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RESUMO

Considerando a difusdo de programas de transferéncia de renda n&o-contributivos,
ocorrida no final do século XX e inicio do século XXI, na América Latina, o trabalho
busca compreender qual foi a contribuicdo dada pelas Organizagdes Internacionais no
processo de construcdo dessas politicas na Argentina e no Brasil, de 1989 a 2015. A
metodologia utilizada é a comparativa baseada em estudos de caso, mobilizando teorias
e conceitos relativos ao surgimento e evolucdo dos Welfare States e ao processo de
difusdo de politicas, especificamente o que ocorre a partir da influéncia de atores
externos na construcdo de politicas sociais. A empiria que subsidia a analise abrange a
normatizacdo e dados da implementacdo dos beneficios n&o-contributivos e as
informacOes relativas aos empréstimos concedidos pelos Banco Multilaterais de

Desenvolvimento aos dois paises.

PALAVRAS-CHAVE: Difusdo de politicas publicas; Welfare State; Programas

Transferéncia de Renda; Organizacdes Internacionais.



ABSTRACT

Considering the diffusion of non-contributory income transfer programs, which took
place in the late twentieth and early twenty-first centuries in Latin America, the paper
seeks to understand the contribution made by the International Organizations in the
process of building these policies in Argentina and from 1989 to 2015. The
methodology used is the comparative one based on case studies, mobilizing theories and
concepts related to the emergence and evolution of Welfare States and the process of
policy diffusion, specifically what happens from the influence of actors. in the
construction of social policies. The supporting empirical analysis covers the
standardization and data on the implementation of non-contributory benefits and
information on loans granted by the Multilateral Development Bank to both countries.

KEYWORDS: Diffusion of Public Policies; Welfare State; Income Transfer Programs;

International Organizations.
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INTRODUCAO

Na década de 1990, é dado o inicio do processo de difusdo de politicas publicas de
transferéncia condicionada de renda na América Latina, conforme Gonnet (2015). Esses
programas correspondem a beneficios monetarios destinados as familias de baixa renda,
geralmente localizadas abaixo da linha da pobreza que, em contrapartida, devem acessar
aos servicos de educacdo e saude.

Interpretado como uma convergéncia na ado¢do de modelos semelhantes de politicas e
arranjos institucionais por diferentes paises, o processo de difusdo de politicas publicas
representaria a decisdo de um governo em formular, elaborar e implementar uma
determinada politica, respeitando os contextos no qual se inserem, baseada nas escolhas
feitas por outros paises (SILVA, 2017).

E fundamental destacar que a construgio de politicas publicas esta diretamente
associada aos papéis desempenhados por atores internos, em especial, conforme a
literatura, as burocracias publicas, os partidos e coalizbes politicas, os politicos,
sindicatos e movimentos de trabalhadores como protagonistas. Os atores externos, por
outro lado, podem também atuar como artifices das politicas e, principalmente, como
difusores. Correspondem aos especialistas, think tanks e principalmente as
Organizac6es Internacionais — Ol, como, por exemplo, os bancos multilaterais e secbes
do grupo ONU, que representam, em sintese, “(...) as principais for¢as condutoras de

mudanga” (MELO, 2004, p. 170).

Dessa forma, buscando contribuir com os estudos sobre a difusdo de politicas de
transferéncia condicionada de renda, em especifico sobre a atuacdo das Ol nesse
processo, 0 presente trabalho se propde a analisar, de forma comparada, o papel
desempenhado pelos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento — BMDs, no processo
de difusdo e, portanto, também de construcdo, de beneficios ndo-contributivos de
transferéncia condicionada de renda da protecdo da familia que comp&em os sistemas de
garantia de garantia de renda no Brasil e na Argentina, no periodo de 1989 até 2015.
Considerando que os BMDs oferecem aos paises auxilios financeiros e aporte técnico
na construcdo de politicas publicas que visam ao desenvolvimento por meio do combate
a pobreza e a miséria, pode-se dizer que eles sdo atores relevantes no policy cycle e no

processo de difusdo de politicas publicas, conforme apresentado.



Em sintese, 0 objetivo deste trabalho é analisar qual tem sido a contribui¢do das Ol no
processo de construcéo de politicas publicas ndo-contributivas, destinadas a protecéo da
familia do sistema de garantia de renda dos dois paises. A hipdtese geral que orienta o
estudo é a de que o Brasil e Argentina foram bem sucedidos em efetivar essa
contribuicdo por apresentarem uma burocracia estatal capacitada combinada com a
existéncia — na época da criacdo desses beneficios — de coalizdes politicas e projetos
governamentais interessados em expandir a protecdo da seguridade social com politicas
ndo-contributivas para a protecdo da familia. Da mesma forma, as Ol teriam sido bem-

sucedidas em influenciar o processo de construcdo dessas politicas nos dois paises.

E importante ressaltar que ndo constitui objetivo deste trabalho apresentar uma hip6tese
generalizante, tendo em vista que o desenho de pesquisa é voltado para a comparagédo de
dois casos. Para apresentar uma hipoOtese generalizante seria necessario ampliar a

amostra da pesquisa, tarefa a ser desenvolvida em trabalhos futuros.

Fiszbein y Schady (2009) apontam que, até 2008, 17 paises da América Latina e Caribe
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Jamaica, Meéxico, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru e
Republica Dominicana) haviam implementado algum Programa de Transferéncia de

Renda Condicionada — PTC, seja em ambito nacional ou regional.

Os BMDs sao instituicdes financeiras internacionais que através de apoio financeiro e
de cooperacdo técnica agem para promover desenvolvimento econdmico e social em
paises em desenvolvimento. Santos Junior (2010) destaca que, nas ultimas décadas,
“(...) o Banco Mundial se transformou em um dos principais organismos de
financiamento do desenvolvimento e no principal provedor de recursos para o combate
a pobreza” (p. xi). O Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, por outro lado,
¢ considerado por Makino (2015) “(...) o maior e mais antigo banco regional de
desenvolvimento do mundo (...) a maior fonte multilateral de recursos para a América
Latina” (p. 22).

No inicio da década de 1990, observa-se um crescimento significativo do nimero de
empréstimos aprovados pelos BMDs, como resultado do processo de reformas do
Estado e da administracdo publica e da compreensdo de que era necessario estimular a
elaboracdo e implementacdo de politicas sociais de combate a vulnerabilidade social,
entdo vistas como uma forma de promover o desenvolvimento econémico e social.
Naquele periodo, “as ideias neoliberais encontraram seu auge na América Latina e o
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BID, o ambiente propicio para propor a reestruturacdo dos Estados por meio de uma
categoria especifica de desembolso — a de Reforma/Moderniza¢do de Estado”
(MAKINO, 2015, p. 22 e 23).

Dessa forma, a partir da década de 1990, ocorre uma mudanca na l6gica da liberacdo de
novos empréstimos, combinado com o impacto das prescri¢es contidas no Consenso de

Washington na formulacdo de politicas pablicas.

Para além dos pontos ja colocados, a analise do problema empirico — o papel das
organizagOes internacionais na construgdo de politicas sociais — busca contribuir com a
teorizacdo sobre os processos de constituicdo e modificacdo dos Welfare State,
apontando a influéncia de atores externos sobre as decisdes relativas a politicas publicas
dos Estados Nacionais em determinadas conjunturas, combinada com a agdo de atores
internos, tais como, por exemplo, burocracias publicas, partidos e coalizdes
governativas, sindicatos e movimentos de trabalhadores. Para mais, as investigacdes
sobre a influéncia dos BMD’s nos processos de reforma da previdéncia social
avancaram de forma relevante, mas sdo bastante incipientes aqueles destinados a
investigar essa influéncia sobre os processos de construcdo dos beneficios ndo-
contributivos de transferéncia condicionada de renda, agenda com a qual o presente

trabalho pretende contribuir.

A metodologia de pesquisa utilizada sera comparativa baseada em estudos de caso. A
escolha metodoldgica levou em consideracdo a necessidade de se encontrar certos
padrdes no processo de construcdo beneficios ndo-contributivos para a familia ocorrido
no Brasil e na Argentina, a fim de localizar fenémenos similares. Para isso, o trabalho
estd organizado em trés capitulos. O primeiro realiza uma revisao da bibliografia tedrica
sobre o surgimento e evolucdo dos Welfare States, ressaltando a prevaléncia de atores
nacionais, como partidos politicos, coalizdes e burocracias, na construcéo e reforma das
politicas sociais. Em seguida, no segundo capitulo, realiza-se a discussdo sobre a
influéncia de atores externos na construcdo de politicas, sua natureza e o processo de
difusdo de politicas publicas no ciclo de reformas da seguridade social. Posteriormente,
no terceiro capitulo é feita uma analise dos dados relativos aos empréstimos concedidos
pelas Ol para os beneficios ndo-contributivos relativos a protecdo da familia. Para isso,
é realizada analise documental das legislacdes referentes aos beneficios monetarios nao-

contributivos dos dois paises, além dos relatorios publicizados, dados e indicadores
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disponibilizados nos sitios do grupo Banco Mundial, do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe.

Os dados foram acessados na “Base de Dados de Programas de Protecdo Social Né&o-
Contributivos” da CEPAL. A configuracdo da seguridade social de Brasil e Argentina
foi observada através da International Social Security Association — ISSA. Foram
utilizadas também as seguintes ferramentas: “DataBank”, que permite a visualizagdo
cronologica de dados sobre variados temas; “Indicadores de Desenvolvimento
Mundial”, que apresenta dados de desenvolvimento global nacional e regional; aléem do
recurso de “Projetos e operagdes”, que reune todos os projetos financiados pelo grupo
Banco Mundial desde 1947. Todos esses recursos e ferramentas estdo disponiveis nos

sitios das proprias agéncias.
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1. SEGURIDADE SOCIAL E WELFARE STATE: ASPECTOS
CONCEITUAIS E TEORICOS

O presente capitulo apresenta uma discussdo tedrica-conceitual sobre a seguridade
social, principal componente do Welfare State, bem como sobre as diversas teorias
explicativas sobre a emergéncia e desenvolvimento deste. Para isso, este capitulo esta
organizado em duas se¢des, a primeira com o objetivo de apresentar a discussao sobre o
conceito e a configuracdo da seguridade social. A segunda secdo busca expor a
discusséo sobre as condicionantes da origem e desenvolvimento do Welfare State, bem

como os atores envolvidos no processo.

1.1. Seguridade social: conceito e configuracdo na America Latina

Conceituada por William Beveridge, em “Report on Social Insurance and Allied
Services” (1942), a seguridade social ¢ compreendida como um sistema sustentado na
combinacdo dos beneficios de “seguros sociais, a assisténcia social e os seguros
voluntarios” (MESA-LAGO, 2007, p. 17), que podem ser compreendidos nas seguintes

modalidades: beneficios contributivos, ndo-contributivos e servigos de salde.

Nessa mesma linha, a Organizacgédo Internacional do Trabalho — OIT adotou, em 1952, a
Convengao n° 102, nomeada ‘“Normas Minimas da Seguridade Social”. Nessa
convencdo, a OIT estabeleceu os beneficios de protecdo aos riscos relativos a idade
avancada, invalidez, morte, maternidade, acidente de trabalho, desemprego e abonos
familiares. Anterior a isso, a OIT, em 1944, na Declaracdo da Filadélfia, elevou o
acesso a seguridade social como um mecanismo de garantia da ndo privacdo econdmica.
Posteriormente, em 1948, com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, a

seguridade social passou a ser um direito social, sendo definida pela OIT como:

A protecdo que a sociedade proporciona a seus membros, mediante
uma série de medidas publicas, contra as privagdes econémicas e
sociais que, se ndo fosse assim, ocasionariam o desaparecimento ou

13



uma forte redugdo de renda devido a doenca, & maternidade, a
acidentes de trabalho ou doencas profissionais, ao desemprego, a
invalidez, idade e morte; além da protecdo por meio da assisténcia
medica e da ajuda as familias com filhos (OIT-AISS, 2001, p.9)

Os beneficios monetarios que compdem a seguridade social sdo denominados por
Mesquita, Jaccoud e Santos (2010) “sistema de garantia de renda”, definido como o
“conjunto de politicas e programas sociais que operam beneficios monetarios, seja com
0 objetivo de repor ou substituir a renda do trabalho, seja com o objetivo de
complementa-la” (apud MIRANDA, 2014, p. 59).

Esses beneficios podem ser, segundo Miranda (2014), contributivos, quase-
contributivos e ndo-contributivos, considerando-se o beneficiario. A primeira
modalidade — a contributiva - diz respeito aos beneficios que possuem financiamento
tripartite: patrdo, empregado e governo contribuem. Os beneficios quase-contributivos
também possuem financiamento tripartite, mas possuem taxas de contribuicdo menores
para o segurado, tendo em vista as que s@o definidas para o trabalhador do setor privado
com trajetoria regular no mercado. Os beneficios ndo-contributivos, por outro lado,
caracterizam pela ndo contribuicdo do segurado/beneficiario, podendo ser financiados
apenas pelo Estado ou por este e os empregadores, com exigéncia ou ndo de testes de

renda para o acesso ou do cumprimento de condicionalidades para sua manutencao.

Ainda de acordo com Miranda (2014), os beneficios que compdem o sistema de garantia
de renda da seguridade social podem ainda ser categorizados em trés tipos, de acordo

com o foco da protecéo.

Protecdo previdenciaria; de protecdo ao trabalho; e de protecdo da
familia. A primeira cobre os riscos derivados da velhice, doenca,
invalidez e morte; a segunda destina-se a cobertura de riscos
ocupacionais e desemprego; a Ultima é constituida por beneficios para
a familia, em especial, criancas e adolescentes e mdes (MIRANDA,
2017, p.5).

