.1
Ind.-residuais
El Salvador 73.2 17.6 4.2 -1.1
Singapura 378.9 13.0 2.4 -2.4

Fonte: Elaboracao prépria

Chile, Costa Rica e Coreia do Sul mantiveram uma politica fiscal rigida, sob uma carga
tributaria estreita a cujas tentativas de expansao as coalizoes formadas bloquearam, re-
sultando em um desenvolvimento relevante, porém menos expressivo do gasto social. No
Chile, por exemplo, houve menor capacidade de reversao do legado neoliberal na segu-
ridade social, pois, ainda que a participacao publica tenha sido ampliada, seu carater
majoritariamente privado, em contrapartida, foi conservado.

Outro atributo caracteristico a esses paises reside na veeméncia com a qual aderi-
ram ao processo de globalizacao. Comparativamente ao grupo anterior, nota-se um grau
maior de abertura comercial e énfase sobre o setor exportador (Tabela 31). Além disso,
os governos de esquerda ou centro-esquerda, responsaveis por ampliar as politicas sociais,
distinguem-se pelo estilo tecnocratico e sem vinculos organicos com a sociedade. Classi-
fico, entao, as coalizoes responsaveis pela expansao do Estado de bem-estar nesses paises
como Social-liberais, haja vista que seu ntucleo é composto pela alianca entre partidos de
esquerda e elites empresariais transnacionalizadas.

No ambito dos paises classificados como Hibridos se inserem China e Bolivia; este
ultimo, particularmente, constitui um caso “desviante”, no sentido empregado por Ger-
ring (2007). Seu indice de balanga de poderes nao representaria de fato as suas correlagoes

de forcas internas, como pode-se constatar a partir da analise histérica. O valor presente
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na Tabela 31 é subestimado em funcao de duas idiossincrasias: primeiro, a crescente de-
pendéncia do comércio exterior nao recrudesceu as elites transnacionalizadas, haja vista
a estatizacao do setor, medida que foi tomada, inclusive, pelo governo do Evo Morales;
segundo, o efeito da extensa proporcao de trabalhadores informais de limitar a capacidade
de mobilizacao das organizacoes sindicais foi contornado por uma forma peculiar de so-
lidariedade social: a identidade indigena que compreende em grande medida os referidos
trabalhadores.

Sob essa perspectiva, o governo do MAS arregimentou uma coalizao muito poderosa
entre movimentos indigenas, os principais sindicatos — os quais tiveram uma expansao
robusta do nimero de filiados — e associagoes de trabalhadores informais (ANRIA, 2018).
Efetivamente, trata-se de uma das coalizoes mais fortes entre os paises analisados, a partir
da qual reformas estruturais foram logradas como a reestatizacao do sistema de seguridade,
a reforma agraria e o alcance da maior cobertura entre as politicas de transferéncia de
renda da América Latina (Ver Capitulo 3). O carater hibrido adotado na protecao social
nao se explica pela disparidade de forca em relacao aos UME ou aos UmE'"®, mas por
um desafio regulatério diante de uma forca de trabalho cuja maior parte dos empregados,

171" figura no mercado informal. Desafio este que se reporta ao fato de

acima dos 50%
que diversos riscos cobertos pela seguridade social vinculam-se as relagoes assalariadas
formais.

Reformas hibridas também se deram na China que combinou elementos universa-
listas com a segmentacao entre setor urbano e rural. Seja como for, tal sistema foi um dos
que mais se expandiu no Leste Asiatico, fenomeno ao qual o enquadramento tradicional da
teoria de recursos de poder padece de limitacoes para explicar, dado o cardter autoritario
do regime politico chinés. Nesse contexto, a mobilizagao de poder se manifestou por uma
outra via: reuniu a maior for¢ca de trabalho do mundo, com alta propor¢ao de empregos
na industria e greves frequentes proliferadas pelo pais, malgrado descoordenadas. Se o
sindicato oficial, subordinado ao PCCh, tornou-se mais ativo em prol dos interesses dos
trabalhadores (CHEN;, 2011), sua mudanca de postura foi condicionada pela conflagragao
de um agudo quadro de tensao social. Por isso, a trajetéria da China pode ser descrita
como um bottom-up (Tabela 32), tendo em vista o papel central da mobilizagao dos tra-
balhadores. Contudo, essa forca é contrarrestada pela auséncia de direitos de associacao
e demais direitos politicos e civis, bem como por um governo que, no intuito de garantir

um ambiente de atracao de IDE, adota uma postura negligente quanto a aplicagao real

170 Na verdade, a andlise histérica da Bolivia demonstra que a coalizdo pré-Estado de bem-estar nesse
pais foi provavelmente mais forte do que qualquer pais dos UmEFE. Prova disso é que a Bolivia conseguiu
reverter a privatizagao do sistema de seguridade social, enquanto no Chile, como j& mencionado, foram
introduzidos componentes piiblicos, mantendo a maior parte privado.

171 Disponivel em: (https://ilostat.ilo.org/). Acesso em 8/10/2021.
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dos direitos sociais adquiridos em todas as localidades do pais (LEUNG, 2015).

O grupo individualistas-residuais, por ultimo, compreende Singapura e El Salva-
dor. Do ponto vista economico, politico e social, tais paises sao bastante similares a outros
de suas respectivas regioes: Honduras e Reptblica Dominicana, na América Central, e
Malasia e Hong Kong no Leste Asiatico. Assim como El Salvador, tanto Honduras quanto
a Reptblica Dominicana apresentam democracias recentes (por volta de 30 anos), domi-
nadas por elites com vinculos transnacionais e em sociedades bastante desiguais. Tal qual
em Singapura, tanto Malasia quanto Hong Kong sao ex-colonias inglesas, partidocracias
com direitos civis limitados e possuem economias quase integralmente dependentes do
comércio global (LONDON;, 2018). Dada essa dependéncia, conflagrou-se amplo dominio
de elites transnacionalizadas em Singapura e em El Salvador. No primeiro pais, nao se
constituiu uma burguesia nacional autonoma (RODAN, 2016), enquanto que no segundo
pais os setores que assim poderiam ser considerados sao decrescentes e foram incorporados
em conglomerados em formas de redes nas multinacionais (CANNON; HUME, 2012).

Por fim, vale atentar que, em consonancia com a analise quantitativa do capitulo
anterior, a dindmica do duplo movimento (POLANYT, 1980) foi em certo sentido obser-
vada em todos os casos analisados,. Isto é, os contextos de avanco da protecao social
emergiram com frequéncia de forma subsequente a crises financeiras ou a picos de de-
semprego. Assim, nota-se como tais crises contribuiram para o fortalecimento de grupos
domésticos em prol da redistribuicao. Por isso, é possivel dizer que as balancas de poderes

internas também foram afetadas por fenomenos exdgenos.
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Tabela 32 - Coalizoes e trajetorias da expansao dos Estados de

bem-estar tardios.

Trajetoria Coalizao social
UME
Coalizio heterogénea oreanica e partido conservador 4+ empresariado +
Japao rotecionista & & partidos de esquerda + sindicatos e
N assoclagoes de mulheres
Social-democrata protecionista partidos de esquerda + sindicatos +
Argentina seomentada associagoes civis (desempregados)
s + setores do empresariado nacional
Social-democrata protecionista partidos de esquerda + sindicatos +
Brasil seementada movimentos rurais +
e setores do empresariado nacional
Social-democrata protecionista partidos de esquerda + sindicatos +
Uruguai seementada setores transnacionalizados +
& setores do empresariado nacional
UmE
Chile Social-liberal partidos de esquerda +
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, burguesia transnacionalizada
Costa Rica Social-liberal partidos de esquerda +