Nesses trés tipos de protecdo, Miranda (2014) encontra trés modalidades de beneficio
(contributivo, quase-contributivo e ndo contributivo), sendo que os ndo-contributivos
para segmentos de baixa renda tém sido denominados recentemente de transferéncia

condicionada de renda.
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Definido o conceito de seguridade adotado nesse trabalho partiremos para a discusséo
sobre as teorias da origem e desenvolvimento do Welfare State.

1.1.1. Configuracdo da origem prote¢do social na América Latina

Na América Latina, o processo de constituicdo do Welfare State teve inicio na década
de 1920, empreendido pelos paises classificados como pioneiros por Mesa-Lago (2004),
decorrendo até 1970 quando os paises retardatarios implementarem seus primeiros
programas de protecdo social. Quando da criacdo desses sistemas, sua cobertura era
restrita a “grupos organizados, grandes empresas, empleadores formales y asalariados
urbanos, los mas faciles y rapidos para identificar, afiliar, recaudar, llevar el registro y la
cuenta individual” (MESA-LAGO, 2004, p. 14). A cobertura dos sistemas geralmente
se apresentava de forma segmentada, privilegiando-se o0s esquemas destinados a grupos
ocupacionais especificos como, funcionarios publicos, militares, bancarios e

ferroviarios, com legislacéo, condicdes de elegibilidade e beneficios proprios.

Ainda de acordo com Mesa-Lago (2004), “todos los programas de seguridad social en
América Latina se asentaban en el principio de solidaridad entre grupos de ingreso y
generaciones (activos y pasivos)” (p. 18), mas a multiplicidade de sistemas combinados
com condicdes de elegibilidade mais flexiveis, baixa contribuicdo com os programas e
melhores beneficios para determinados grupos considerados privilegiados, amortizava o

principio da solidariedade.

A partir da discusséo apresentado por Mesa-Lago (2004) sobre a vigéncia dos principios
da seguridade social na América Latina no periodo que vai da formacao até as grandes

reformas dos sistemas de protecéo social, depreende-se que

La cobertura depende del grado de industrializacién, el tamafio del
sector formal y la antigiedad del sistema, de manera que e€s
muchisimo mayor en los paises desarrollados que en los paises menos
desarrollados [...] el seguro social en dicho grupo se desarrolld de
manera fragmentada a través de multiples programas que de forma
gradual fueron cubriendo a sectores ocupacionales cerrados, cada uno
de ellos con sus propios asegurados y legislacién. [...] Antes de la

reforma (1980) , la totalidad de los paises latinoamericanos tenia
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seguros sociales de pensiones, enfermedad-maternidad y accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, por lo que la poblacién
asegurada estaba legalmente protegida contra todos los riesgos [...]
aunque ello dependia en la préactica del grado de cobertura.
Virtualmente todos los paises tenian participacion tripartita
(trabajadores, empleadores y gobierno) en la gestion del seguro social,
a través de representantes en el consejo directivo o en comités de
vigilancia o supervision (MESA-LAGO, 2004, p. 14 - 22) .

1.2. Condic0es e atores no processo de construcéo do Welfare State

Partindo de um vasto estudo das diversas teorias do Welfare State, Marta Arretche
(1995) aponta que € no contexto de pds-guerra que o Welfare State “sofreu
incontestavel expansdo e até mesmo institucionalizacéo [...] é a partir de entdo que se
generaliza e ganha dimensdes quase universais” (ARRETCHE, 1995, p.1). Esse
fendmeno pode ter diferentes causas que sdo indicadas por Arretche (1995) como de
natureza econémica ou politica institucional. A partir dessa classificacdo sao

apresentadas algumas teorias sobre a origem e desenvolvimento do Welfare State.

Da perspectiva de ordem econémica entende-se que a expansao ou consolidacdo do
Welfare State teria se dado a partir das implicacdes da revolucao industrial. As reflexdes
partem das transformacgdes econémicas, demogréaficas, organizacdo estatal, divisdo
social do trabalho, evolugdo da ordem social e o sistema capitalista. Para apresentar 0s
argumentos dessa perspectiva, Arretche (1995) destaca os trabalhos de Harold
Wilensky, Richard Titmuss, T. H. Marshall e James O'Connor, que segunda a autora,
“melhor representam esta concepcao explicativa [...] hd um nicleo comum em sua
argumentacao, nucleo este que diz respeito aos impactos do processo de industrializacao
sobre as formas de intervencado e atuagdo do Estado” (ARRETCHE, 1995, p.6).

A perspectiva de ordem politica ou institucional compreende-se que o Welfare State é
resultado da “luta de classes, a distintas estruturas de poder politico, ou ainda a distintas

estruturas estatais e institucionais” (ARRETCHE, 1995, p. 5). Os autores destacados

16



dessa argumentacdo analitica sdo: T. H. Marshall, lan Gough, Gosta Esping-Andersen,
Theda Skocpol, Ann Shola Orloff, Margareth Weir.

E importante apontar que alguns desses autores destacados apresentam ao longo do
tempo e de seus diversos trabalhos mudancas de interpretacGes e leitura do fendbmeno,
podendo contribuir para a constru¢do de uma ou mais teorias ou até mesmo variar entre
as condicionantes estudadas que explicam o fendmeno. Um dos exemplos seria 0 caso
de T. H. Marshall que, com sua vasta e diversa contribuicdo teorica, é localizado por
Arretche (1995) nas varidveis explicativas econdmica e politica.

1.2.1. CondicGes econdmicas e politicas na origem e desenvolvimento do Welfare State

Os argumentos dos autores que compreendem 0 processo de emergéncia e
desenvolvimento do Welfare State a partir de condicionantes econémicos tém como
cerne as derivagdes do processo de industrializacdo. Entretanto, a construcdo desses
argumentos parte de duas teorias principais. A primeira de que “o Welfare State € um
desdobramento necessario das mudancas postas em marcha pela industrializacdo das
sociedades” (ARRETCHE, 1995, p. 6). Essa teoria ¢ defendida, entre outros, por
Wilensky e Titmuss. A segunda teoria, defendida pelos neomarxistas, entre eles, James
O’Connor, parte da compreensio de que “o Welfare State é uma resposta as
necessidades de acumulagdo ¢ legitimagdo do sistema capitalista” (ARRETCHE, 1995,
p. 20).

Como exaustivamente explorado pela literatura, a industrializagdo provocou a criacdo
de uma economia de mercado e uma nova organizacdo das relacdes sociais. Essa
marcha em direcdo as cidades industriais destitui a populacdo em éxodo do “direito de
viver”. As cidades ndo estavam preparadas para receber um grande volume
populacional que saia da area rural para os centros urbanos onde estavam localizadas as
fabricas. Além disso, as condicdes de trabalho no chdo de fabrica eram totalmente
precarias sem nenhuma protecdo aos riscos que as atividades laborais representavam. O
pauperismo era uma situacao colocada para o Estado, além do crescimento desordenado
das cidades que ndo tinham uma politica de habitacdo ou de saneamento, por exemplo
(POLANYI, 1944).

Wilensky (1975, p. XIII) afirma que “o crescimento econdmico e seus resultados

demogréaficos e burocraticos sdo a causa fundamental da emergéncia generalizada do
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Welfare State" (apud ARRETCHE, 1995, p. 7). O autor afirma que o processo de
industrializacdo e suas consequéncias colocaram para as organizagOes estatais a
necessidade de promocdo de politicas que visassem a amortizagdo dos danos e riscos
sociais desencadeados e a geracdo de condicdes basicas de sobrevivéncia para a
populacdo. Dessa forma, Wilensky (1965) apresenta um dualismo provocado pela nova
atividade laboral: a0 mesmo tempo em que gerava as questfes sociais a serem
enfrentadas, era essa atividade que permitia o crescimento econdémico necessario para o

custeio das politicas de protecéo social.

Ainda teorizando sobre os impactos provocados pela industrializagdo, Titmuss aponta
que o processo de desenvolvimento da industrializagdo estava associado “a crescente
divisdo do trabalho na sociedade e, simultaneamente, um grande crescimento na
especificidade do trabalho” (apud ARRETCHE, 1995, p. 15). Essas crescentes
especificidades tinham como consequéncia a ampliacdo do que o autor chama de
necessidades para a sobrevivéncia da sociedade, e estaria ai a razdo para a construcdo e
desenvolvimento de um sistema de protecdo social, “a ampliacdo progressiva dos
programas sociais, portanto, o desenvolvimento do Welfare State € o resultado da
ampliacdo progressiva do campo de necessidades culturalmente construidas”
(ARRETCHE, 1995, p. 16).

Seguindo com a mesma leitura, Marshall (1965) entende a industrializacgdo como um
forte fator causal para o surgimento do Estado de Bem Estar Social. Em suas palavras,
“[a] origem e desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social fazem parte de um
processo que é definido fundamentalmente pela evolucdo légica e natural da ordem
social em si mesma” (apud ARRETCHE, 1995, p. 17).

Os neomarxistas, como James O’Connor e Claus Offe, que adotam em suas analises a
segunda teoria — a emergéncia e o desenvolvimento do Welfare State estdo associados a
necessidade de acumulacdo e legitimacdo do sistema capitalista —, partem da ideia de
que “o Estado deve tentar manter, ou criar, as condi¢cbes em que se faca possivel uma
lucrativa acumulacdo de capital. Entretanto, o Estado também deve manter ou criar
condicdes de harmonia social” (apud ARRETCHE, 1995, p. 20). Ou seja, o0 sistema de
protecdo social estaria vinculado a uma ideia de que € funcdo do Estado compensar ou

amenizar as necessidades e riscos sociais advindos da relacdo capitalista.
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Segundo Offe, o desenvolvimento do capitalismo gera problemas
sociais tais como necessidade de moradia para os trabalhadores
concentrados pela industria, necessidade de qualificacdo permanente
da forca de trabalho, desagregagdo familiar, etc. Ou seja, em seu
desenvolvimento, o capitalismo destréi formas anteriores de vida
social (ou instituicdes sociais), gerando disfuncionalidades, as quais se
expressam sob a forma de problemas sociais. Para o autor, neste caso,
"o Estado tem de assumir o encargo destes novos problemas de
‘welfare™ (Offe, 1972:483). O Welfare State representa, portanto,
formas de compensagdo, um preco a ser pago ao desenvolvimento
industrial (ARRETCHE, 1995, p. 25).

A explicacdo sobre a construcdo e desenvolvimento do Estado de protecdo social a
partir de varaveis de natureza politica é apresentada por Arretche em quatro teorias. A
primeira teoria defende que “o Welfare State é resultado de uma ampliacdo progressiva
de direitos”. Outra teoria é a de que “o Welfare State é resultado de um acordo entre
capital e trabalho organizado, dentro do capitalismo”. Uma terceira teoria parte da
compreensdo que “ha diferentes Welfare States: eles séo resultado da capacidade de
mobilizacdo de poder da classe trabalhadora no interior de diferentes matrizes de
poder”. Por fim, “o Welfare State é resultado de configuracdes historicas particulares de
estruturas estatais e instituicdes politicas” (ARRETCHE, 1995, p. 33-52).

A principal referéncia na discussdo sobre o surgimento do Estado de Bem-Estar Social
como uma resposta ao processo de ampliacdo dos direitos é T. H. Marshall, a partir do
debate em torno da ideia de cidadania. Para os adeptos desta teoria, a construgdo de um
Estado de Bem-Estar Social “¢ um movimento natural que supde a evolugdo progressiva
do campo dos direitos: de civis a politicos, de politicos a sociais. Consiste, na verdade,
em um movimento légico e natural de ampliacdo da concepcdo de democracia”
(ARRETCHE, 1995, p. 38-39). A construcdo desse Estado estaria inspirada, segundo
Rosanvallon (1981), na formacdo do Estado-moderno em consonancia com o contrato
social. Combinado a isto, o desenvolvimento do Welfare State estaria ainda sobre o
efeito do movimento democratico que exigia a ampliacdo de todos os direitos e para

todos.

A teoria que compreende o processo de construcdo e desenvolvimento do Welfare State
como um acordo entre capital e trabalho tem em lan Gough (1979) seu principal
expoente. A partir do entendimento de que o Welfare State “diz respeito essencialmente
aquelas atividades estatais referentes a reproducdo da classe trabalhadora ou a

manutencdo daquela parcela da populagédo que ndo produz diretamente” (ARRETCHE,
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1995, p. 39), o autor busca, com esta conceituacdo, colocar o debate da emergéncia do
Estado de Bem-Estar Social na l6gica do desenvolvimento das sociedades capitalistas.
Entretanto, Gough busca distanciar-se da interpretacdo de que a acdo do Estado em
construir politicas sociais é apenas uma resposta do processo de legitimacdo e
acumulagdo do sistema capitalista. Nas palavras de Arretche (1995), “para Gough, ha,
no interior do aparelho de Estado, espaco para que a luta de classes, a qual se expressa
sob a forma de lutas sociais, possa dar origem a programas que melhoram as condicdes
de vida da classe trabalhadora” (p. 42), a capacidade de mobiliza¢do social da classe
trabalhadora e, com isso, a capacidade de influenciar as decisdes governamentais sao
fatores propulsores da emergéncia de um sistema de prote¢do social. Desta forma, a
criacdo de politicas sociais atende a uma reivindicacdo popular dos movimentos de
trabalhadores por melhores condigdes de vida, a0 mesmo tempo em que permite um

controle social e a continuidade da atividade capitalista.

Esping-Andersen (1990), em “As trés economias politicas do Welfare State” conceitua
0 Welfare State como uma forma de organizacdo dos Estados que se colocam no papel
de garantir aos seus cidaddos um nivel minimo de bem-estar, e, para isso, 0s direitos
sociais deveriam estar instituidos no arcabouco legal do pais. Porém, o autor afirma que
“o Welfare State ndo pode ser compreendido apenas em termos de direitos e garantias.
Também precisamos considerar de que forma as atividades estatais se entrelacam com o
papel do mercado ¢ da familia em termos de provisdo social” (ESPING-ANDERSEN,
1990, p. 101). Ainda segundo o autor, existem diferentes regimes de Welfare State
podendo ser de cunho liberal, corporativista/conservador ou social democrata, mas que
na pratica ndo se constituem de forma pura. Desta forma, é preciso investigar as causas
que levaram a estruturagao desses regimes. Em seu entendimento, “trés fatores em
particular seriam importantes: a natureza da mobilizacdo de classe [...] as estruturas de
coalizdo politica de classe; e o legado historico da institucionalizagdo do regime” (p.

111).

Ainda segundo Esping-Andersen, a mobilizacdo das classes trabalhadoras, combinada
com a natureza das coalizGes politicas e o legado de institucionalizacdo das politicas
influenciam a natureza dos Welfare States, pois incidem diretamente “na articulagdo de
demandas politicas, da coesdo de classe e do alcance da acdo dos partidos dos
trabalhadores” (ESPING-ANDERSEN, 1990, p. 112). Em didlogo com a teoria
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apresentada por Esping-Andersen (1990), Miranda (2017) apresenta de forma sucinta

como essas variaveis influenciaram a natureza do regime de bem-estar.

Paises que contaram com uma classe trabalhadora organizada;
partidos de esquerda ocupando o poder por periodos razoaveis de
tempo, com recursos suficientes para tomar e manter suas decisoes, e
incorporaram precocemente a classe média compdem o cenario de
construcdo de regimes sociais-democratas, caracterizados por
beneficios universais. Em sentido oposto, paises em que a classe
trabalhadora possuia baixos niveis de organizacdo e ou contaram com
partidos de direita organizados em coalizGes no poder mais coesas e
duradouras construiram regimes liberais, configurando um dualismo
entre aqueles que dependem da protecdo publica e os que podem
comprar protecdo no mercado. O regime corporativista emergiu nos
paises em que “(...) o legado histérico do corporativismo estatal foi
ampliado para atender a nova estrutura de classe ‘p6s-industrial’”
(19904, p. 108) e a Igreja Catdlica exerceu forte influéncia no sentido
de preservagdo da familia tradicional (p. 5).

Por fim, a Gltima teoria a ser apresentada é a defendida pelos tedricos filiados a analise
neoinstitucionalista que partem da concepc¢do de que a “variavel analitica fundamental
para a compreensdo da emergéncia e desenvolvimento dos modernos sistemas de
protecdo social esta associada a natureza, capacidades e estrutura das instituicdes do
Estado” (ARRETCHE, 1995, p. 52). Diferente das outras teorias, 0 neoinstitucionalistas
atribuem a agentes internos do Estado, especificamente os burocratas, e, assim, a
capacidade estatal que representam, o protagonismo na elaboracdo e implementagdo das

politicas.

Nessa vertente teorica, hd uma inversdo no desenvolvimento das politicas, a acdo do
Estado deixa de ser apenas uma resposta a fatores externos de sua atua¢do: movimentos
e organizacdes trabalhistas, grupos de interesse, partidos politicos; ela encontra impulso
internamente também. Segundo Orloff (1993), “os institucionalistas argumentam que a
capacidade estatal (state capacity) para planejar, administrar e extrair recursos é uma
pré-condicdo para a emergéncia de modernos programas sociais” (apud ARRETCHE,
1995, p. 53). A variavel central nessa discussdo tedrica diz respeito a capacidade
burocréatica dos paises em promover a implementacdo e execucdo de determinadas
politicas publicas. A literatura aponta que “Estados burocraticos sdo mais eficientes que
outros” (EVANS; RAUCH, 1999, p. 748). As burocracias podem ser consideradas mais

capacitadas de acordo com 0s arranjos institucionais e seus processos de recrutamento,
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de progresséo, de gratificacdo e de tomada de deciséo. O sucesso da implementagéo das
politicas também estd associado aos “recursos disponiveis, mas, sobretudo, de
mecanismos ativos de coordenagdo, articulagdo e de monitoramento disponiveis”

(PIRES; GOMIDE; 2014, p. 57) para as organiza¢Oes administrativas publicas.

1.2.2. Atores politicos no processo de construcao do Welfare State

A reflexdo proposta por Peter Evans e James Rauch (2014) a respeito dos efeitos das
estruturas burocraticas no crescimento econdmico apresenta, através de uma analise
empirica com 35 paises pelo periodo de 1970 a 1990, que as “burocracias estatais
caracterizadas pelo recrutamento meritocratico e por carreiras previsiveis e gratificantes
estdo associadas a maiores taxas de crescimento” (p. 428). O estudo parte de uma visdo
weberiana sobre as burocracias, entendida como “estrutura organizacional especial,
estabelecida em contraste as antigas formas de governo patrimonial e prebendaria, e ndo
como um amontoado de agentes do Estado” (p. 410). De acordo com a discussdo
apresentada pelos autores, uma burocracia estabelecida a partir da elegibilidade
meritocratia e associada a “carreiras estruturadas com progressdo funcional e
gratificacdo de desempenho” (p. 415) promoveriam aparelhos estatais com maior e, por

iSS0, maior crescimento econdmico.

Escala de Weberianismo tem um efeito positivo constante e
significativo sobre os niveis finais de investimentos no periodo,
reforcando a posicdo geralmente aceita na literatura dos estudos de
caso sobre “Estados em desenvolvimento”, o que enfatiza o papel do
Estado na elevacdo dos niveis de investimento privado, como
principal mecanismo pelo qual estados podem promover maiores taxas
de crescimento (EVANS, 1995, apud EVANS; RAUCH, 2014, p.
427)

Pires e Gomide (2014), ao refletirem sobre a inflexdo das politicas nacionais no Brasil,
a partir dos anos 2000, em direcdo a um carater desenvolvimentista, destacam a
importancia das burocracias publicas e de suas estruturas organizacionais como agentes

garantidores da agenda governamental.

A ideia de um novo Estado desenvolvimentista poderia ser justificada pela adocéo,

durante os governos petistas, por politicas de incentivo ao desenvolvimento industrial.
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Os autores destacam que essa reorientacdo da politica estatal estaria associada a um
contexto internacional “de perda de legitimidade politica da agenda do Consenso de
Washington na América Latina, da reestruturacdo da economia global a partir da
emergéncia de novos atores” (p.8). Entretanto, para que se tenha uma politica
desenvolvimentista em meio a instituices democraticas é necessario que se construa e

fortaleca estruturas burocraticas estatais qualificadas.

Permanecendo no raciocinio dos autores, ao refletirem sobre o papel da Constituicao
Federal brasileira de 1988 no processo de producdo de politicas publicas, formularam
que

entre outros dispositivos, instituiu uma série de mecanismos para
envolvimento dos atores politicos, econdmicos e sociais no processo
de formulacdo e gestdo de politicas publicas ao ampliar os
instrumentos de controle, participacdo e transparéncia nas decises
publicas. Isso, por sua vez, tornou mais complexo o ambiente
institucional para a formulacdo, a coordenacdo e a execucdo de
politicas no Brasil (PIRES; GOMIDE, 2014, p.9).

A capacidade estatal em implementar uma determinada politica publica estaria
diretamente relacionado aos arranjos institucionais adotados durante a execucdo do
policy cycle. “Arranjo institucional é entendido como o conjunto de regras, mecanismos
e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementacao de uma politica ptblica especifica” (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 13). Os
autores destacam duas interpretacfes para o conceito de capacidade estatal, um partindo
da discussdo apresentada por Weber e o segundo a partir da componente politica. Para
melhor incorporacdo, aqui cabera mesclar os dois conceitos, a capacidade estatal diz
respeito “as habilidades do Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo acGes
coordenadas e orientadas para a geracdo de resultados [ao mesmo tempo que] se refere

as habilidades de inclusdo de atores diversos (sociais, politicos e econdmicos) (p. 14).

A partir do estudo sobre a relacdo entre os programas de modernizacdo do Estado
promovidos ou financiados pelo BID e a capacidade estatal brasileira e argentina,
Makino (2015) aponta que, “as relagdes entre Estado e desenvolvimento em uma
perspectiva institucionalista [...] seria uma condi¢do necessaria, porém nao suficiente
para que um Estado pudesse promover estratégias de desenvolvimento de forma
efetiva” (LANGE & RUESCHEMEYER, 2005 apud MAKINO, 2015, p. 120). A partir
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da andlise do conceito de capacidade estatal apresentado por Skocpol (1985), Makino
sintetiza que compdem a nocdo de capacidade “a soberania, o controle estavel
administrativo e militar, a existéncia de funcionarios publicos leais e qualificados
(burocracia no sentido weberiano) bem como recursos materiais e financeiros
suficientes” (apud MAKINO, 2015, p. 120).

No que se refere aos critérios mais utilizados em pesquisas
académicas para a mensuracdo da capacidade estariam dois: (1)
aqueles relacionados a qualidade burocratica e; (2) aqueles
relacionados com a capacidade de arrecadacdo. Entre os indices mais
conhecidos e citados do primeiro tipo esta a “escala de weberianismo”
elaborado por Rauch & Evans (1999), voltado para mensurar a
gualidade burocrética [...]JO segundo tipo de indice operacionaliza a
capacidade estatal por meio da observacdo de sua capacidade de
arrecadacdo (sob a forma de impostos, taxas, contribuicdes, etc) ou, de
forma mais ampla, a capacidade do Estado de acessar 0s recursos
societais (MAKINO, 2015, p. 138 e 139).

A literatura tem apresentado o avanco na construcdo das politicas de transferéncia de
renda, pelo periodo que vai do final da década de 1990 ao inicio do século XXI, como
uma das componentes desse novo Estado desenvolvimentista. Considerando que essas
politicas ndo-contributivas estdo voltadas para o combate a pobreza, e que em muitos
dos casos estdo associadas a outras politicas de componentes econémicos e politicos, “as
discussdes recentes sobre esta tematica cada vez mais abordam as multiplas articulactes
e sinergias entre desenvolvimento econémico e social, considerando também a
multidimensionalidade da pobreza e a necessaria articulacdo intersetorial de iniciativas”
(BICHIR, 2015, p. 8).

Ao analisar os casos de Brasil, Argentina e Africa do Sul a respeito das capacidades
estatais desenvolvidas nessas localidades para a implementacdo de politicas de
transferéncia de renda, Bichir (2015), faz uma recuperacdo teorica sobre o conceito de
capacidade estatal apresentando o argumento neoinstitucuinalista que é construido a
partir da centralidade das burocracias altamente capacitadas na formulacdo e
implementacdo de politicas. Para os autores que se filiam a essa linha de pensamento,
“capacidades estatais podem ser medidas pelo grau de burocratizacdo e de insulamento
das burocracias: quanto mais insuladas das influéncias da sociedade, maiores seriam

suas capacidades de formulacéo e implementacdo de politicas (Arretche, 1995)” (apud
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p. 12). A burocracia publica é colocada entdo como um ator central no processo de
producéo e execucao das politicas publicas, considerando que o grau de capacidade que
possuem teria influéncia direta na elaboracdo e implementacdo das agendas

governamentais.

1.3. Consideracoes finais

Assim, a producéo teorica sobre a origem e desenvolvimento do Welfare State aponta
para a influéncia de condicionantes econémicos e politicos, nos termos de Arretche
(1995). Entre os condicionantes politicos, essa literatura indica, em especial, atores
internos aos Estados nacionais, especificamente, 0s movimentos e organizagdes de
classe, partidos politicos e burocracias publicas. O pressuposto que sustenta a maioria
dessas teorias é 0 de que as decisbes governamentais relativas a politicas publicas séo
tomadas de forma soberana, em resposta a pressdes enddgenas e moduladas conforme
constrangimentos internos, mas sem influéncias ou constrangimentos advindos do

cenario externo.

No préximo capitulo, os atores externos serdo apresentados como importantes players
no processo de reformas e construcdo de novos modelos de politicas publicas e, dessa

forma, nos processos de constituicdo e modificacdes dos Welfare State.
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2. DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS E ACAO DE ATORES
EXTERNOS

Conforme Mesa-Lago (2004), a América Latina passou por um processo de grandes
transformacdes sociais, econdmicas, politicas e demogréficas, a partir da década de
1980, que impactaram diretamente os principios da seguridade social. Esse processo de
mudanca nas varidveis contextuais converteram o0s paises latino-americanos ao
movimento de reformas estruturais no ambito da previdéncia social, processo esse
iniciado pelo Chile. Melo (2004) afirma que o processo de reformas previdenciarias
vividos na década de 1980 foi o ““(...) primeiro estagio da difusdo internacional do novo
paradigma” (p. 179) neoliberal, apds o0 esgotamento do projeto nacional-

desenvolvimentista.

A literatura referente aponta que essas reformas foram acompanhadas de perto por
instituicbes internacionais como o Fundo Monetario Internacional — FMI e o Grupo
Banco Mundial, instituicdes que podem ser apontados como fortes influenciadoras dos
novos desenhos de politicas publicas destinadas a seguridade social, como a estrutura de
financiamento, a modalidade dos beneficios, os tipos de beneficios e 0s respectivos
beneficiarios. Fez parte ainda daquele contexto o conjunto de prescricdes conhecidas
como Consenso de Washington, considerado um marco na historia da politica
econdmica e social da América Latina, no final dos anos 1980, utilizadas como
parametros para a disponibilizacdo de recursos financeiros e renegociacdo de dividas

por grandes organizac¢@es, como o FMI.