burguesia transnacionalizada

Coreia do Sul

Social-liberal

partidos de esquerda +
burguesia transnacionalizada

Hibridos

Mobilizacao trabalhadores
industriais sob regime
autoritario

sindicatos clandestinos +
sindicato oficial

Governo de esquerda organico e
estatista sob baixa mercantilizagao

partido de esquerda +
movimentos indigenas +
sindicatos

Indiv.-residuais

Singapura

Dominagoes das elites e
duplo movimento

elites politicas e
elites transnacionalizadas

El Salvador

Dominagao das elites e
duplo movimento

elites politicas e
elites transnacionalizadas

Fonte: Elaboragao prépria.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral desta tese foi identificar os condicionantes do avango dos Es-
tados bem-estar tardios, na América Latina e no Leste Asiatico, entre os anos 1990
e os anos 2000. A partir de uma sintese entre “hipétese da eficiéncia” (KAUFMAN;
SEGURA-UBIERGO, 2001), duplo movimento (POLANYT, 1980) e “teoria de recursos
de poder” (KORPI, 2019; HUBER,; STEPHENS, 2012), propus duas hipéteses gerais neste
trabalho. Primeiro, a expansao das politicas sociais decorreu de um duplo movimento po-
lanyiano, isto é: associada ao processo de globalizacao, a maior instabilidade econémica
asseverou os riscos de desemprego e de pobreza, em consequéncia dos quais alentou-se uma
mudanca de agenda nos niveis internacional e nacional em prol de maiores mecanismos
de protecao social. Segundo, em interacao com esse processo, a variagao na magnitude da
expansao das politicas sociais depreendeu-se da capacidade de mobilizacao dos recursos
de poder, nos ambitos domésticos, que envolveu as instituigoes politicas, a composicao de
coalizoes sociais e o grau de integracao no mercado internacional. A seguir, resumo os
principais achados da tese, sublinho as contribui¢oes para o debate e, por fim, aponto um
possivel desdobramento para pesquisas futuras.

No capitulo 2, demonstrei os principais avangos das politicas sociais no Leste
Asidtico. Por toda a regiao, houve expansao do gasto social e da cobertura nas politicas de
educacao, saude e seguridade social. Constatei, ainda, uma tendéncia de desenvolvimento
de politicas focalizadas de transferéncia de renda (condicionadas e nao-condicionadas) e
de pensoes minimas para idosos, de forma mais disseminada pela regiao a partir da crise
de 2008. Além disso, a politica de saude foi reestruturada na maioria dos paises, haja
vista a superacao do financiamento publico sobre o privado, em contraste com o periodo
desenvolvimentista.

As estratégias de ampliacao da protecao social foram heterogéneas, ao mapeamento
das quais discriminei quatro grupos de paises: os inclusivos (Japao e Coreia do Sul) que
distanciaram-se do tipo ideal produtivista (HOLLIDAY, 2000), ao expandir politicas pas-
sivas, promover a reunificacao dos sistemas de seguro e universalizacao da cobertura, bem
como ao exercer um empenho substantivo sobre o desenvolvimento de politicas de conci-
liacao entre trabalho e familia. Particularmente, pode-se dizer que a Coreia do Sul seguiu
um exemplo de Estado de bem-estar desenvolvimentista ao associar politicas economicas
e politicas sociais, mais especificamente, a partir da politica industrial com a formacao
de capital humano, via veemente investimento em P&D e expansao do ensino superior,
de modo a fomentar os setores de alta produtividade e a incorporacao de trabalhadores
nestes setores para gerar melhores empregos. Dessa forma, o Japao e a Coreia do Sul
reestruturam seus sistemas de protecao social para lidar com os riscos sociais alentados

pela globalizacao.
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De um regime centrado na provisao social via mercado, a China deslocou-se para
um sistema com maior investimento piblico e cobertura, seja na seguridade social, seja na
politica de saude. Em contrapartida, nesse sistema foi reproduzida a estratificacao social
entre setor urbano e rural, razao pela qual classifico-o como hibrido-estratificado.

Os individualistas (Malasia, Hong Kong e Singapura) mantiveram como cerne da
protecao social os sistemas de poupancas individuais, porém com o crescente papel de
politicas de assisténcia social e, no caso de Singapura, de expansao das PAMTs.

Por tltimo, os Estados de bem-estar incipientes (Indonésia, Tailandia, Vietna e
Filipinas) cujas estruturas de protegao social sdo muito pouca desenvolvidas e os esforgos
mais explicitos nessa direcao se deram a partir dos anos 2000, por meio da expansao de
politicas de assisténcia social, dos PTCs e de programas de seguro subsidiados para os
mais pobres e trabalhadores informais. Excepcional é o caso da Tailandia que erigiu um
sistema de satude universal, financiado com impostos.

No capitulo 3, apresentei os principais avancos das politicas sociais na América
Latina. Houve elevagao significativa do gasto social e da cobertura em educacao, saude
e seguridade social. Constituiu uma tendéncia geral na regiao a expansao dos PTCs, da
assisténcia social e das pensoes minimas. Assim como no Leste Asiatico, o financiamento
publico em saude sobrepujou o privado, na maioria dos paises, e, mais do que isso, o
seu carater redistributivo se aprofundou. Nao obstante menos incisivo, o grau de redistri-
buigao na seguridade social também se elevou. Em contrapartida, as PAMTs foram muito
pouco desenvolvidas, o que expressa um menor direcionamento dos Estados de bem-estar
latino-americanos, comparativamente aos asiaticos, diante dos desafios lancados pela glo-
balizacao. A maioria dos paises persistiram, ainda, com o perfil familiarista, salvo o
Uruguai, a Costa Rica e o Chile que realizaram avancos importantes nesse campo.

As estratégias de expansao da protegao social também foram heterogéneas. Com
base na tipologia original de Mesa-Lago (1985), observou-se que os Estados de bem-estar
alto-pioneiros (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai) promoveram reformas em
um sentido mais universalista, ao incorporar nos sistemas de seguridade social tradicionais
categorias até entao excluidas, trabalhadores autonomos, certos trabalhadores informais,
em alguns casos familiares de pensionistas, por meio da flexibilizacao de critérios de ele-
gibilidade e da criagao de novos mecanismos de contribuicao. Mas, sob diversas métricas,
Argentina, Brasil e Uruguai desempenharam de forma mais contundente o gasto em segu-
ridade social — diferenca de padrao também observada no gasto e na cobertura dos PTCs
— do que Chile e Costa Rica.

Oriundos do tipo intermedidrio, Bolivia e Equador também fomentaram reformas
universalistas, porém no primeiro pais as politicas de transferéncia de renda tiveram um
papel muito mais decisivo na ampliagao da protecao social, enquanto que os programas
contributivos mantiveram ainda baixa cobertura. No segundo pais, o carater das reformas

se expressou mais explicitamente na saide, enquanto que na seguridade prevaleceu a
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segmentacao e a focalizagao. Por esse motivo, classifico-os como hibridos. Os demais
sistemas ntermedidrios como Colombia, México e Peru inclinaram-se a estratificacao, ao
introduzir sistemas de seguro subsidiados a parte para trabalhadores informais e setores
desprovidos de qualquer seguro. Por tltimo, os Baizo-tardios (El Salvador, Honduras e
Reptblica Dominicana) transitaram para sistemas de poupangas individuais (com excegao
de Honduras), ainda no inicio dos anos 2000, mas depois seguiram a estratégia residual
por meio do estimulo as pensoes minimas e aos PTCs.

A comparacao entre América Latina e Leste Asiatico explicita que o processo de
expansao dos Estados de bem-estar tardios, observado entre 1990 e 2000, transcendeu as
fronteiras regionais. Ao mesmo tempo, nota-se que a criagado de pensoes minimas (so-
bretudo para idosos) e de politicas de transferéncia de renda foi uma tendéncia global.
Embora a América Latina tenha precedido em tais iniciativas em relacao ao Leste Asiatico,
essa convergencia reitera a hipotese referente a influéncia dos organismos internacionais
nesse processo (DEACON;, 2013). Tais politicas estdo no nicleo do novo paradigma, cha-
mado de “Piso de Protecao Social Global”, aventado por uma nova coalizao internacional
entre OIT e Banco Mundial (idem).

No capitulo 4, a partir de uma anélise TSCS, identifiquei evidéncias estatisticas
que corroboram com a “teoria de recursos de poder”, o mecanismo do “duplo movimento”
e da “hipdtese de eficiéncia”’. Associada a primeira teoria, encontrei impacto positivo da
proporcao de parlamentares de esquerda sobre o gasto em saide no Leste Asiatico; e sobre
saude, educacao e sobre o grau de redistribuicao das transferéncias na América Latina. A
respeito da democracia, os resultados indicam que seu efeito positivo se arrefece no longo
prazo. Em convergéncia com a hipdtese que levantei sobre a importancia de elementos
extra-institucionais — em contraposi¢ao ao mote habitual da teoria de recursos de poder
sobre os Estados de bem-estar tardios que enfatizam apenas a disputa no ambito formal
—, o indice de sociedade civil demonstrou efeito mais robusto do que a proporcao de
parlamentares de esquerda, tanto sobre o gasto na seguridade social, quanto sobre a
redistribui¢ao, porém apenas na América Latina. Atribui essa diferenca ao fato de que o
efeito da sociedade civil depende da garantia de direitos civis e livre associacao; garantia
esta menos disseminada no Leste Asiatico. Para esta regiao, entretanto, ainda na linha
das dimensoes extra-institucionais, o papel dos trabalhadores industriais revelou efeito
robusto sobre todos os gastos sociais. Em contraste com a América Latina, o processo
de globalizagao no Leste Asiatico se coadunou com o avanco da industrializagao. Isso
demonstra que os recursos de poder em cada regiao foram mobilizados por fontes distintas.

Consistente com a hipotese de eficiéncia, a abertura comercial se correlaciona com
o declinio dos gastos em seguridade na América Latina e no Leste Asiatico, além da
queda na redistribuicao nesta ultima regiao. Observou-se, ainda, evidéncias quantitativas
do duplo movimento polanyiano no gasto em seguridade social, no curto prazo, e no gasto

em saide no longo prazo. Evidéncias estas que foram ratificadas na andlise qualitativa
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lograda no capitulo seguinte.

Por fim, no capitulo 5, explorei por meio da andlise historica comparada a relagao
entre a balanca de poderes e os diferentes padroes de desenvolvimento dos Estados de
bem-estar tardios. Com base nos achados dos capitulos 2 e 3, foram distinguidos qua-
tro padroes: os Universalistas com maior esforco (UME) (Japao, Argentina, Brasil e
Uruguai), os quais promoveram reformas universalistas, os maiores niveis de gasto so-
cial, bem como apresentaram os maiores niveis de carga tributaria; os Universalistas com
menor esforco (UmE) (Coreia do Sul, Chile e Costa Rica) que também lograram re-
formas universalistas, porém com uma média menor de gasto social e carga tributaria;
os hibridos que realizaram reformas universalistas, mas com predominancia de politicas
focalizadas (Bolivia) ou permeadas por elementos estratificados (China); por tltimo, os
individualistas-residuais (Singapura e El Salvador) que mantiveram o cerne do sistema de
prote¢ao social ancorado nos sistemas de poupancas individuais, desenvolveram politicas
focalizadas, desempenharam os menores niveis de gasto social, bem como dispoem dos
menores niveis de carga tributaria.

Dentro desses grupos, discriminei as trajetorias pelas quais cada pais alcangou os
referidos resultados, as coalizoes ampliadas que sustentaram a expansao do Estado de
bem-estar e as balangas de poderes internas. Nos UMFE, todos os paises apresentam me-
nor grau de dependéncia econdémica do mercado internacional, bem como se constatou
um papel relevante de partidos de esquerda com base em sindicatos e em organizagoes
da sociedade civil. Além disso, os sindicatos nesses paises sao mais organizados e pos-
suem uma média de densidade sindical superior a dos UmFE. Classifiquei a trajetoria de
Argentina, Brasil e Uruguai como social-democrata segmentada, em funcao da coalizao
entre partidos de esquerda, movimento sindical, atores da sociedade civil e setores do em-
presariado nacional. No caso da Argentina e do Uruguai, destaca-se, ainda, a formagcao
de sistemas neo-corporativistas, similares aos social-democratas nérdicos, porém segmen-
tados pela incidéncia relevante de trabalhadores informais. A trajetéria do Japao, por
sua vez, denominei de coalizao heterogénea protecionista e com base social, dada a alianca
entre partido conservador, empresariado nacional e ruralistas — base tradicional do PLD
—, e partidos de esquerda vinculados a organizacoes da sociedade civil e a sindicatos.

Nos UmkE, todos os paises percorreram uma trajetoria que intitulei como social-
liberal, caracterizada pela coalizao entre partidos de esquerda e a burguesia internacionali-
zada. A énfase sobre a integracao no mercado global, nesses paises, fortaleceu tais setores
sociais, dos quais os governos passaram a depender progressivamente para adquirir cresci-
mento economico. O caso da Coreia do Sul é ilustrativo: se no periodo desenvolvimentista,
esse pais era tido como um exemplo de subordinacao da burguesia aos interesses nacio-
nais (EVANS, 1995), apés o processo de liberalizagao comercial, a concentracao de poder
dos chaebols tornou-se um problema politico patente (YOU, 2020). Em todos os paises

desse grupo, entao, a dinamica da “eficiéncia” se manifestou, contraindo a capacidade de
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desenvolvimento da tributacao e do gasto social. Além disso, embora tenham perseguido
uma agenda de expansao da protecao social, os governos de esquerda testemunhados no
Chile, na Costa Rica e na Coreia do Sul, eram desprovidos de vinculos organicos com
movimentos da sociedade civil e sindicatos. Isso reduziu a balanca de poderes interna e
limitou a capacidade de redistribuicao em comparacao com os UME. No caso da Costa
Rica, na auséncia desses vinculos sociais e com a crescente influéncia das elites expor-
tadoras, o tradicional partido de orientacao social-democrata, o PLN, desloca-se para o
campo da centro-direita.

Entre os hibridos foram constatadas dinamicas peculiares de arregimentacao de
poder, diante daquelas ja documentadas na literatura. Denominei a trajetéria da Bolivia
como governo de esquerda organico estatista sob baiza mercantilizacao. A despeito da alta
proporc¢ao de trabalho informal, desafio a organizacao da classe trabalhadora, a coesao
dos setores marginalizados, nesse pais, alicercou-se na identidade indigena, parcela da
sociedade que representa 60% da populacao. Do movimento indigena foi criado o partido
de esquerda, MAS, o qual, por sua vez, estabeleceu uma ampla coalizao com o movimento
sindical e o movimento de trabalhadores informais. Mesmo com a progressiva integragao
no mercado internacional, nao se manifestou nesse pais a “dinamica da eficiéncia”, uma
vez que o principal setor exportador foi estatizado. Ou seja, nao houve um processo de
fortalecimento da burguesia internacionalizada. O carater hibrido do Estado de bem-estar
nesse pais deve-se muito mais aos desafios decorrentes da alta proporcao de trabalhadores
informais, do que de uma defasagem de recursos de poder em relagao aos grupos anteriores.

A China também percorreu uma trajetéria idiossincratica, em razao da sua posicao
impar na economia internacional enquanto polo industrial. Mesmo sob um regime auto-
ritario e na auséncia de liberdade sindical, o amplo processo de industrializacao associado
a maior forga de trabalho do mundo inclinou o poder de barganha para os trabalhado-
res. Classifiquei tal trajetéria como mobilizagcdo de trabalhadores industriais sob regime
autoritdrio. Ainda que de forma descoordenada, os movimentos sindicais clandestinos
conseguiram pressionar o sindicato oficial a levar suas demandas ao governo. Como ja
mencionado, o desenvolvimento hibrido das politicas sociais relaciona-se a marcada seg-
mentacao social entre setor rural e urbano.

Finalmente, entre os individualistas-residuais o processo de expansao das politicas
sociais foi estimulado sobretudo por uma pressao exégena em face das crises economicas (a
crise asiatica de 1997 e a crise financeira de 2008) e as consequentes altas de desemprego.
Em ambos os paises (El Salvador e Singapura), constata-se um processo profundo de inte-
gracao no mercado global, junto a uma estrutura economica bastante concentrada. Disso
resulta uma supremacia das elites a cujo poder ha poucas instancias de contraposicao.
Em El Salvador, mesmo com o processo de democratizacao e a ascensao de um partido
de esquerda em 2009, as elites mantiveram sua hegemonia por meio do financiamento de

candidaturas no parlamento. Assim, em ambos os paises prevaleceu o desenvolvimento
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de politicas residuais em conjunto com um sistema de seguridade calcado sob um logica
de protecao individual aos riscos sociais.