Nessa logica, o presente capitulo apresenta a discussdo das teorias sobre a difusdo de
politicas pablicas e a influéncia de atores externos na construcdo e reforma das politicas
sociais da regido. Na primeira secdo é apresentada a discussdo sobre o conceito de
difusdo de politicas publicas e seus mecanismos; na segunda secao, o objetivo é expor a
atuacdo da Ol no processo de difusdo de politicas publicas, no ciclo de reformas da
seguridade social. Para isso, a segunda secdo € dividia em duas subse¢des: a primeira
apresenta a estrutura e atuacdo dos BMDs (objeto de analise deste trabalho); a segunda
faz um resgaste historico da atuacao desses bancos no processo de reformas sociais, na

Ameérica Latina.
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2.1. A difuséo de politicas publicas e seus mecanismos

Conforme destacado na introducdo deste trabalho, apesar de o fenémeno da difuséo de
politicas publicas ter ganhado grande espaco na explicacdo dos processos de decisdo
politica para elaboracdo e implementacdo de politicas nas Gltimas décadas, os estudos
que refletem sobre como esse fendmeno se da no Brasil e na América Latina ainda sdo

incipientes. Esta se¢do apresenta as definicGes, teorias e mecanismos desse processo.

A definicdo mais difundida a respeito do conceito de difusdo de politicas é a
apresentada por Rogers (2003): “processo no qual a inovacdo ¢ comunicada através de
certos canais ao longo do tempo entre membros de um sistema social. E um tipo
especial de comunicacdo, na qual as mensagens estao relacionadas a novas ideias”
(ROGERS, 1983, p. 5 — traducdo do autor). Este conceito de difusdo aplicado a logica
do ciclo de politicas publicas passa a ser interpretado como uma inovacao politica
difundida amplamente em determinadas linhas de comunicacéo — rede de especialistas e
profissionais influentes, fornecimento de informagdes e divulgacdo de boas préticas
pelas Organizacdes Internacionais - Ol ou interacdo entre atores transnacionais — que
podem influenciar a decisdo de um governo ao propor um desenho, um modelo e a

implementacao de uma politica a partir da pratica exitosa de outros paises e regides.

A difusdo de politicas pablicas estad fundamentada na atuacdo e comunicacéo dos atores
relevantes do policy cycle, sejam internos ou externos. Conforme apresentado por
Gonnet (2003), “os paises ndo atuam de forma completamente independente, mas
também ndo atuam de forma coordenada” (p. 33 — traducdo livre). Isso porque o
processo decisorio ndo esta estritamente relacionado apenas as questdes internas de um
pais. Os governos estdo inseridos em uma logica global, ou seja, ndo estdo agindo de
forma isolada e totalmente independente, além de estarem suscetiveis a influéncia de
fatores exdgenos. Entretanto, € fundamental pontuar que os governos e as burocracias
estatais sdo atores extremamente relevantes e autbnomos e ndo meros instrumentos de

forcas coercitivas externas. Segundo Melo (2004),

Essa imagem de agentes externos coercivos e atores domésticos
dependentes ndo da conta das coalizdes transnacionais que emergem
da interagdo de atores em processos de difusdo de politicas [...] atores
domesticos em processo de difusdo perseguem ativamente modelos de
politicas e também usam atores externos de forma estratégica [...]
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esses atores se engajam ativamente na busca de pressdes externas
visto que estas ajudam as burocracias executivas a por em pratica
politicas que elas desejam. OrganizacOes internacionais e outros atores
externos fornecem informacBes e recursos que servem para criar ou
reforcar coalizdes reformistas (MELO, 2004, p. 172 e 175).

Dessa forma, a propulsdo da difusdo de politicas publicas pode ser motivada, ou ndo,
por processos enddgenos ou exdgenos, e a relacdo dos atores envolvidos nesse
fenémeno € explicada pela literatura a partir de alguns mecanismos proprios, sdo eles:

aprendizado, mimetismo, competicdo e coergéo.

Diferentes mecanismos podem operar durante um processo de difusao
- simultaneamente ou consecutivamente - alimentando todos eles a
onda de difusdo. Além disso, deve ser levado em consideracdo que as
diferencas também podem ser observadas dependendo dos paises
envolvidos ou dos setores onde a disseminacdo ocorre (GONNET,
2016, p. 81).

E importante destacar que os mecanismos de difusdo de politicas, segundo Pontes
(2018), ndo sdo mutuamente excludentes e podem coexistir em um mesmo processo.
“Deste modo, mais relevante que simplesmente identificar os mecanismos de forma

separada, € nao desprezar seus efeitos conjuntos para a analise do fendmeno” (p. 35).

O primeiro mecanismo de difuséo, o aprendizado, diz respeito ao conhecimento que se
obtém com experiéncias externas sobre a implantacdo de determinada politica, e, a
partir dai, determinado governo opta por implementéa-la ou ndo em seu territorio. Os
governos, os policy makers e think yanks, ao observaram a novidade politica
implementada e seus resultados em outro territério, absorvem o conhecimento sobre o
desenho e a implementacdo dessa politica, analisam os efeitos de uma possivel
implementacao no seu territorio e, a partir dai, decidem por adaptar e aderir ou nao a

esse novo desenho de politica publica. Nas palavras de Pontes (2018),

Os atores podem aprender em dois niveis: nhum nivel tatico, que se
refere a como atingir de melhor maneira um objetivo em particular, e
em um nivel mais profundo que se refere a quais 0s objetivos devem
ser alcangados (DOBBIN, SIMMONS e GARRETT, 2007) [...] Braun
et al. (2007) aponta para dois tipos diferentes de aprendizado: um
seguindo a ideia de aprendizado bayesiano [...] e outro que se baseia
em "atalhos cognitivos” [..] Neste primeiro caso, [...] as incertezas séo
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modificadas a partir da observagdo de novos dados ou resultados [...]
os policy makers atualizam suas crencas sobre o que pode funcionar
em suas localidades a partir de outras experiéncias [...] O principal
contra-argumento para esta teoria € de que os decisores politicos
procuram informacdes relevantes para tomar suas decisdes; entretanto,
suas capacidades analiticas sdo limitadas, de modo que utilizam
atalhos cognitivos na busca e no processamento destas informagdes
(Meseguer, 2005). [...] Em resumo, apesar das duas linhas de
abordagem, o que se percebe é que, conforme apontam EIKins e
Simmons (2005): o aprendizado ndo ocorre quando os policy makers
simplesmente se adaptam a mudancas politicas de outros, mas sim
qguando suas crencas sobre causa e efeito efetivamente mudam. Essa
mudanga, entretanto, pode ser muito dificil ou virtualmente impossivel
de mensurar, 0 que é a grande critica a este tipo de abordagem
(PONTES, 2018, p. 36 a 38 — grifo do meu).

O segundo mecanismo de difusdo, o mimetismo, esta relacionado a internalizacdo da
politica publica por determinado pais como forma de se adaptar a uma determinada
situacdo ou pelo valor social presente na politica (SILVA, 2017; GONNET, 2015).
Seria uma espécie de contraponto ao mecanismo de aprendizagem. Enquanto no
mecanismo de aprendizagem a difuséo esta relacionada a capacidade de compreenséo e
absorcdo do conhecimento sobre uma politica adotada por outro pais, tendo como
resultado a mudanca na pratica de construgdo das politicas, no mimetismo “as escolhas
dos governos ndo ocorrem por uma melhor compreensdo das consequéncias de suas
escolhas: a emulacdo ocorre quando as ideias sdo adotadas sem que haja essa
compreensdo” (PONTES, 2018, p. 38). Aqui, a difusdo dar-se-ia através da imitacdo. Os
governos estariam preocupados em aplicar as praticas exitosas de paises considerados
referéncia no desenvolvimento global, sem se preocuparem se tal politica se adequa aos
Seus contextos sociais e estruturais e se seus efeitos séo positivos ou negativos sem uma

devida adequacéo.

Trata-se, portanto, de uma iniciativa e de desejo proprio dos governos,
impelidos pela necessidade de se adequarem as praticas adotadas
globalmente. HA uma énfase ao papel de organizacdes internacionais,
especialmente o Banco Mundial; porém, diferentemente do argumento
da pressdo externa, a emulacédo € vista como algo que é buscado pelos
governantes que desejam se adequar ao padrdo internacional, e ndo
como algo simplesmente imposto (WEYLAND, 2005, apud PONTES,
2018, p. 39).
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Inserido no contexto de disputa econémica entre os paises, 0 mecanismo de difusdo de
politicas denominado competicdo esta relacionado a ado¢do ou ndo de uma politica
executada em um pais concorrente como forma de se manter na disputa por recursos
financeiros. Isso quer dizer que os “governos precisam ser atrativos a investimentos,
0s policy makers irdo considerar o efeito econdmico da adogdo de uma politica antes de
seguirem com sua implementac¢do” (SHIPAN ¢ VOLDEN, 2008, apud PONTES, 2018,
p. 40). Os governos, para se manterem atrativos financeiramente e permanecerem na
disputa por investimentos, adotam medidas econdmicas similares a de paises
concorrentes. “A relevancia da variavel econdmica para a adog¢do de politicas € um
importante fator de analise para as tomadas de decisGes dos policy makers” (PONTES,
2018, p. 42).

Por fim, o mecanismo de difusdo, caracterizado como coercéo, estd associado a atuagédo
de agentes externos, como as Ol, no sentido de sugerir ou exigir a implementacéo de
uma politica. As Ol podem apresentar exigéncias aos paises que requerem a concessao
de empréstimos ou de auxilio técnico, entre elas, a ado¢cdo de uma politica e, desta

forma, estariam exercendo uma pressao politica coercitiva sobre 0s governos.

A coercdo, finalmente, € um mecanismo que se baseia no uso de
pressdes politicas, san¢bes econdmicas, entre outros de um ator sobre
outro no caso da ndo adocdo de uma politica, podendo ser exercida
por entidades ndo governamentais e paises com poder de barganha
para tal, mas mais reconhecidamente exercida por organizacdes
internacionais como Banco Mundial, BID e FMI (COELHO, 2016)
[...] Nessa visdo, sdo atores externos de grande peso, em especial as
organizacdes internacionais como o Banco Mundial, que promovem a
inovacgdo e induzem os paises a adocdo de praticas. Isto ocorre porgque
estas organizacbes detém controle sobre importantes formas de
influéncia, que variam tanto no escopo da disseminacéo de informagao
quanto na prética de san¢bes (WEYLAND, 2005, apud PONTES,
2018, p. 42 e 43).

Conforme apresentado por Gonnet (2016) e sintetizado por Pontes (2018), a pressao e a
atuacdo dos atores internacionais sobre 0s governos estariam relacionadas a capacidade
burocratica dos paises: “em locais onde ainda ndo ha uma consolidagdo da burocracia,
ou que esta é capaz de aplicar modelos de politicas, ha uma maior tendéncia a adocao de

modelos por praticas coercitivas” (apud PONTES, 2018, p. 44).
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Melo (2005) também transita a sua discussdo tedrica a partir do debate da capacidade
burocratica dos paises indicando que: a influéncia dos atores internacionais vai até que
“tais constrangimentos externos reduzam os obstaculos e impedimentos domésticos as
politicas. Ou seja, sua efetividade depende da capacidade das elites internas em
mobilizar estrategicamente compromissos externos para alcangar seus objetivos”
(MELO, 2004, p. 184). Desse modo, a literatura apresenta as burocracias estatais como
um ator interno de expressiva relevancia no processo de decisdo politica. As burocracias
estatais quando sdo altamente capacitadas e complexificadas, as burocracias utilizam a
influéncia das Ol como um instrumento para promocdo de reformas estruturais e

mudancas politicas de seu interesse, por exemplo.

2.2. As Organizagdes Internacionais enquanto difusoras de novos paradigmas

Exposto o conceito e 0s mecanismos da difusdo de politicas publicas é preciso
apreender sobre a atuacdo das Ol, destacada com um ator externo de grande relevancia
no police cycle. Com esse objetivo, a presente secdo explicitard questdes centrais da
estrutura, atuacdo e financiamento — interno e externo — dos BMDs. Além disso, sera
apresentado também uma breve recuperacdo historica da atuacdo dos BMDs no

processo de reformas do Estado, sociais e econdmicas.

Em concordancia com o escopo deste trabalho, as Ol que seréo tratadas como objeto de
analise serdo os BMDs, em especifico o Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento — BIRD e o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID,
considerando que essas organizacfes se consolidarem como as principais forcas
condutoras da difusdo de novos paradigmas de politicas publicas voltadas para o

desenvolvimento econdémico e social na América Latina.

2.2.1. Aspectos centrais da estrutura dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento

Gonnet (2015), ao destacar a acdo dos agentes das Ol, defende que as organizacGes
possuem um vasto campo de atuacdo, como, por exemplo, o estabelecimento de metas;

a disponibilizacdo de empréstimos monetéarios; aporte técnico e mediacdo na elaboracéo
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e implementacdo de politicas publicas; e, por fim, ampla divulgacdo de relatérios e
estudos.

O Grupo Banco Mundial — aqui apresentado através do BIRD —, hoje consolidado como
uma das mais relevantes Ol, apresentou-se, em 1946, como uma agéncia ampla e
complexa sendo, segundo Pereira (2009), “emprestador, formulador de politicas, ator
social e produtos e/ou veiculador de ideias sobre o que fazer, como fazer, quem deve
fazer e para quem em matéria de desenvolvimento capitalista” (p. 1). Ainda segundo
este autor, o BIRD tem sua atuacdo voltada para quase todas as areas de
desenvolvimento promovendo o “financiamento de projetos e programas, didlogo com
governos nacionais e subnacionais e assisténcia técnica ao setor publico, pesquisa
econdmica, lideranga sobre outros organismos multilaterais e coordenacao de iniciativas
internacionais” (p. 78). A ampla, capacitada e especializada atuacdo do BIRD o

assentou como um ator de grande lideranca na relacao transnacional.

Um ator politico, intelectual e financeiro [...] promove inimeras
articulagdes formais e informais com atores bilaterais e multilaterais
publicos e privados muito variados. Com frequéncia, assume nessas
iniciativas uma posicdo de lideranca intelectual. Tais articulacfes
tornam possivel ao Banco viabilizar a sua influéncia e dilatar
imensamente o seu raio de agdo (PEREIRA, 2014, p. 79).

O Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, organizacdo associada ao grupo
Banco Mundial, tem sua atuacdo na Ameérica Latina e Caribe — sendo a principal fonte
de financiamento para a regido — e faz parte do grupo conhecido como Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento — BMDs que, assim como o BIRD, sdo instituicdes
financeiras voltadas para o financiamento de politicas, programas e projetos destinados
ao desenvolvimento dos paises. A experiéncia da criacdo do BID, em 1959, serviu de
inspiracdo e modelo para a criacdo de outras agéncias regionais de financiamento do
desenvolvimento. Ao contrario do BIRD, que tem sua atuacdo global, o BID é uma
agéncia de atuacdo regional, cujo “objetivo ¢é ajudar a financiar projetos de
desenvolvimento na regido, com condi¢6es mais favoraveis do que as encontradas no
mercado privado” (MAKINO, 2015, p. 29).

32



Algumas caracteristicas peculiares seriam: maior tolerdncia e melhor
compreensdo dos problemas regionais; empatia natural com o
desenvolvimento latino-americano, decorrente da propria razao de ser
da instituicdo; adogdo, desde o inicio de regras diferenciadas para
empréstimos aos paises, sempre mais favoraveis aos de menor nivel
de desenvolvimento; condicionamento dos financiamentos de
investimentos & adocao de politicas macroecondmicas ou setoriais por
ele aprovadas: as decisdes sdo baseadas na avaliagdo dos méritos e da
viabilidade técnica e financeira dos projetos (MAKINO, 2015, p. 34).

Steffen (2017) classifica os BMDs como atores centrais no policy cycle, considerando a
forma de atuacdo e as fungdes desempenhadas por eles, conforme apresentadas
anteriormente. Ainda segundo a autora, em concordancia com Deacon (2007), essa
centralidade dos BMDs dar-se-ia, pois, “ao estabelecer condicionalidades para que os
paises interessados tenham acesso aos emprestimos e financiamentos oferecidos, esses
bancos influenciam os contornos dos projetos e programas implementados” (STEFFEN
2017, slp.). Vale destacar ainda que a influéncia dos bancos ndo ocorre apenas pelas
condicionalidades impostas, mas também pelo poder que essas instituicbes tém em
construir uma agenda global. “Sua influéncia foi observada em termos de formacédo da
agenda da politica social, idearios e diretrizes para formulacdo de politicas, orientacdo
técnica para implementacdo e avaliagcdo” (STEFFEN 2017, s/p.). E importante destacar
aqui, mais uma vez, que essa atuacdo e influéncia ndo se ddo nos paises de forma

irrestrita e descontrolada.

Com base na contribuicdo de Sagasti (2002) e Prada (2002), Gonzalez e Almeida (2014)

argumentam que:

Os BMDs podem ser qualificados de acordo com sua é&rea de
influéncia e atuagcdo como globais (Banco Mundial), regionais (BID,
BAsD e BATfD) e sub-regionais (Banco de Desenvolvimento da
América Latina, Banco de Desenvolvimento do Caribe). Muito
embora tenham caracteristicas operacionais e de governanga proprias,
podem ser entendidos no ambito de um sistema ou modelo
institucional, cujas principais fungdes sdo: i) mobilizagdo de recursos
financeiros; ii) apoio e criagdo de capacidade institucional e
transmissdo de conhecimento; e iii) provisdo de bens publicos globais
e regionais (apud COSTA; GONZALEZ; ALMEIDA, 2014, p. 59).

A respeito do financiamento e da politica de empréstimo, pode-se dizer que a acdo dos
BMDs ndo estd direcionada para o alcance de grandes margens de lucro, como em

outras instituicdes financeiras privadas, mas, sim, pela garantia da manutencdo de suas
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atividades, projetos e seu papel de grande relevancia no cenario internacional. O BIRD
¢ financiado “pela combinacdo da garantia politica que o sistema interestatal lhe
proporciona, ao lado da inser¢do plena nos mercados internacionais privados, de onde
capta a maioria esmagadora dos recursos que financiam suas operagdes” (PEREIRA,
2009, p. 12). O BID, por outro lado, tem seu caixa movimentado através do pagamento
da parcela “compulséria paga por cada mutudrio, fundos conseguidos nos mercados de
capital e da quitacdo de empréstimos feitos [...] por doagdes dos paises membros”
(MAKINO, 2015, p. 31).

Os empréstimos do BIRD sdo disponibilizados através de duas categorias: investimento
e ajustamento. A primeira modalidade representa os recursos disponibilizados para
realizagdo de “projetos de infra- estrutura social e econémica; [..] assisténcia técnica ou
institucional [...] intermediacao financeira [...] recuperacdo de emergéncia” (PEREIRA,
2009, p. 13). A segunda visa “reforcar as finangas de economias altamente endividadas
acossadas por problemas no balanco de pagamentos, condicionados a implementacéo de
um conjunto de medidas de carater macroecondmico e estrutural” (PEREIRA, 2009, p.
13). O BID oferece quatro tipos de empréstimos: empréstimos, subsidios, garantias e
investimentos. O primeiro tipo é voltado para o financiamento de projetos sociais e de
desenvolvimento promovidos por governos ou pelo setor privado. Os subsidios sdo
recursos ndo reembolsaveis destinados a cooperacdo técnica. As garantias Sao
“empréstimos feitos por fontes financeiras privadas aos setores publico e privado na
América Latina e Caribe para promover o investimento nos paises mutuarios” (sitio do
BID). Por fim, os investimentos sdo destinados a empresas privadas que ofertam
assisténcia para micro e pequenas empresas ou que desenvolvem projetos de pequeno

ou médio porte.

E importante destacar que a acdo dos BMDs é dada mediante a provocacdo dos
governos locais. Isto quer dizer que a iniciativa em adotar uma politica publica parte da
decisdo dos governos nacionais e, a partir dai, esses governos buscam a concessao de
empréstimos nas agéncias de fomento. Os governos apresentam 0s projetos de
elaboracdo e implementacdo das politicas publicas e, a partir dessa provocacdo, a
atuacdo das Ol é desencadeada, iniciando-se com a analise da viabilidade da execucdo e

obtencdo dos objetivos propostos.

Apesar de prestarem assessoria técnica e operacional ao longo da execucdo das

politicas, os BMDs ndo fazem parte da implementacéo. S&o constituidas comissdes de
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acompanhamento dos projetos atraves das quais os BMDs monitoram a execucéo,
observando o respeito as clausulas contratuais e o devido direcionamento dos recursos.
E fundamental destacar que as Ol apresentam a exigéncia de que suas diretrizes,
objetivos ou metas internas internas sejam incorporadas ao arcabouco legal das politicas
a serem implementadas. O atendimento dessas exigéncias seria a contrapartida para a

concessdo dos empréstimos.

Conforme publicagdes oficiais do sitio do BID existem 578 projetos ativos no portfolio
sendo que o Brasil possui 81 projetos, seguido por Argentina, com 65; Uruguai, com 44;
Paraguai com 37; Bolivia, com 34; Haiti, com 33; Peru, com 20; Equador, com 17;
Colémbia, com 23; Panama, com 19; Honduras, com 16; Jamaica e Republica
Dominicana, com 15; Nicardgua, com 13; Guiana e México, com 12; Costa Rica e
Suriname, com 11; Bahamas e El Salvador possuem dez projetos cada; Barbados e
Chile possuem nove; Belize, oito; Trindade Tobago, sete; Guatemala, seis; e por fim a
Venezuela com quatro. O BIRD, por seu turno, possui 324 projetos financiados
categorizados como ativos, dos quais 47 projetos sdo destinados ao Brasil; 35, a
Argentina; 32, ao Haiti; 20, ao Peru e Colémbia; 17, ao México; 16, a Nicaragua; 12, ao
Equador; 11, a Bolivia e Honduras; outros paises que possuem menos de dez projetos

estdo sinalizados no Grafico 2.
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Gréfico 1: Projetos financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, ativos
em 2019 (N=578)
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir da consulta de dados no sitio do BID.

Grafico 2: Projetos financiados pelo Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento, ativos em 2019 (N= 324)
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Fonte: Elaboragdo propria, a partir da consulta de dados no sitio do Banco Mundial.
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Na discussdo prévia, foram apresentados a importancia dos BMDs e os parametros de
sua atuacdo, mas cabe destacar que existem outros atores externos de extrema
relevancia no processo de difusdo de politicas publicas, tais como, por exemplo,
“agéncias governamentais, agéncias bilaterais de cooperagédo, organizacdes das Nacoes
Unidas, fundacGes privadas e o Fundo Monetério Internacional (FMI), cada uma
apresentando caracteristicas de governanca e atuacdo particulares” (COSTA;
GONZALEZ; ALMEIDA, 2014, p. 59). Entretanto, conforme salientado na introdugéo
deste trabalho, o objeto de anéalise sera a atuagdo do BIRD e do BID nos processos de
reforma dos sistemas de bem-estar latino-americanos, fenbmeno que possui trajetoria

relativamente longeva, como apresentado na préxima secao.

2.2.2. Um breve resgate historico da atuagdo dos BMDs nos processos de reformas na
América Latina

Ha uma vasta literatura sobre a atuacdo dos BMDs e de outras Ol na construgdo de
reformas e de novos paradigmas de politica social e econdémica. A discussao sobre a
influéncia de OI no processo de tomada de decisdes, como, por exemplo, em reformas e
implementacao de politicas, ganhou espaco na Ciéncia Politica em meados da década de
1960, mas é com a onda de reformas do Estado, previdenciarias e de politicas de
estabilizacdo econdmica e de ajustes ficais, ocorrida nas décadas de 1980 e 1990, que o
processo de difusdo de politicas publicas ganha centralidade na producao académica. No
geral, como ressalta Melo (2004), “ndo se pode negar que essas reformas exibiram
caracteristicas similares como resultado, inter alia, do papel desempenhado por

organizacdes transnacionais e multilaterais” (p. 170).

Conforme apresentado por Stubbs (2003) e sintetizado por Steffen (2017), a agdo do
Banco Mundial ganhou forte adesdo nas décadas de 1980 e 1990 quando o Banco tinha
como missdo a divulgacdo de programas de ajuste fiscal e de politica macroecondmica.
Segundo Stubbs (2003, apud Steffen, 2017), “o Banco mundial se destacou como ator
em politicas sociais na medida em que exerceu papel central na propagacao de politicas

de ajuste macroeconomico ¢ medidas neoliberalizantes™ (S/p.).

A partir do processo de reforma previdenciaria iniciada pelo Chile no inicio da década
de 1980, Melo (2004) busca apresentar a difusdo de um novo paradigma para a América

Latina. Segundo o autor, o Chile inaugurou a transicdo do regime previdenciario de
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reparticdo para o regime de capitalizagdo, provocando uma grande alteracdo na ordem
internacional, considerando que o padrdo utilizado pelos vizinhos latinos era o regime
de reparticdo. Dessa forma, “os anos 80 correspondem ao primeiro estagio da difusdo
internacional do novo paradigma. Os principais atores institucionais foram, e continuam
a ser, o Banco Mundial e o FMI” (MELO, 2004, p. 179).

Entretanto, ainda segundo Melo (2004), a divulgacdo, em 1994, do relatério anual
“Averting the Old Age Crisis” do Banco Mundial representou um marco tedrico nas
formulagbes dos novos regimes previdenciarios e provocou uma forte mudanga no
paradigma de reforma previdenciaria difundindo pelo Chile e adotado por diversos
paises latino-americanos. O relatdrio manteve a agenda de critica ao regime de
reparticdo, todavia, a solucdo apresentada pelo relatério era a implantacdo do regime
tripartite, ou seja, financiado pelo empregador, trabalhador e Estado.

O Banco Mundial foi instrumental na promocdo da agenda de
reformas por via das suas operacbes de empréstimos e, mais
importante ainda, por promover a formacéo de uma rede transnacional
de especialistas em economia da previdéncia social. Ele cumpriu papel
decisivo ao estabelecer vinculos entre a agenda de desenvolvimento e
a administracdo fiscal da seguridade social [...] O Banco Mundial foi
instrumental na divulgacdo de um paradigma de politicas: o modelo
multipilar (Deacon, 1997; Madrid, 2000; Orenstein, 2003); ele foi
também fundamental na disseminagdo da reforma chilena como um
caso paradigmatico (MELO, 2004, p. 179 e 183).

A politica do Banco Mundial, assim como a do FMI, até a virada do século XXI era
organizada a partir do principio da ordem neoliberal, combinada com as recomendacées
do Consenso de Washington, voltada para o ajuste da economia dos paises em

desenvolvimento e para a amortizacdo das dividas publicas.

As politicas e programas incentivados pelo Banco alinham-se as
medidas chamadas neoliberais, sob forma de ajustes estruturais
intensos e empréstimos para apoiar reformas de politicas, em especial
de ajustes macroecondmicos — fiscal, monetario e taxa de cambio —,
conjuntamente a outras medidas liberalizantes como privatizagoes,
abertura da economia e reforma setor financeiro (DEACON, 2007).
(apud STEFFEN, 2017, s/p.).
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A partir do relatério Report on Poverty (1990), comeca a se desenhar uma nova
formulagio do Banco Mundial no sentido da implementagdo dos seus investimentos. E
fundamentado nesse relatorio que o Banco passa a atuar no combate & pobreza, mas
ainda no limite do principio da politica social de ordem neoliberal (Steffen, 2017). O
grande marco da virada politica do Banco € o relatério World Development Report on
Poverty (2001). Com esse relatorio o Banco passou a ter uma nova Vvisdo sobre extrema
pobreza, pobreza e desenvolvimento social, “um novo paradigma, marcado por uma
visdo de pobreza ampliada e uma compreensdo de desenvolvimento construida sobre as
ideias de Amartya Sen (1999)” (STEFFEN, 2017, s/p.).