Em suma, em um extremo, governos de esquerda, em democracias, com vinculos
com atores da sociedade civil (dotados de poder de mobilizagdo) e com menor grau de
dependéncia economica do mercado internacional, promoveram o maior grau de expansao
dos Estados de bem-estar tardios. No outro extremo, economias intensamente dependen-
tes do mercado internacional, com aguda assimetria de poder entre elites e a sociedade

civil, exerceram um avanco mais comedido das politicas sociais.

Contribuicoes para o debate

Como ja exposto, as explicagoes mais difundidas a respeito dos mecanismos que
promoveram a expansao dos Estados de bem-estar tardios se circunscrevem, em grande
medida, as dinamicas politicas no ambito institucional formal, com énfase para o processo
de democratizacao e ao avanco dos partidos de esquerda. A presente tese contribui para o
debate ao demonstrar que esses fatores sao insuficientes para compreender esse processo.
De um lado, foi identificado o avango das politicas sociais em praticamente todos os paises
analisados e, portanto, nao foram condicionados exclusivamente por aqueles fatores. De
outro lado, demonstrei a importancia de elementos extra-institucionais para o grau de
avanco das politicas sociais.

Assim, este estudo contribui com uma analise interativa entre fatores exégenos e
enddgenos, apontando que, em primeira instancia, foram as crises econémicas (sobretudo
as financeiras), aceleradas pelo processo de globalizagao, que ensejaram uma tendéncia
global de maior responsabilizacao dos Estados sobre a protegao social. Essas crises, e
os picos de desemprego delas decorrentes, recrudesceram atores politicos domésticos com
pautas em prol da redistribuicao. Nao por acaso, como demonstrou a analise histérica
comparada, em quase todos os paises a tendéncia de expansao das politicas sociais se
manifestou apds as altas de desemprego desencadeadas por tais crises. Mais do que isso,
foi a partir dessas conjunturas em que partidos de esquerda ascenderam pela primeira
vez no Japao e na Coreia do Sul; em que se da inicio a mobilizacao de trabalhadores na
China; e, por fim, quando a América Latina se inclina para a Onda Rosa.

Ao mesmo tempo, do lado endégeno, a capacidade de promover redistribuicao
dependeu da mobilizagao de recursos de poder. No entanto, em contraste com a explicacao
habitual na literatura restrita a democratizacao ou ao avanco de partidos de esquerda,
a tese fornece evidéncias de que as coalizoes em seu sentido ampliado (BOSCHI, 2010),
bem como a mobilizacao de atores marginalizados, constituem dimensoes cruciais para se
compreender a distribuicao dos recursos de poder nos paises de capitalismo tardio. Nesse

sentido, os achados revelam que importa com quais setores sociais os partidos politicos se
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aliam, sejam com as elites, sejam com os movimentos sociais.

Ademais. este estudo oferece, ainda, uma abordagem nao linear a respeito das pos-
sibilidades de mobilizacao de recursos de poder. Sob a égide de uma visao etnocéntrica
(WALKER; WONG, 2004), autores do norte global tenderam a interpretar as carac-
teristicas dos Estados de bem-estar tardios a partir da auséncia de condigoes historicas
e sociais testemunhadas no processo de desenvolvimento dos Estados de bem-estar pi-
oneiros. Foi essa perspectiva, com demasiada énfase sobre a dimensao estrutural, que
subsidiou as analises circunscritas a disputa de poder no ambito formal, apontando as li-
mitacoes da incompletude do processo de industrializagao na América Latina, bem como
a ainda incipiente institucionalizacao da democratizacao e a inexisténcia de partidos de
esquerda “do padrao europeu” no Leste Asiatico. Em oposicao a essa Otica etapista,
esta tese demonstra que, mesmo sob limitacoes estruturais, atores sociais engendraram
alternativas proprias de coesao entre grupos marginalizados. Destacam-se, nesse sentido,
o caso da China, a partir da mobilizacao de trabalhadores industriais clandestinos e, na
Bolivia, a partir dos movimentos indigenas.

Finalmente, a tese faz contribuicoes pontuais as analises quantitativas sobre os de-
terminantes dos Estados de bem-estar. Pela primeira vez é testada (em amostragem mais
ampla) e confirmada a hipdtese da rela¢do entre proporgao de parlamentares de esquerda
e gasto social no Leste Asidtico. S@o contribui¢oes também as evidéncias quantitativas
relativas ao papel de organizacoes da sociedade civil, para a América Latina, e dos traba-
lhadores industriais para o Leste Asiatico. Além disso, como alternativa a limitacao do
gasto social como prozy devido a sua potencial regressividade nos Estados de bem-estar
tardios, testa-se e confirma-se as hipoteses para a teoria de recursos de poder, utilizando
como variavel dependente o grau de redistribuicao, mensurado pela diferenca entre Gini

de renda mercado e Gini de renda disponivel.

Possivel desdobramento

O principal desdobramento desse tese refere-se a necessidade de pesquisar as con-
sequéncias politicas dos desenhos de politicas sociais adotados nos Estados de bem-estar
tardios nos ultimos anos. Refiro-me em especial a tendéncia geral de alinhamento com
o paradigma do PPGS ou do Universalismo Baésico que enfatiza os PTCs e as pensoes
minimas. Isto é, em que medida essas politicas contribuem para a consolidacao de uma
coalizao social que promova redistribuicao?

Por exemplo, no caso dos Estados de bem-estar europeus, um debate tem sido fo-
mentado a partir da constatacao de que a classe trabalhadora deixou de ser a base eleitoral
de partidos social-democratas, sendo atraida pela extrema-direita (MANOW; PALIER,;
SCHWANDER, 2018). Atribui-se isso & virada da terceira via por muitos partidos de
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esquerda que reduziram politicas passivas para centrar em politicas ativas (idem).

Embora sob circunstancias bastante distintas, fato é que o ciclo da “Onda Rosa”, na
América Latina, encerrou-se na segunda década dos anos 2000, com a ascensao de governos
de direita e o fortalecimento de partidos de extrema-direita. Partidos estes que alcaram a
agenda de retracao das politicas sociais sob a justificativa de realizar ajustes fiscais. Sem
desconsiderar o papel dos ciclos economicos e eleitorais, é oportuno aprofundar sobre as
possiveis estratificacoes de classe provocadas pelas politicas da PPGS, e em que medida
estas se relacionam ao fortalecimento recente dos partidos de direita (no caso da América
Latina).
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Tabela 33 - Primeiros esquemas compulsoérios de Seguridade Social

na América Latina

Esquemas de
seguro por

Pais f:ll(l)zlrilg(: ou invalidez, Acidentes Auxilio- Prestacoes
maternidade idade e para de trabalho -desemprego familiares
sobreviventes
(pensdes)

Argentina 1934P 1919° 19152 - 1957
Bolivia 1949 1926° 1924 - 1953
Brasil 1931f 1923°¢ 1919 1965 1941
Chile 1924 19248 1916 19371 1937
Colombia 1946 1929¢ 1915 - 1957
Costa Rica 1941 1941 1925 - -
Cuba 19342 1923;j 1916 - -
Rep. Dominica 1947 1947 1932 - -
Equador 1935 19288 1921 1951 -
El Salvador 1949 - 1911 - -
Guatemala 1946k - 1906 - -
Guiana - 19441 1916 - -
Haiti 19511 1965 1951 - -
Honduras 1954 - 1952 - -
Jamaica - 1958™ 1937 - -
Meéxico 1942 1942 1931 - -
Nicaragua 1955 1955 1930 - -
Panamé 1941 1941 1916 - -
Paraguai 1943 1924¢ 1927 - -
Peru 1936™ 1936! 1911 - -
Trinidade & Tob. - 19514 19262 - -
Uruguai 1958 1919" 1920 1944° 1943

Legenda: * Beneficios de invalidez e pensbes permanentes flat-rate; ° Seguro-maternidade; ©

Esquemas para ferrovidrios; ¢ Beneficios nao-contributivos de invalidez e de velhice; ©
Esquemas para bancdrios; f Esquemas de cuidados de satde para trabalhadores em
atividades reconhecidas como provendo servigos de valor para a comunidade; ¢ Seguro
de invalidez e idade; * Aposentadorias por idade néo contributivas; ¢ Esquema para os
empregados de escritério (white collar); 9 Fundo de previdéncia geral para trabalhadores
assalariados e empregados de escritério (white collar) em atividades de transporte por
terra; ¥ Seguro de acidente e de maternidade; ! Seguro-hospitalizacio; ™ Esquema para
trabalhadores assalariados; " Esquema para trabalhadores em atividades reconhecidas
como provendo servigos de valor para a comunidade; °© Esquema para trabalhadores na

industria de carne enlatada.

Fonte: Kerstenetzky (2012, p.173)



Figura 36 - Taxa de fecundidade e de dependéncia de idosos, Leste

Asiatico, OCDE e América Latina, 1990 — 2018
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Legenda: (a) Taxa de fecundidade; (b) Taxa de dependéncia de idosos

Fonte: Banco Mundial

Tabela 34 - Testes de raiz unitaria para as variaveis dependentes

Variaveis Fischer
dependentes LLC IPS (Qui-quadrado)
Seguridade Estacionario Estacionario Estacionario

_social _____ pvalor: 0,000 p-valor: 0,022 _ p-valor: 0,006
Estacionario Estacionério Estacionario
Saude com trend com trend com trend
o ________DPpuyalor: 0,034 p-valor: 0,000 _ pvalor: 0,034
.. Estacionario Estacionario
- Estacionario
Educagao —valor: 0.028 com trend com trend
o T pvalor: 0,000 pevalor: 0,002
- Estacionario
. Nao
e Estacionario . . com trend
Redistribuicao Estacionéario
p-valor: 0,002 p-valor:

p-valor: 1,000

0,019
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Tabela 35 - Teste dos multiplicadores de Lagrange para a hipétese

nula de que os erros sao independentes

V.D OLS Lag V.D PO LVD FECM ECM2
Leste Asiatico

Seguridade 0,047 0,000 0,060 0,796 -
Saude 0,989 0,000 0,191 0,682 -
Educacao 0,032 0,000 0,000 0,263 -
Redistribuicao 0,000 0,000 0,000 0,000 0,859
Ameérica Latina

Seguridade 0,940 0,000 0,985 0,436 -
Saude 0,033 0,000 0,031 0,218 -
Educacao 0,060 0,000 0,021 0,822 -
Redistribuicao 0,000 0,000 0,000 0,226
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Tabela 36 - Partidos politicos classificados como de esquerda de acordo com o V-Party, América Latina e Leste Asiatico.

Pais Partido Sigla do Periodo
Partido

Argentina Partido Socialista PS 2007-2015
Argentina Frente para la Victoria FPV-PJ 2005-2015
Argentina Frente Pais Solidario FREPASO  1995-2015
Argentina Frente Progresista Civico y Social FPCyS 2006-2015
Argentina alliance: Frente Amplio Progresista FA 2013-2015
Bolivia Movimento ao Socialismo MAS 2005-2015
Bolivia Movimeniento Bolivia Libre MBL 1995-2015
Brasil Partido dos Trabalhadores PT 1995-2015
Brasil Partido Socialista Brasileiro PSB 1995-2015
Brasil Partido Democratico Trabalhista PDT 1995-2015
Brasil Partido Comunista do Brasil* PCdoB 1995-2015
Brasil Partido Verde* PV 1995-2015
Chile Partido Socialista PS 1995-2015
Chile Partido Democratico PPD 1995-2015
Chile Partido Comunista PC 1995-2015
Chile Partido Radical Socialdemdécrata PRSD 1995-2015
Chile Partido Ecologista Verde de Chile* PEV 1995-2015
Colombia Polo Democratico Alternativo PDA 2005-2015
Colombia Unién Patridtica UP 1995-2015
Coreia do Sul Our Party Uri 2003-2007
Coreia do Sul United Progressive Party UPP 2011-2015
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Coreia do Sul Democratic Labour Party DLP 2004-2015
Coreia do Sul Millenium Democratic Party/ [United] Democratic Party MDP 1995-2015
Costa Rica Accion Civica Democratica PAC 2002-2015
Costa Rica Frente Amplio FA 2004-2015
Costa Rica Partido de la Liberacion Nacional PLN 1990-2010
Costa Rica Fuerza Democratica FD 1996-2010
El Salvador Farabundo Marti National Liberation Front FMLN

Equador Partido Sociedad Patridtica PSP 2002-2015
Equador [zquierda Democratica ID 1995-2015
Equador Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik MUPP-NP  1995-2015
Equador Partido Socialista Ecuatoriano PSE 1995-2015
Equador Movimiento Popular Democratico MPD 1995-2015
Equador Alianza PAIS PAIS 2007-2015
Equador Ecuadorian Revolutionary Popular Action Party PAPRE 1994-1996
Equador Frente Amplio de Izquierda FADI 1995-2015
Equador Movimiento Patria Solidaria MPS 1995-2015
Equador Movimiento de Unidad Plurinacional Pachakutik — Nuevo Pais NP 1995-2015
Honduras Partido Unificacion Democratica PUD 1995-2015
Hong Kong Civic Party CpP 2008-2012
Hong Kong Democratic Party DP 2008-2012
Hong Kong Labour Party Lab 2009-2012
Hong Kong League of Social Democrats LSD 2006-2012
Hong Kong Hong Kong Federation of Trade Unions; HKFTU 1995-2012
Hong Kong Hong Kong Association for Democracy and People’s Livelihood ADPL 1995-2012
Indonésia National Mandate Party PAN 2004-2015
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Indonésia
Indonésia
Indonésia
Japao
Japao
Japao
Japao
Japao
Malasia
Malésia
Malésia
Malasia
Maléasia
Malésia
Malasia
Malasia
México
México
México
México
México
México
Peru
Peru

Peru

National Awakening Party

Indonesian Democratic Party of Struggle
Great Indonesia Movement Party

Japan Socialist Party / Social Democratic Party
Japan Communist Party

Putting People’s Lives First

Clean Government Party / New Komeito
Democratic Party of Japan
Pan-Malaysian Islamic Party

Malaysian Chinese Association

People’s Justice Party

Democratic Action Party

Malaysian Indian Congress

United Bumiputera Heritage Party

Spirit of 46 Malay Party

United Sabah Party

Partido de la Revoluciéon Democratica
Partido del Trabajo

Movimiento Ciudadano

Movimiento Regeneracién Nacional

Partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina™

Nueva Alianza*
Partido Nacionalista Peruano
Alianza Popular Revolucionaria Americana

Unién por el Peru

PKB
PDIP
Gerindra
JSP/SDP
JCP
PPLF
NK

DPJ
PAS
MCA
Keadilan
DAP
MIC
PBB

S46

PBS
PRD

PT
C/MC
MORENA
PSD
PNA
PNP

APRA/PAP

UPP

1998-2015
1999-2015
2008-2015
1990-2015
1990-2014
2012-2015
1990-2015
1998-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1990-2015
1991-2015
2006

2006-2015
2015

2005-2008
2005-2015
2005-2015
1995-2006
2006-2015
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Peru

Peru

Peru

Republica Dominicana
Republica Dominicana
Singapura

Tailandia

Tailandia

Tailandia

Uruguai

Uruguai

Izquierda Socialista

Frente Nacional de Trabajadores y Campesinos™
Accion Popular*®

Partido da Libertacao Dominicana

Dominican Revolutionary Party

Singapore Democratic Party

People’s Power Party

Thai Rak Thai Party / Thais Love Thais

Pheu Thai Party

Frente Amplio

Nuevo Espacio

IS
FNTC
AP
PLD
PRD
SDP
PPP
TRT
PTP
FA/EP
NE

1990
1995

1990-1994
1995

2007-

2001-2006
2006-2011
1995-2015
1995-2015

Legenda: *Classificacao propria.
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Tabela 37 - Modelos completos do capitulo 4: Gasto desgregado no Leste Asidtico e na América Latina, 1995-2015, (PCSE-ECM)