O relatério World Development Report (WORLD BANK, 2001)
explicita o direcionamento do combate a pobreza focado no aumento
do capital social da populacdo pobre por meio da acdo do governo no
desenvolvimento de instituicGes sobretudo nas areas de educacdo e
salde (DEACON, 2007). Nesse sentido, a contribuicdo da sociedade
civil para instituices democréticas é vista como importante para a
erradicacdo da pobreza (DEACON, 2007). Esta alteracdo pode ser
observada a partir das tematicas dos projetos financiados pelo Banco
na América Latina, uma vez que o rotulo “Governanca” aparece
repetidas vezes (WORLD BANK, 2015b) (apud STEFFEN, 2017,

s/p.).

O relatério World Development Report on Poverty (2001) estabeleceu um marco nas
diretrizes e objetivos do Banco Mundial. O relatorio foi fundamentado na missdao do
Banco em promover “desenvolvimento de capacidades e liberdades individuais”
(STEFFEN, 2017, s/p.) através de maiores investimentos em politica social com
destaque para o combate a pobreza. A politica do Banco permaneceu sustentada pelos
principios do neoliberalismo, entretanto o relatério consolidou a ideia de que nao seria
possivel atingir niveis de desenvolvimento com a presenca constate dos acentuados

indices de pobreza e extrema pobreza.

2.3. Considerac0es finais

A decisdo politica de um governo em adotar um modelo de politica publica ou propor
reformas sociais, econdmicas, estruturais e politicas esta suscetivel a fatores internos ou

externos a dindmica nacional. Foi visto nesse capitulo que a relacéo entre atores internos
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e externos pode se dar através diferentes mecanismos no processo de difusdo de
politicas publicas. Evidenciado que os atores internos ndo agem totalmente livres de

influéncias ou de forma isolada em um contexto global.

A partir do resgate historico apresentado na subsecdo 2.2.2, foi possivel materializar a
atuacdo das OI, em especifico dos BMDs, na difusdo de politica publicas. Foi
demonstrada a atuagdo dos BMDs no processo de reformas do Estado, previdenciarias e
de politicas de estabilizacdo econdmica e ajustes ficais empreendido nas décadas de
1980 e 1990 na América Latina. A virada politica das Ol no combate a miséria e a
extrema pobreza em meados da década de 1990 foi acompanhada pela mudanca de
paradigmas nas politicas internas dos paises latino americanos, salientando que a
atuacéo dessas organizacdes foi bem-sucedida ao influenciar as decisdes relacionadas ao
combate a pobreza na Argentina e no Brasil, tema do terceiro capitulo.
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3. O BRASIL, A ARGENTINA E A INFLUENCIA DOS BMDS

E certo que, a partir da década de 1990, a seguridade social vivenciou um novo estagio
de expansdo da protecdo na América Latina em direcdo a familias em situacdo de
extrema pobreza ou de pobreza. As politicas resultantes deste processo de expansdo
ficaram conhecidas como politicas de transferéncia de renda, sendo que o0 acesso e a
manutencgdo dos beneficios podem estar condicionados a efetiva participacdo em outras
politicas — incentivo a educagdo ou protecdo a salde — ou ndo. A emergéncia dessas
politicas se deu “em grande medida gragas a promoc¢ao por parte de organismos como o
Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento e a construcéo de foruns
multilaterais de intercdmbio de experiéncias e boas préaticas” (CECCHINI;
MADARIAGA, 2011, p. 10).

Conforme Miranda (2017), ao implementarem as politicas de transferéncia de renda,
Brasil ¢ Argentina “possuem hoje sistemas de seguridade social plenamente
constituidos, contando com protecdo contra todos 0s riscos e ampla cobertura” (p. 3).
Essa inferéncia foi apontada a partir do relatorio “World Social Security Report”
(2010/2011) da OIT onde Brasil ¢ Argentina eram destacados entre os “cinco dos paises
latino-americanos [que] ofereciam, entdo, protecdo contra 0S 0ito riscos sociais
previstos” (p.3). As bases do sistema de protecdo social nos dois paises foram lancadas
no inicio do século XX e s6 “foi concluida na primeira década do século XXI,

praticamente um século apos o lancamento de suas bases” (p. 1).

A criacdo desses beneficios estaria associada a institucionalizagdo de uma burocracia
estatal capacitada combinada com a existéncia de coalizBes politicas e projetos
governamentais interessados em expandir a protecdo da seguridade social com politicas
ndo-contributivas para a prote¢do da familia. Essas caracteristicas possibilitaram Brasil
e Argentina serem bem-sucedidos em efetivar a contribuicdo dos BMDs e, da mesma
forma, essas instituicGes lograram éxito em influenciar o processo de construcdo dessas

politicas nos dois paises.

Para isso, 0 presente capitulo busca apresentar uma recuperacdo historica da evolucao
dos beneficios do sistema de garantia de renda ndo-contributivos destinados a protecédo

da familia no Brasil e na Argentina pelo periodo de 1989 a 2015. Essa evolugédo sera
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confrontada com os indicadores, relatorios e dados sobre os projetos financiados ou
apoiados pelo BIRD e BID, conforme informacdes disponibilizadas em seus respectivos

sitios e na bibliografia referente.

3.1. As politicas ndo-contributivas da protecdo da familia no Brasil e na Argentina

Tanto para o Brasil como para a Argentina, o sistema de protecdo da familia teve suas
primeiras politicas lancadas na primeira metade do século XX, com politicas
direcionadas ao abono familiar e a maternidade, respectivamente. E importante destacar
que o abono familiar instituido em 1941 no Brasil era ndo-contributivo, todavia so

tinham acesso ao beneficio servidores publicos (MIRANDA, 2017).

Os beneficios de bases ndo-contributivas para o assegurado destinado a protecdo da
familia so tiveram inicio no final do século XX, conforme Miranda (2017)

Na Argentina, as primeiras iniciativas de fortalecimento da protecdo
da familia foram tomadas em 1996 [...] No Brasil, a protecdo da
familia também foi ampliada, com a criacdo de programas de
transferéncia de renda para familias pobres. As modificagdes
iniciaram-se em 1993 (p. 21).

A expansdo da protecdo social na Argentina se deu com a criagdo do Regimen de
Asignaciones Familiares®, em 1996, durante o governo de Carlos Menem do Partido
Justicialista, denominacdo assumida pelo Partido Peronista em 1971. Em sua forma
original, o regime estabeleceu a cobertura sobre os “trabalhadores formais do setor
privado e os beneficiarios do SIJP [Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones],
foram incluidos os beneficiarios da Ley sobre Riesgos de Trabajo e os beneficiarios do
seguro desemprego” (MIRANDA, 2017, p. 21). Posteriormente o Regime foi ampliado
para os beneficiarios do Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes; do
Sistema Integrado Previsional Argentino; pensionistas do regime ndo-contributivo por

invalidez e da Pensién Universal para el Adulto Mayor.

! Ley n® 24714/1996 — Institui o Regimen de Asignaciones Familiares
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Em 2002, foi criado o Programa de Transferéncia de Renda Condicionada - PTC - Jefas
y Jefes de Hogar Desocupados® destinado aos chefes de familia em situagdo de
desemprego com filhos menores de 18 anos ou com deficiéncia, ou que a conjuge ou a
prépria chefe familiar estivesse gravida. O programa era estendido, também, a jovens
desempregados e aos maiores de 60 anos que ainda ndo tinham acessado a pensao por
aposentadoria. O acesso ao beneficio estava vinculado a frequéncia escolar e ao controle
de satde dos filhos e a participacdo em cursos de capacitacdo e em projetos e servi¢os
comunitarios para os chefes familiares. Em substituicdo ao Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados, o governo de Néstor Kirchner, tambem do Partido Justicialista, instituiu o
PTC Familias por la Inclusion Social. O subsidio era destinado as familias localizadas
abaixo da linha da pobreza que tinham no grupo familiar mulheres gravidas ou que
possuissem filhos menores de 19 anos ou para qualquer idade em caso de possuir
deficiéncia.

Posteriormente, em 2009, 2011 e 2015 — durante o governo de Cristina Kirchner,
também do Partido Justicialista — o Regimen de Asignaciones Familiares passa por
incorporacdes através do Decreto n° 1602/2009, em seguida com o Decreto n° 446/2011
que além de alterar a Lei de 1996 complementou o Decreto n°® 1602. Essas legislacoes,
de iniciativa do governo Cristina, instituiu a Asignacién Universal por Hijo - Protecién
Social (AUH-PS)? e Asignacién Universal por Embarazo - Protecién Social (AUE-PS)4,
ambas politicas do PTC. Em 2015, o Decreto n° 504 modifica, também, o Regimen de
Asignaciones Familiares concedendo aos beneficiarios da AUH-PS a Asignacion por

Ayuda Escolar Anual®.

A AUH-PS tem como beneficiarias as familias, com filhos menores de 18 anos ou em
qualquer idade, caso possuam alguma deficiéncia; em situacdo de desemprego; que
atuem no mercado informal; ou empregados domésticos com renda inferior a um salario
minimo; e monotributistas sociais. As contrapartidas para acesso a politica
correspondem a assisténcia escolar para criancas de cinco a 18 anos e cartdo de
vacinacdo completa, além da exigéncia das criangas, abaixo de cinco anos, estarem

inscritas no Programa SUMAR®. A AUE-PS tem como beneficiarias mulheres gravidas

Z Decreto n° 565/2002 — Institui 0 PTC Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

® Decreto n° 1602/2009 — Institui a Asignacion Universal por Hijo - Protecion Social (AUH-PS)

* Decreto n° 446/2011 — Institui a Asignacion por Embarazo - Protecion Social

® Decreto n° 504/2015 — Institui a Asignacion por Ayuda Escolar Anual

® Programa voltado & assisténcia médica para criancas até 19 anos, mulheres gravidas, homens e mulheres
de até 64 anos que nao acessam nenhum beneficio da protecdo social.
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desempregadas ou que atuam na informalidade ou empregadas domésticas registradas
com renda inferior a um salario minimo ou monotributistas sociais’. As mulheres
deverdo estar com as vacinas em dia e com atendimento médico regular para manterem
0 acesso ao beneficio. Por fim, a Ayuda Escolar Anual é concedida para as familias
cobertas pela AUH-PS e que estejam com o credenciamento escolar regularizado.

Os segmentos entdo protegidos, conforme Maurizio e Vazquez (2014),
sdo: os trabalhadores ndao cobertos pela seguridade, isto é, os informais
e os domésticos com renda inferior ao salario minimo, além dos
desempregados que ndo tém acesso a seguro desemprego e 0S
monotributaristas  sociais, todos sem acesso a beneficios
previdenciarios de qualquer nivel de governo (apud MIRANDA,
2017, p. 456).

E importante destacar que apesar de Menem ter sido eleito pelo Partido Justicialista, no
periodo em que esteve na presidéncia da Argentina sua gestdo foi muito diferente dos
Kirchner's, também peronistas, que o sucederam. A gestdo Menem foi marcada por um
pacote de medidas de austeridade fiscal e grandes privatizacfes, associadas ao projeto
neoliberal. Apesar de obter o controle da inflacdo, o nimero de desempregados atingiu
taxas alarmantes durante sua gestdo. Os governos de Nestor e Cristina Kirchner, por
outro lado, representavam a ala localizada a esquerda do espectro ideologico do Partido
Justicialista. Suas gestdes foram marcadas pelo combate as politicas neoliberais, pelo
investimento publico no combate a pobreza e extrema pobreza e em a¢6es destinadas a

geracdo de empregos formais.

Conforme apresentado na introducdo deste capitulo, as primeiras iniciativas de
expansdo da protecdo da familia em bases ndo-contributivas, PTC, no Brasil se deram
“em 1993, quando os auxilios natalidade e funeral passaram a compor os beneficios
eventuais obrigatdrios da politica de assisténcia social, compondo, as garantias do que
foi denominado, em 2005, Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)” (MIRANDA,
2017, p. 456).

Durante os governos de Fernando Henrique Cardoso — do Partido da Social Democracia
Brasileira de centro direita — foram langcados diversos programas de protecdo a infancia

e combate a pobreza. O PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil —,

" Beneficiarios do Régimen Simplificado para Pequenos Contribuyentes.
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instituido em 1996, foi apresentado inicialmente com o objetivo erradicar o trabalho
infantil em carvoarias. Posteriormente, o programa teve o publico alvo estendido para
criangas menores de 16 anos em qualquer situacdo de trabalho, exceto nos casos de
jovem aprendiz. O beneficio de transferéncia direta de renda corresponde a um
beneficio mensal pago para as mdes com a contrapartida das criangas estarem

regularmente matriculadas e frequentes nas atividades escolares.

J& no século XXI, ainda durante o governo FHC, foram criados outros beneficios como
o Bolsa Escola®, Bolsa Alimentagdo®, o Auxilio Gé&s™, e o Cartdo Alimentacdo™. O
Bolsa Escola, criado em 2001, foi uma politica de “participagdo financeira da Unido em
programas municipais de garantia de renda minima associados a a¢des socioeducativas”
(BRASIL, 2001, art. 1°). O beneficio, criado em substituicdo a PTC municipais, era
voltado para familias em extrema pobreza com filhos entre seis e 15 anos com no
méaximo trés beneficiarios por familia, tendo como condi¢cdo para acesso a frequéncia

em 85% das atividades escolares.

O Bolsa Alimentacdo, também criado em 2001, tinha seu eixo na area da saude com o
objetivo de promover melhores condigdes nutricionais paras criancas. O beneficio era
pago para familias em situacdo de extrema pobreza com filhos entre zero e seis anos ou
com mulheres gravidas. As contrapartidas de acesso eram o cumprimento do calendério
de vacinagdo para as criancas e o controle de pré e pos-natal no caso de mulheres

gravidas.