Leste Asidtico América Latina Modelo geral

Educacao Saide Seguridade Educacgao Satde Seguridade Educacao Satde Seguridade

ADeputados de Esquerda -0.001 0.004** 0.002 0.003 -0.002 -0.005 0.000 0.002 -0.004
(0.002)  (0.002) (0.004) (0.003)  (0.002) (0.004) (0.002)  (0.001) (0.003)
Deputados de Esquerda;_y) 0.001 0.001 -0.004 0.006*** 0.004*** -0.003 0.002 0.002%** -0.000
(0.002)  (0.001) (0.003) (0.002)  (0.001) (0.003) (0.001)  (0.001) (0.002)
ASociedade Civil 0.050 0.737 0.915
(0.788)  (0.534) (1.248)
Sociedade Civil(;_1) 0.386 -0.127 1.549%*
(0.431)  (0.223) (0.690)
AEmprego Indistria -0.012 -0.054** -0.015 -0.043 -0.019 0.012 -0.033 -0.043%** 0.006
(0.038)  (0.024) (0.050) (0.033)  (0.021) (0.038) (0.026)  (0.016) (0.028)
Emprego Industriag_1) 0.034** 0.019%** 0.030** -0.042** 0.007 0.009 0.018%**  0.010%** 0.021%**
(0.013)  (0.007) (0.013) (0.019)  (0.009) (0.025) (0.006)  (0.004) (0.008)
AlnAbertura Comercial 0.191 -0.313 -0.717** -0.355 -0.597** -1.309%** 0.362 -0.250%* -1.052%**
(0.330)  (0.213) (0.357) (0.346)  (0.236) (0.455) (0.235)  (0.143) (0.312)
InAbertura Comercial ;1) 0.082 -0.154%* 0.066 0.290** 0.210%**  -0.842%** 0.038 -0.015 -0.239%*
(0.143)  (0.077) (0.142) (0.133)  (0.080) (0.185) (0.067)  (0.048) (0.109)
ACrise Financeira 0.022 -0.011 0.147 -0.181%* -0.110 0.196 -0.052 -0.052 0.132
(0.107)  (0.079) (0.171) (0.108)  (0.082) (0.189) (0.070)  (0.054) (0.126)
Crise Financeira_y) -0.064 -0.102 0.372%** -0.202 0.014 0.094 -0.099 -0.063 0.098
(0.125)  (0.066) (0.126) (0.126)  (0.082) (0.211) (0.075)  (0.050) (0.113)
ADemocracia 0.034 0.442%* 0.045 -0.138 0.101 0.137 -0.046 0.292%* 0.108

(0.284)  (0.214) (0.331) (0.192) (0.138) (0.258) (0.155)  (0.118) (0.214)
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Democracia(;_1)

AAbertura Financeira

Abertura Financeira_1)

AIDE

IDE(; )

ADesemprego

Desemprego; 1)

ACarga Tributaria

Carga Tributdriag,_)

AAtores de Veto

Atores de Veto(,_)

AlInPIB per capita

InPIB per capita(;_1)

-0.165
(0.172)
-0.293
(0.337)

0.134
(0.230)

0.001%%*
(0.000)

0.002%+*
(0.000)

0.034
(0.027)
0.014
(0.016)
0.024
(0.047)
0.004
(0.033)
-0.000%
(0.000)
0.000

-0.035
(0.080)
-0.024
(0.193)
-0.039
(0.127)

0.000
(0.000)
0.000
(0.000)
0.006
(0.031)
0.043%*
(0.018)
0.022
(0.015)

0.030%#*
(0.009)
-0.019
(0.038)
-0.035*
(0.019)

-0.000%**
(0.000)
0.000%*

0.303*
(0.167)
-0.398
(0.399)
-0.573%*
(0.238)
-0.000
(0.000)
-0.000
(0.001)
0.128%*
(0.064)
0.009
(0.037)
0.083%#*
(0.026)
0.112%%
(0.022)
-0.129%
(0.074)
-0.195%+*
(0.040)
-0.000
(0.000)
0.000*

-0.110
(0.192)
-0.092
(0.167)
0.161
(0.129)
0.021
(0.046)
-0.080
(0.069)

-0.028
(0.033)
0.018*
(0.011)
-0.003
(0.034)
0.033
(0.035)
-0.000*
(0.000)
0.000

0.027
(0.091)
-0.154
(0.127)

0.177%*
(0.079)
-0.007
(0.029)
-0.010
(0.043)
-0.009
(0.110)

0.055
(0.047)

0.025
(0.019)

0.034%%*

(0.006)
0.009
(0.023)
0.042%*
(0.021)

-0.000%**
(0.000)
0.000%*

-0.265
(0.255)
0.187
(0.268)
0.520%**
(0.202)
0.003
(0.057)
-0.017
(0.094)
-0.254
(0.251)
-0.096
(0.152)
0.089%*
(0.040)
0.134%%*
(0.025)
0.122%%
(0.056)
0.219%%*
(0.054)
-0.000%*
(0.000)
-0.000

0.012
(0.077)
-0.282%
(0.150)

0.113
(0.093)
0.001%*
(0.000)

0.001%%*
(0.000)

-0.001
(0.021)
0.014%*
(0.007)
-0.030
(0.028)
0.008
(0.018)
0.000
(0.000)
0.000

0.042
(0.042)
-0.267%
(0.104)
0.028
(0.053)
-0.000
(0.000)
-0.000
(0.000)
0.032
(0.084)
0.012
(0.029)
0.006
(0.011)
0.017%%*
(0.004)
-0.026
(0.019)
-0.013
(0.011)
-0.000%**
(0.000)
0.000%

0.011
(0.117)
0.172
(0.256)

0.067
(0.133)
0.001
(0.000)
0.001
(0.001)
0.102
(0.191)
0.081
(0.124)
0.052%*
(0.021)

0.037%#*

(0.010)
0.021
(0.046)
0.025
(0.028)

-0.000%*
(0.000)

0.000
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AEscolaridade

Escolaridade(;_1)

AEmprego Mulheres

Emprego Mulheres;_)

AlnTaxa de Cambio

InTaxa de Cambio_)

ADivida publica

Divida publica;_)

APopulagao Urbana

Populagao Urbana;_1)

Alnflacao

Inflagao ;1)

(0.000)
-0.387
(1.629)
0.291
(0.216)
0.003
(0.032)
-0.001
(0.009)
-0.616
(0.377)
0.060
(0.182)
0.003
(0.004)
-0.002%*
(0.001)
-0.074
(0.073)
-0.013%*
(0.006)
-0.262%%%
(0.079)
-0.129
(0.093)

(0.000)

0.042%
(0.023)
-0.002
(0.006)
-0.141
(0.224)
-0.011
(0.104)
0.003
(0.003)
0.001*
(0.001)
-0.095*
(0.056)
-0.011%*
(0.004)
-0.032
(0.046)
-0.015
(0.056)

(0.000)

0.044
(0.045)
-0.032%*
(0.015)
-0.342
(0.338)
0.225
(0.183)
0.013%%*
(0.005)
0.012%%*
(0.002)
0.142
(0.132)
-0.025%*
(0.010)
-0.108
(0.071)
-0.213%*
(0.091)

(0.000)
-5.285%*
(2.195)
-0.094
(0.221)
-0.044%*
(0.020)
-0.017%*
(0.007)
0.136
(0.407)
0.499*
(0.257)
0.000
(0.004)
0.001
(0.002)
0.142
(0.137)
-0.010
(0.009)
-0.132%%%
(0.041)
-0.033
(0.057)

(0.000)

0.022*
(0.013)
0.001
(0.004)
-0.045
(0.264)
0.068
(0.144)
-0.002
(0.002)
-0.000
(0.001)
0.214%*
(0.090)
0.005
(0.006)
-0.018
(0.031)
-0.067%*
(0.034)

(0.000)

0.029
(0.023)

-0.023%*

(0.012)
-0.749
(0.559)
0.138
(0.321)
-0.004
(0.005)
0.004
(0.003)
-0.145
(0.189)
0.043%%
(0.019)
0.058
(0.065)
0.103
(0.070)

(0.000)
-0.266
(1.059)
0.047
(0.090)
-0.036**
(0.016)
-0.001
(0.003)
0.139
(0.237)
0.067
(0.105)
-0.004
(0.002)
-0.001%*
(0.001)
-0.027
(0.057)
-0.006**
(0.003)
~0.115%%*
(0.036)
0.019
(0.041)

(0.000)

0.024%*
(0.011)
-0.001
(0.002)
0.198
(0.158)
0.048
(0.079)
-0.001
(0.002)
0.000
(0.000)
-0.039
(0.033)
-0.005%%*
(0.002)
0.005
(0.023)
0.004
(0.020)

(0.000)

0.045%*
(0.021)
0.006
(0.005)
-0.504
(0.343)
-0.114
(0.166)
-0.003
(0.004)
0.001
(0.001)
0.040
(0.075)
-0.003
(0.004)
0.009
(0.048)
0.057
(0.052)
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AlnPopulacao acima de 65

InPopulagao acima de 65(;_1)

AlnPopulagao

InPopulagao;_1)

Educacao(;_1)

Satide(;_1)

Seguridade(;_1)

1996

1997

1998

2000

2001

2002

-5.084
(3.154)
-0.110
(0.209)
-4.413
(4.311)
-0.032
(0.060)

-0.224%**

(0.060)

1.471
(1.678)
0.181
(0.158)
-2.152
(2.558)
-0.102%*
(0.044)

-0.153%4¢

(0.045)

6.341%
(3.676)
0.920%*
(0.381)
16.044*
(8.394)
0.197+*
(0.081)

-0.364%+*

(0.063)

-0.291%*
(0.142)
-0.369%**
(0.142)
-0.089
(0.108)

-0.449%4*

-5.624 -6.012* 2.274

(4.382) (3.401) (8.172)
0.427 0.174 0.670
(0.417) (0.340) (0.871)
29.664%+F  22.763%%* 45 580%*
(11.145)  (7.395) (18.605)
0.190%* 0.005 -0.222%
(0.074) (0.049) (0.134)

-0.213%5%
(0.037)
-0.163%%*
(0.030)
-0.332##%
(0.059)

-2.326
(2.031)
-0.019
(0.095)

5.309
(3.681)
0.015
(0.027)

-0.115%%*
(0.025)

-0.344%%
(0.047)

0.084*
(0.045)
-0.1487%5*
(0.043)
0.132%%*
(0.040)

-0.238 -1.475
(1.305) (3.492)
0.169%%  0.474%*
(0.069) (0.218)
2.575 8.518
(2.579) (8.460)
0.001 0.029
(0.016) (0.031)
-0.088***
(0.023)
-0.102%%*
(0.029)
-0.200%+*
(0.039)
-0.081%*
(0.036)
-0.081%%*
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2004

2005

2006

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

Leste Asidtico

(0.089)

-0.228%%%
(0.082)
0.191%*
(0.086)

-0.202**

(0.081)

-0.348***
(0.088)

-0.279%%*
(0.039)
-0.271%%
(0.039)
-0.137%¢*
(0.036)
0.149%%*
(0.039)
0.233 %+
(0.063)
-0.177%¥*
(0.042)

0.085%*
(0.034)
0.078%*
(0.035)

0.000
()

(0.029)
-0.172%%%
(0.032)

-0.060*
(0.033)

~0.142%%
(0.036)

-0.102%%*
(0.034)

-0.058*
(0.033)
-0.094%%%
(0.033)
0.143%%%
(0.038)
0.000 0.000

() ()
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América Latina 0.152%  -0.115%* -0.125
(0.086)  (0.051) (0.091)
Constante 1.276 2.540%* -3.104 -2.266 -2.280* -0.227 -0.295 -0.126 -2.003
rho 0.046 -0.019 0.040 0.081 -0.320 -0.189 0.035 -0.061 -0.045
N 200 200 200 260 260 260 460 460 460
R2 0.309 0.320 0.439 0.333 0.406 0.317 0.298 0.307 0.159

Legenda: *p — valor < 0,10 , ** < 0,05 , *** < 0,01; A Diferenciagao; (t-1) Uma desfasagem; Modelos sem efeitos fixos.
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Tabela 38 - Modelo completo do capitulo 4: Redistribuicao no Leste
Asidtico e na América Latina, 1995-2015, (PCSE-ECM)

Leste Asidtico

América Latina

Modelo Unico

ADeputados de Esquerda -0.001
(0.001)
Deputados de Esquerda;_y) -0.001
(0.001)

ASociedade Civil

Sociedade Civil;_y)

AlnAbertura Comercial 0.179*
(0.104)
InAbertura Comercial(;_y) -0.116**
(0.054)
AEmprego Industria 0.005
(0.010)
Emprego Industria;_) 0.002
(0.003)
AAbertura Financeira -0.081
(0.090)
Abertura Financeirag_) 0.005
(0.065)
AIDE -0.001
(0.001)
IDE(;_1) -0.001
(0.001)
ACrise Financeira 0.000
(0.033)
Crise Financeirag_) -0.010
(0.030)
ADemocracia 0.078
(0.075)
Democracia_q) -0.012
(0.053)
AAtores de Veto -0.009
(0.017)
Atores de Vetog_) -0.005
(0.010)
AlInPIB per capita -0.000

(0.000)

0.002
(0.001)
0.003 %%
(0.001)
0.407
(0.290)
0.464%%
(0.180)
0.007
(0.149)
0.024
(0.094)
0.003
(0.011)
-0.003
(0.007)
0.016
(0.080)
0.124%*
(0.062)
0.001
(0.018)
0.017
(0.029)
0.024
(0.054)
0.059
(0.073)
0.008
(0.072)
-0.138%*
(0.069)
-0.023
(0.014)
-0.006
(0.013)
0.000
(0.000)

0.001
(0.001)
0.000
(0.000)

0.118
(0.091)
-0.021
(0.033)
0.004
(0.009)
0.003
(0.003)
-0.079
(0.069)
0.038
(0.038)
-0.001
(0.001)
-0.001
(0.001)
0.021
(0.031)
0.032
(0.034)
0.043
(0.059)
-0.059
(0.042)
-0.019
(0.012)
-0.005
(0.007)
-0.000
(0.000)
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InPIB per capita;_)
ADesemprego
Desemprego(;_1)

AlnTaxa de Cambio
InTaxa de Cambio_)
AEmpregos Mulheres
Empregos Mulheres(;_)
APopulagao Urbana
Populagao Urbana;_y)
ACarga Tributéria

Carga Tributdria_1)
ADivida Ptblica

Divida Publica(;_1)
Alnflacao

Inflagao(;_1)
AlnPopulagao acima de 65
InPopulagao acima de 65(;_1)
AlnPopulagao
InPopulagao;_1)

AlnPIB

IHPIB(t,D

0.000
(0.000)
-0.116%*
(0.055)
-0.006
(0.038)
-0.012
(0.103)
0.022
(0.042)
-0.013
(0.010)
0.005
(0.003)
0.052
(0.037)
0.001
(0.002)
0.004
(0.007)
0.010*
(0.006)
0.000
(0.001)
-0.000
(0.001)
-0.033
(0.020)
-0.007
(0.028)
0.868
(0.730)
-0.217%*
(0.089)
-0.421
(1.454)
-0.062**
(0.027)

0.000
(0.000)
0.063
(0.066)
-0.019
(0.038)
0.024
(0.205)
-0.046
(0.150)
-0.008
(0.007)
-0.007*
(0.003)
-0.074
(0.057)
0.001
(0.006)
0.014
(0.012)
0.012*
(0.007)
0.001
(0.002)
0.001
(0.001)
0.034%*
(0.016)
0.042
(0.025)
0.221
(3.723)
-0.131
(0.253)
4523
(6.297)
0.010
(0.040)
-0.384
(0.582)
0.006