Criado no ultimo ano de mandato de FHC, o Auxilio Gas constituia um subsidio para o
preco do gas destinado as familias com renda inferior a metade do salario minimo e que
fossem beneficiarias do Bolsa Escola ou do Bolsa Alimentacdo. Em 2003, o Congresso
Nacional brasileiro aprovou a criacdo do Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo —
PNAA e, com isso, foi criado o Cartao Alimentagdo que constituiu “instrumento para
recebimento de recursos financeiros do PNAA pelas familias em situacdo de
inseguranca alimentar, bem como para beneficiarios de outros programas de

transferéncia de renda” (BRASIL, 2003, art. 2°). O beneficio tinha como alvo familias

® Lei 10219/2001 — Institufi o Programa Nacional de Renda Minima vinculada & educagio - Bolsa Escola
° Medida Provis6ria n° 2206/2001 — Institui o Programa Nacional de Renda Minima vinculado & satde:
Bolsa-Alimentacédo

1% Decreto n° 4102/2002 — Institui 0 Auxilio Gés

1 |ei n° 10689/2003 — Institui 0 Programa Nacional de Acesso & Alimentag&o
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em situacdo de extrema pobreza com filhos entre zero e seis anos ou com mulheres

gravidas e tinha duracdo de seis meses podendo ser prorrogado por até 18 meses.

Durante o primeiro ano de mandato de Luis Inacio Lula da Silva — do Partido dos
Trabalhadores - localizado a esquerda no espectro ideoldgico e que tinha na agenda de
politica social um compromisso governamental — foi criado, através de Medida
Proviséria (MP), o Programa Bolsa Familia — PBF'2. Em 2004, a MP foi convertida em
Lei.

A partir da criacdo do PBF os beneficios de transferéncia de renda criados durante a
gestdo FHC foram extintos, com excec¢do do PETI, e incorporados ao PBF.

O Bolsa Familia tinha como objetivo contribuir para a inclusdo social
de milhdes de familias brasileiras premidas pela miséria, com alivio
imediato de sua situacdo de pobreza e da fome. Além disso, também
almejava estimular um melhor acompanhamento do atendimento do
publico-alvo pelos servicos de salde e ajudar a superar indicadores
ainda dramaticos, que marcavam as trajetorias educacionais das
criancas mais pobres: altos indices de evasao, repeténcia e defasagem
idade-série. Pretendia, assim, contribuir para a interrupcdo do ciclo
intergeracional de reproducdo da pobreza (CAMPELLO, 2013, p. 15).

O PBF corresponde a um beneficio monetario destinado a familias com renda per capita
inferior a linha da pobreza extrema ou que tenham renda per capita superior a da linha
da pobreza extrema, mas gque se encontrem abaixo da linha da pobreza. As familias que
se enquadram na primeira situacdo sdo elegiveis a receber um beneficio fixo. As
familias que se encontram abaixo da linha da pobreza, por outro lado, tém direito a
receber um beneficio variavel relacionado ao nimero de criancas de zero a 14 anos na
familia, ndo podendo exceder a trés criangas. “Desde julho de 2008, ha também um
segundo beneficio variavel, associado ao nimero de membros adolescentes na faixa de
15 a 16 anos que residam na familia, até um maximo de dois adolescentes” (SATYRO;
SOARES; 2010, p. 34). Por ser um beneficio de transferéncia condicionada, o programa
exige de seus beneficiarios contrapartidas para manterem o acesso, “as familias devem
enviar seus filhos a escola e, com relacdo a salde, fazer exame pré-natal e
acompanhamento nutricional e de saude, além de manter as vacinas em dia (Lei no
10.836)” (SATYRO; SOARES; 2010, p. 36).

12 Medida Provisoria n°® 132/2003 e Lei n° 10836/2004 — Institui o PBF
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O Quadro 1 apresenta os beneficios ndo-contributivos que foram criados durante a
expansdo da protecdo social em direcdo as familias pobres e em extrema pobreza, bem

como sua vigéncia.

QUADRO 1 - Beneficios da prote¢do da familia ndo-contributivos na Argentina e no
Brasil de 1990 a 2015.

ARGENTINA BRASIL
Modalidade Vigéncia Modalidade Vigéncia

gg(s)g;gzgegsde Hogar 20022005 | Auxilio-funeral 1993 — Atual

Familias por la Inclusién Social 2005 -2010 | Auxilio-natalidade 1993 — Atual

Qfg?;?gfg;?;}’?fﬂﬁogg”° " 2009 Awal | PETI 1996  Atual

Asignacioén Universal por

Embarazo - Protecion Social 2011 — Atual | Bolsa Escola 2001 — 2003

(AUE-PS)

Ayuda Escolar Anual 2015 — Atual | Bolsa Alimentacédo 2001 — 2003
Auxilio Gas 2002 — 2003
Cartdo Alimentagdo 2003 — 2003
Programa Bolsa Familia 2003 — Atual

Fonte: Elaboracdo propria, a partir da consulta de dados nos sitios da Comissdo Econdmica para a
América Latina e Caribe (CEPAL) e ISSA.

3.2.0s BMDs como atores de financiamento

Conforme visto anteriormente, “a concessdo de recursos financeiros mediante
condicionalidades ¢, portanto, o principal instrumento de atuacdo dos BMDs”
(STEFFEN, 2017, s/p.). Ainda segundo Steffen (2017), a estratégia de atuacdo do BIRD

na América Latina esta direcionada a provisdo de servicos voltados para a expansdo do
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acesso a empregos, a educacdo e a saude, além do fortalecimento das instituicdes e de

mecanismos de governanca. Para isso,

Para paises de renda média (middle income), o Banco disponibiliza
um pacote integrado de servigos, incluindo desde andlises e dialogos
voltados para desenvolvimento de solugdes inovadoras, quanto
financiamento e assisténcia técnica na implementacdo de projetos. Ja
0s paises de renda baixa (low income) tem acesso a financiamentos,
coordenacdo de doacBes e apoio especializado para Estados frageis
(WORLD BANK, 2010, p. 10) A ALC concentra 20% dos
empréstimos oferecidos pelo Banco Mundial (considerando BIRD e
AID), e mais de um ter¢o do total de empréstimos do BIRD (WORLD
BANK, 2010, p. 5). (apud STEFFEN, 2017, s/p.).

Em consonancia com o resgate da atuacdo dos BMDs nos processos de reformas na
América Latina, apresentado no Capitulo 2 deste trabalho, a modificagdo gradativa na
formulacéo politica de financiamento do Banco Mundial no final do seculo XX e inicio
do século XXI, associado ao aumento do nimero de familias abaixo da linha pobreza
direcionou os investimentos do Banco para programas de transferéncia de renda na
América Latina. “Assim, nos anos 2000, surgem e se disseminam novas iniciativas em
politica social na regido, sob forma de transferéncias de renda (condicionadas ou néo),

programas integrados anti-pobreza e tipos especificos de pensdo” (STEFFEN, 2017,
s/p.).

Na mesma linha do Banco Mundial, para o BID “0s anos noventa representaram o
maior ponto de inflexdo na historia [...] o ideal de desenvolvimento fora substituido por
um ideal de crescimento [...] com politicas compensatorias de alivio a pobreza”
(MAKINO, 2015, p. 54). Da mesma forma, o mecanismo de condicionalidades como
ferramenta para a concessdo de financiamentos é, também, a mais utilizada pelo BID.
De acordo com Makino (2015), as duas agéncias, associadas ao FMI, possuiam forte
articulacdo e cooperacdo, alem de comungarem de uma leitura econbmica e politica
semelhante. Os projetos aprovados pela instituicdo a partir do final do século XX e

inicio dos anos dois mil

podem ser organizados em trés grandes categorias (“metacategorias”):
Competitividade, Setor Social e Reforma de Estado [...] Nos Gltimos
anos da década de noventa e nos primeiros do novo século, dois eixos
eram enfatizados no Setor Social: 0 do combate & pobreza e aquele
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contra a desigualdade social [...]. Os programas apoiados pelo banco
mais conhecidos provavelmente sdo aqueles de transferéncia
condicionada de renda [...]. A nova ideia-guia nesse sentido tem sido a
de que devem ser combatidas as causas estruturais da pobreza e da
desigualdade, cuja solucdo passaria pela integracdo das camadas mais
pobres ao setor produtivo privado [...]. Além da concepcdo de que ndo
se poderia mais dissociar crescimento e redistribui¢cdo, bem como o
imperativo do carater sustentavel do crescimento (MAKINO, 2015, p.
65 e 66)

Através de consulta realizada ao sitio do Banco Mundial foi obtida, por meio da
ferramenta World Bank Projects Portal, uma base de dados com todos os projetos
aprovados pelo Grupo. de 1947 a novembro de 2019. A tabela disponibilizada apresenta
informacdes como: nome do projeto; pais; ID do projeto; valor comprometido; status
(ativo ou encerrado); e data de aprovacdo. Considerando o escopo do projeto,
apresentado na introducdo deste trabalho, a base de dados foi filtrada inicialmente na
data de aprovacdo levando em consideracdo apenas 0S projetos aprovados entre
primeiro de janeiro de 1989 e 31 de dezembro de 2015. Filtrada a data, foi realizada
uma nova filtragem levando em consideracdo apenas o0s paises da América Latina e do
Caribe. O tratamento da base de dados até esse ponto apresentou 1.752 projetos

aprovados, independente do tema, conforme gréafico 3.

Grafico 3: Projetos financiados pelo BIRD de 1989 a 2015 (N=1.752)
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir da consulta de dados no sitio do Banco Mundial.

Mediante a representacdo grafica, é perceptivel que Brasil, México e Argentina foram
0s paises com maior numero de projetos aprovados. Dos 1.752 projetos, Brasil e
Argentina obtiveram juntos 469 projetos aprovados, o que representa cerca de 30% do

total aprovado para toda a América Latina e Caribe.

O BIRD apresenta em seu site duas classificagdes dos projetos, podendo ser por setor ou
tema. Entre os diversos setores e temas é notorio que um projeto pode estar classificado
em mais de uma linha. Desta forma, considerando a compatibilidade com o escopo do
trabalho, foram considerados para analise os seguintes setores: social protection; public
adiministration — social protection; insurance and pension; other social services. A
partir desse recorte, a base de dados apresentou 110 projetos voltados para a protecédo
social, representando cerca de 25% da distribuicdo setorial dos projetos. Entre esses
projetos estdo incluidos alguns dos PTC de abrangéncia nacional ativo (quadro 1). No

quadro 2 estdo representados esses projetos que receberam financiamento do BIRD.
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QUADRO 2 — Projetos de PTC de abrangéncia nacional aprovados pelo BIRD para
Brasil e Argentina (1989 a 2015).

ARGENTINA BRASIL
Projeto Montante Data de Projeto Montante Data de
(milhdes de US$)  Aprovagéo (milhdes de US$) | Aprovagdo
Jefas y Jefes 600,0 28/01/2003 | 1° Empréstimo — 572,2 17/06/2004
del Hogar Bolsa Familia
Familias por 350,0 23/03/2006 | 2° Empréstimo — 200,0 16/09/2010
la Inclusion Bolsa Familia
Social
AUH-PS 450,0 09/06/2009
AUE-PS 480,0 10/03/2011

Fonte: Elaboracdo propria, a partir da consulta de dados no sitio do Banco Mundial
(https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/projects-list?strdate=01-01-1989&enddate=12-31-
2015&status_exact=Active*Closed&regionname_exact=Latin%20America%20and%20Caribbean&count
rycode_exact=AR"BR)

Conforme disponibilizado em seu site, o BID possui 4.224 empréstimos, do tipo
Sovereign Guarantee — categoria de empréstimo para o setor publico com foco em
projetos de desenvolvimento —, aprovados ao longo de sua historia. Desse total, Brasil e
Argentina somam 771, sendo 452 para o primeiro e 319 para 0 segundo, uma parcela
consideravel levando-se em conta 0 nimero de paises que tiverem acesso ao valor

global. Assim como no BIRD, o BID tem seus projetos divididos em diferentes setores.

Grafico 4: Projetos financiados pelo BID (N=4.224)
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir da consulta de dados no sitio do BID.

Através de consulta realizada na pagina de acompanhamento de projetos do BID, foi
extraida uma base de dados contendo todos os projetos aprovados pelo Banco, desde o
ano de sua criacdo até novembro de 2019, para o setor identificado como social
investment. A base de dados disponibilizada estd organizada por nimero do projeto,
titulo do projeto, descricdo do projeto, tipo de projeto, pais, setor, montante financiado,
data de aprovacédo e status. Filtrando a base de dados por pais (Brasil e Argentina), tipo
de projeto (cooperacdo técnica e operacdo de empréstimo) e data de aprovacao (1989 —
2015) é possivel constatar que juntos os dois paises possuem 118 aprovados, sendo 66
do Brasil e 52 da Argentina. E importante destacar que a base de dados n3o classifica a

categoria de operacao.

A CEPAL, atraveés de sua Division de Desarrollo Social e em pareceria com outras Ol,
disponibiliza uma base de dados dos programas de protecdo social ndo-contributivos na
América Latina e Caribe. A base de dados apresenta trés abas contendo informacdes
sobre os Programas de Transferéncia Condicionada, Pensbes Sociais e Programas de
Inclusdo Laboral e Produtiva. Cada aba esta organizada em programa, pais, fichas de
descricdo e informacdes quantitativas sobre gasto, cobertura e transferéncias monetarias

do programa. A respeito dos PTC, a base de dados apresenta os diversos programas
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implementados na América Latina e Caribe com a descrigdo, caracteristicas, aspectos
institucionais e a composicdo dos beneficios. Ao acessar os PTC de Brasil e Argentina,
em conformidade com a evolugdo dos beneficios apresentada na secdo 3.1 deste
trabalho, podemos notar que os programas Jefas y Jefes del Hogar e Familias por la
Inclusion Social contaram com o financiamento direto do BID e o Programa Bolsa
Familia tem em sua linha de financiamento o BIRD, conforme apontado no quadro 2.