0.000
(0.000)
0.012
(0.046)
-0.015
(0.023)
-0.001
(0.113)
-0.003
(0.050)
-0.008
(0.006)
-0.002
(0.001)
-0.035
(0.026)
-0.000
(0.001)
0.006
(0.007)
0.007**
(0.003)
0.000
(0.001)
0.000
(0.000)
0.013
(0.012)
0.025
(0.016)
0.825
(0.801)
0.029
(0.069)
0.135
(1.453)
0.003
(0.014)
0.157
(0.406)
0.003
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263

(0.010) (0.004)

ASaude 0.011 -0.024 0.017
(0.037) (0.049) (0.032)

Satide_) 0.004 -0.053* -0.008
(0.024) (0.029) (0.016)

AEducagao -0.025 0.005 0.008
(0.021) (0.033) (0.023)

Educacao(;_y) -0.020 0.009 0.002
(0.014) (0.026) (0.013)

ASeguridade -0.001 -0.028 -0.024
(0.017) (0.020) (0.016)

Seguridade(;_1) 0.002 0.005 -0.009
(0.014) (0.016) (0.007)

Leste Asidtico 0.000

()

América Latina -0.080**
(0.038)

Redistribuicao(,_y) 0.246** -0.027%** 0.159%*
(0.099) (0.008) (0.090)

Redistribuicao(,_g) -0.247%* -0.162%*
(0.100) (0.090)

Constante 1.630%* -0.581 -0.241
(0.776) (0.843) (0.376)

rho -0.139 0.183 0.070

N 190 260 437
R? 0.423 0.248 0.134

Legenda: *p — valor < 0,10 , ** < 0,05, ** < 0,01



Tabela 39 - Governos de esquerda na América Latina e no Leste Asidtico com pelo

menos dois mandatos seguidos, entre 2000 e 2015

264

2011-2014 Dilma Roussef (PT)

Pais Governos de esquerda Principal base social de apoio
2003-2007 Nestor Kirchner (PJ) . o

Argentina 2007-2011 Cristina Kirchner (PJ) gLanb e‘ tlrabg‘lhadora ¢ sindicatos
2007-2015 Cristina Kirchner (PJ) cles locals

Bolivia 2006-2010 Evo Morales (MAS) Classe trabalhadora rural e
2010-2014 Evo Morales (MAS) pequenos agricultores.
2003-2007 Luis Inacio Lula da Silva (PT) -

Brasil 2007-2011 Luis Indcio Lula da Silva (PT) | C1asse trabalhadora urbana

e sindicatos

Coreia do Sul

1998-2003 Kim Dae-Jung (PD)
2003-2008 Roh Moh-hyun (PD/ Uri)

Classe média urbana

1994-1998 Jose Figueres (PLN)

Classe média urbana e e

2010-2015 José Mujica (FA)

Costa Rica 2006-2010 Oscar Sanchez (PLN) it il
2010-2014 Laura Chinchilla (PLN) 1Le ermpresana
. 2000-2006 Ricardo Lagos (PS) o

Chile 2006-2010 Michelle Bachelet (PS) Classe média urbana
Eauad 2007-2009 Rafael Correa (PAIS) g ( espocificos

quador 2009-2015 Rafael Correa (PAIS) oM grupos eSpeciiicos.

Classe trabalhadora urbana e

U . 2005-2010 Tabaré Vasquez (FA) sindicatos

ruguai

Classe média urbana
Classe trabalhadora rural

Fonte: Elaboragao prépria a partir de V-party



Tabela 40 - Composicao dos indicadores presentes no Indice de balanca de poderes

Prop. de Empregos

Abertuf“a trabalhadores industria Densidade Governos Indice Indice
Pais Comercial informais (% empre sindical de de de
(% PIB) 0 mpreg. esquerda®  poliarquia Balanga de

(2000-2015) (% (t;ggé_‘;rgf;fg‘) (23853213)15) (2010-2015) 1995 9015) (1960-2015)  Poderes
Argentina 34.1 20.7 23.1 30.0 2 0.4 5.9
Uruguai 51.8 24.2 21.3 29.1 2 0.6 5.5
Japao 28.2 11.2 27.4 17.8 0 0.8 5.9
Brasil 25.8 29.7 22.3 17.4 2 0.4 4.0
Costa Rica 0.7 21.4 20.7 14.0 1 0.7 3.4
Chile 68.1 24.8 23.5 16.6 1 0.5 2.9
Bolivia 68.5 60.9 19.7 39.1 2 0.3 2.7
Coreia do Sul 83.6 24.8 26.0 10.0 1 0.3 2.3
China 50.3 54.5 26.2 40.7 0 0.0 1.1
México 58.4 30.1 25.9 13.7 0 0.2 0.7
Malasia 177.4 214 29.6 9.1 0 0.0 -0.3
Equador 56.6 41.2 18.9 8.0 1 0.4 -0.4
El Salvador 73.2 37.2 22.5 13.8 0 0.1 -1.1
R. Dominicana 63.8 41.5 20.7 10.1 0 0.2 -1.6
Colombia 36.7 46.8 19.4 9.7 0 0.3 -1.9
Singapura 378.3 9.6 22.6 19.8 0 0.1 -2.4
Honduras 121.2 40.8 214 8.0 0 0.2 -2.6
Indonésia 54.9 57.1 19.2 6.4 0 0.2 -3.5
Filipinas 82.5 42.7 15.7 8.6 0 0.2 -3.6
Peru 46.8 52.5 15.6 4.6 0 0.3 -3.6
Hong Kong 354.3 7.0 14.7 24.7 0 0.0 -4.0
Tailandia 128.7 53.8 21.1 3.5 0 0.1 -4.2
Vietna 143.4 68.4 19.2 15.9 0 0.0 -4.9

DO
o
Legenda: * Escala ordinal, governos de esquerda com mais de dois mandatos codificados como 1 e governos de esquerda com vinculos fortes com movimentos
sociais com mais de dois mandatos codificados como 2; ® 2005; ® 2015
Fonte: Ilostat (Abertura comercial, trabalhadores informais, empregos na industria e densidade sindical), V-dem (governos de esquerda e indice de

noliarauia). Ledesma e Orsatti (2016) (densidade sindical para Honduras e FEauador) e Torm et al (2018) (densidade sindical nara Vietna).



	Introdução 
	Desenho de pesquisa 
	Marco teórico
	Variáveis exógenas
	Organismos internacionais
	Globalização
	Capitalismo tardio e desenvolvimento econômico

	Variáveis endógenas
	Instituições políticas
	Teoria de recursos de poder


	Hipóteses
	Métodos
	TSCS
	Análise histórico-comparada


	Estados de bem-estar asiáticos 
	Período Desenvolvimentista (1950 – 1990)
	Terceira onda de democratização e crise financeira (1990 – 2015)
	Educação
	Saúde
	Seguridade social
	Políticas ativas de mercado de trabalho
	Políticas de conciliação entre trabalho e família

	Resumo

	Estados de bem-estar latino-americanos 
	Período Desenvolvimentista (1930 – 1985)
	As reformas neoliberais (1985 – 2000)
	Educação
	Saúde
	Seguridade social
	Políticas ativas de mercado de trabalho
	Políticas de conciliação entre trabalho e família

	Onda Rosa (2000-2015)
	Educação
	Saúde
	Seguridade social
	Políticas de conciliação entre família e trabalho
	Políticas ativas e mercado de trabalho

	Resumo

	Determinantes do gasto social e da redistribuição 
	Variáveis dependentes
	Preditores
	Controle
	Teste
	Resumo

	A economia política dos Estados de bem-estar sob a globalização 
	Universalistas com maior esforço
	Japão
	Brasil
	Uruguai
	Argentina

	Universalistas com menor esforço
	Chile
	Costa Rica
	Coreia do Sul

	Híbridos
	China
	Bolívia

	Individualista-residuais
	El Salvador
	Singapura

	Resumo

	Considerações finais 
	Referências 
	Apêndice 