3.3. Coalizbes Politicas, capacidade estatal e os programas de transferéncia de

renda

Recuperando a discussdo teorica apresentada no Capitulo 1 sobre a tese de Esping-
Andersen e sintetizado por Miranda (2017), o autor aponta a natureza das coalizes
politicas, no momento do langamento das bases do Estado de Bem-Estar Social, como
uma das variaveis que influenciaram a configuracdo dos sistemas de protecdo social. A
partir dessa discusséo, o presente trabalho adota a compreensdo de que a configuracéo
das novas politicas ndo-contributivas para protecdo da familia também foi influenciada

pela natureza das coalizbes politicas que estavam no poder.

A partir desta premissa, observa-se, ao analisar a evolucdo da seguridade social no
Brasil e na Argentina, a presenca, no ambito federal, de governos organizados em
coalizGes de centro-esquerda, lideradas pelo Partido dos Trabalhadores, no caso do
Brasil, e pela ala situada a esquerda do Partido Justicialista, no caso da Argentina, no
periodo em que os PTC se consolidavam como importante instrumento para o combate

a pobreza e extrema pobreza. Nas palavras de Miranda (2017),

No que se refere a protecdo da familia, verificam-se também avancos
importante nos dois paises, especialmente a partir dos anos 2000,
guando coalizbes de centro-esquerda chegam ao governo federal e o
Banco Mundial, colocando na agenda a questdo da pobreza, passa a
investir fortemente em seu enfrentamento na América Latina e no
Caribe, especialmente os de transferéncia de renda, conforme Steffen
(2016) (apud MIRANDA, 2017, p. 21).
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Makino (2015), em seu trabalho sobre a relacdo entre capacidade estatal e programas
financiados pelo BID, destaca que, a perda de forca do modelo nacional
desenvolvimentista a partir da década de 1980 combinada com a crise fiscal e a
ineficiéncia das burocracias na América Latina deu espacgo para a difusdo de discursos
em torno da necessidade de se promover reformas estatais na regido. Esses discursos
partiam da ideia de que era necessario estimular o crescimento econdmico na regido e,
para isso, 0s Estados deveriam desenvolver reformas em torno da modernizacdo da
Administracdo Publica tendo como um dos pilares a construcdo de burocracias estatais
altamente capacitadas. O autor aponta que essas reformas podem ser observadas em
duas geracdes, a primeira voltada para resolucbes econémicas e a segunda para

modernizac¢do da Administragdo publica.

A segunda geracédo de reformas teve inicio no Brasil a partir de 1994 quando o governo
“tentou implantar programas de reforma inspiradas no paradigma gerencialista. A partir
daquele momento, o Brasil passou a recorrer com mais frequéncia aos programas do
BID de modernizacao de Estado” (p. 147). Na Argentina, esse processo foi iniciado dois

anos apoés o Brasil a partir da Ley n° 24629/1996.

Se a capacidade estatal tem como pré-requisito a capacidade de um
Estado de captar ou mobilizar recursos para fazer valer suas
normativas e politicas publicas, os bancos de desenvolvimento
ajudavam a ampliar o leque de alternativas de financiamento para
esses paises. Além disso, a cessdo de recursos sob a forma de
empréstimos, financiamento e/ou cooperacdo técnica trazia implicito,
por parte da IFI cedente, o reconhecimento e algum grau de confianca
para com 0S governos recipiendarios e de suas estratégias de
desenvolvimento. Esse ndo € um ponto trivial, pois nenhum governo
ou plano de governo se sustenta sem que seja legitimo aos olhos de
pelo menos parte dos agentes econdmicos, politicos e sociais
relevantes. O reconhecimento por parte de uma agéncia multilateral,
gue tem como sécios praticamente todos os paises do continente
americano, inclusive a poténcia hegemonica do sistema internacional,
é um fator de legitimacao importante (Makino, 2015, p. 148).

Conforme acesso a pagina dos programas financiados pelo BIRD e BID, € possivel
obter acesso aos documentos que vdo desde a solicitacdo até os relatdrios finais de
execucdo dos empréstimos. Esses documentos apresentam inicialmente indicadores

sociais que justificariam a importancia dos projetos e, por isso, as razdes para concessao
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dos empréstimos pelos BMDS. Além disso, sdo apresentadas a estrutura dos programas
a serem implementados e a proposta de execucao.

Bichir (2015), a respeito das capacidades estatais para implementacdo de programas de
transferéncia de renda, ao analisar o AUH e o PBF, a autora faz uma recuperagéo do
historico desses programas apresentando as instituicGes responsaveis pela execucdo, o
marco legal, a estrutura dos programas e as politicas que precederam esses beneficios.
Ao apresentar o caso argentino, em especifico o AUH, a autora aponta que o beneficio é
executado pela Administracion Nacional de la Seguridad Social — Anses subordinada ao
Ministério do Trabalho, Emprego e Seguridade Social — MTEYSS.

A Anses — criada em 1991, pelo Decreto no 2741/1991 — é uma peca
central no entendimento do sistema de protecdo social argentino no
periodo recente, sendo um érgdo com grande peso politico. Essa
agéncia, gue conta com técnicos bastante capacitados, jovens, e com
grande autonomia deciséria em relacdo ao MTEySS (BICHIR, 2015,
p. 19)

Para o Brasil, a autora destaca Secretaria Nacional de Renda e Cidadania — SENARC,
do extinto Ministério de Desenvolvimento Social — MDS, como a principal estrutura

burocrética responsavel pela efetuacdo do PBF.

De Lorenzo (2013) elenca algumas dimensdes indicativas da
capacidade do Estado brasileiro na consolidacdo desse programa:
desenvolvimento de marcos legais e seguranca juridica; garantia de
sustentabilidade financeira; arranjo organizacional e administrativo no
territério, especialmente capilaridade e utilizacdo da rede publica de
equipamentos da assisténcia social, em todos 0s municipios
brasileiros; intersetorialidade (garantida no plano horizontal por conta
do acompanhamento e gestdo de condicionalidades); logistica de
pagamento dos beneficiarios (por meio magnético, utilizando bancos
e/ou correspondentes bancarios presentes em todos os municipios
brasileiros); condicdes politicas para obtencdo de apoio. Cabe
mencionar ainda o consolidado sistema de monitoramento e avaliacéo
do programa — contando tanto com a estrutura de estudos da prépria
Senarc quanto com uma secretaria voltada especialmente para a
avaliacdo e monitoramento dos programas do MDS, a Secretaria de
Avaliacio e Gestdo da Informacdo (Sagi) — e 0 processo constante de
fiscalizacdo do PBF pelos 6rgdos de controle federais, particularmente
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) (apud BICHIR, 2015, p. 29 e
30).
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Por fim, a autora aponta que “observou-se capacidade estatal do ponto de vista da
constituicdo de burocracias insuladas que conseguem garantir cobertura e relativamente
boa focalizacdo na entrega dos beneficios monetérios ao publico-alvo” (p. 48). A autora
destaca a burocracia publica brasileira, responsavel por executar o PBF, como uma
estrutura institucional com grande expertise. Para a Argentina, a autora aponta que
capacidade técnica para implementacdo da AUH esta muito concentrada no MTEYSS,
mas existe capacidade estatal suficiente para o regular funcionamento do programa. Em
comparagao entre os dois casos, a autora ressalta certa superioridade do Brasil, todavia,
ambos apresentam capacidade adequada para a execucao dos beneficios.

3.4. Considerac0es Finais

Neste capitulo foi apresentado a evolugdo das politicas ndo-contributivas para protecdo
da familia no Brasil e na Argentina, bem como a atuacdo dos BMDs no sentido do
financiamento da politica publica. A partir do foi que apresentado ao logo da primeira
secdo, o presente trabalho corrobora a literatura que identifica o periodo que vai do final
do século XX e inicio do século XXI como um momento de difusdo de um novo
paradigma de politica social para os casos do Brasil e Argentina. Foi em meados da
década de 1990 que Argentina e Brasil iniciam a experiéncia de implementar programas
de transferéncia de renda, tendo nos anos 2000 o ponto alto de ampliacdo desses

programas.

Do ponto de vista do financiamento dessas politicas, e, portanto, da viabilidade de
implementacao, os BMDs se mostram atores fundamentais. Em concordancia com que o
foi apresentado no Capitulo 2, a respeito da evolucdo da politica de financiamento dos
BMDs, o0 acesso aos dados e informacdes dos projetos, no sitio dos proprios Bancos e
na CEPAL, mostraram que essas agéncias contribuiram e ainda contribuem diretamente
com o financiamento das politicas e aporte técnico, considerando suas linhas de atuacéo,
seguindo a determinacdo dessas Ol em promover politicas de combate a pobreza e a

extrema pobreza.
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4. CONCLUSAO

Este trabalho buscou compreender qual foi a contribuicdo das Ol no processo de
construcdo de politicas publicas ndo-contributivas, destinadas a protecdo da familia que
compbem os sistemas de garantia de garantia de renda no Brasil e Argentina no periodo
de 1989 até 2015. Além de contribuir para a teorizagdo sobre 0s processos de
constituicdo e modificacdo dos Welfare State.

A partir destes objetivos foi apresentada a hipdtese que a criacdo dos beneficios néo-
contributivos, destinadas a protecdo da familia, estariam associados a existéncia de uma
burocracia estatal capacitada combinada com a existéncia de coalizbes politicas e
projetos governamentais interessados em expandir a protecdo da seguridade social. Ao
atenderem esses marcos, Brasil e Argentina foram bem sucedidos em acessar a
contribuicdo dos BMDs. Ao promoverem o financiamento e aparato técnico, os BMDs

foram exitosos em influenciar o processo de construcao dessas politicas nos dois paises.

Com este proposito, foi realizada no Capitulo 1 uma revisao tedrica sobre a origem e
desenvolvimento do Welfare State, bem como uma recuperacdo do conceito e
configuracdo da seguridade social desde Beveridge (1942). Depreende-se, a partir da
discussdo apresentada, que maioria das teorias, sustentadas em condicionantes politicas,
relativas a origem e desenvolvimento de um estado de protecdo social é firmada em
decisdes politicas internas a dindmica nacional. Isso quer dizer que a configuracdo dos
Welfare State estaria atrelada apenas a acdo de atores internos aos Estados nacionais,
especificamente, 0s governos, 0s movimentos e organizacdes de classe, partidos

politicos e burocracias publicas.

Em contrapartida, no Capitulo 2, é apontada a influéncia de atores externos sobre 0s
processos de constituicdo e modificacdo dos Welfare States. Ao longo da discussdo foi
demonstrando que, apesar da decisdo em elaborar e implementar uma determinada
politica publica ser exclusivamente uma determinacdo dos governos nacionais e, por
isso, uma decisdo endogena, essas decisdes ndo estdo livres de pressdes internacionais
ou de influéncias de praticas exitosas ou fracassadas, uma vez que 0S paises estdo
inseridos em uma logica global. Para corroborar essa teorizacdo, foram apresentados os
diversos mecanismos de difusdo de politicas publicas, além de uma recuperacdo da

trajetdria historica do papel desempenhado pelos BMDs e pelas Ol no ciclo de reformas
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das décadas de 1980 e 1990, na América Latina, como também, da evolucdo dos
paradigmas politicos e econdmicos dessas instituicdes combinadas com as decisdes
politicas dos paises latino americanos no combate a pobreza e extrema pobreza, a partir
dos anos de 1990.

A discussdo apresentada no terceiro capitulo demonstra a correlagdo entre as acdes do
BMDs e a expansdo da protecdo social no Brasil e Argentina, com a criacdo de
beneficios ndo-contributivos destinados a protecdo da familia. A exposicdo da evolugdo
das politicas ndo-contributivas para os dois paises expressa a concordancia com a
literatura referente de que o final do século XX e, em especial, o inicio do século XXI
foram marcados pelo compromisso dos governos e os BMDs em implementar politicas

de combate a pobreza.

Em conformidade com a discussdo tedrica apresentada, Brasil e Argentina viviam
durante o ponto alto de ampliacdo dos PTC — no que diz respeito a complexidade dos
programas e publico-alvo atingido — a experiéncia de governos comprometidos com
uma agenda de combate a pobreza e desenvolvimento social. Além disso, ambos 0s
paises apresentavam capacidades burocraticas suficientes para a execucdo dos
beneficios e, de modo geral, da politica social. Conforme Bichir (2015), a Anses,
responsavel pela implementacdo do AUH na Argentina apresenta um corpo técnico
capacitado e com autonomia decisoria e, para o Brasil o MDS, por meio de sua
secretaria especializada, demonstra um arranjo institucional e um desenho de

implementacao, monitoramento e avaliacdo de grande expertise.

A analise dos dados disponibilizados pelo BIRD BID e CEPAL mostra que Brasil e
Argentina foram bem-sucedidos em acessar 0s recursos financeiros disponibilizados por
esses Bancos. Ao mesmo tempo, essas instituicdes se confirmaram como players
importantes na construcdo de um novo paradigma de politica social, uma vez que se
colocaram como cofinanciadores dos programas de transferéncia de renda

implementados nos dois paises em questéo.

E importante ressaltar que os achados deste trabalho, dada a restricio do numero de
paises analisados, ndo autorizam a formulacdo de tese geral, especificamente a de que a
presenca de burocracias internas fortes favorece a influéncia dos BMDs na Ameérica
Latina ou em paises em desenvolvimento, foco de atuacdo dessas instituicdes. Sua
contribuicdo é a de colocar em debate essa hipdtese, cuja comprovacdo requer analises
comparativas com maior nimero de casos ou de todo o universo de paises da regido.
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