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It now lumbers through the halls of
academe, a great clumsy creature
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with.” (GEDDES, 1996, p. 1)



RESUMO

O presente trabalho analisa a atuacdo de Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs)
em politica social. Considerando os efeitos da globalizagdo sobre o campo, estes atores vém
ganhando destaque na medida em que influenciam a politica social doméstica de paises em
desenvolvimento por meio de empréstimos que transmitem as principais ideias e prescri¢oes
politicas geradas nestas organizacdes. Nesse ambito, tem-se como objetivo identificar quais
fatores influenciam a distribuicdo dos recursos financeiros em politica social de um BMD. A
hipdtese central do trabalho é a de que existe relacdo positiva entre a capacidade estatal dos
paises e a alocacdo dos recursos financeiros de um Banco Multilateral de Desenvolvimento.
Para tanto, utilizou-se uma abordagem ‘recipients-oriented’ (DIAS ET AL, 2016), que
enfatiza fatores relacionados aos paises clientes de tais bancos, responsaveis por implementar
0S projetos para os quais tomam os empréstimos. Desta forma, foi realizado um estudo de
caso da atuacdo do Banco Mundial (BM) na América Latina e Caribe (ALC), entre 2008 e
2014, construido sobre a triangulacédo de estratégias quali e quantitativas de analise. A revisdo
bibliografica e a analise documental deram conta da fundamentacdo tedrica e analise do
conteudo das politicas propostas pelo Banco no periodo. Partindo da definicdo de capacidade
estatal como capacidade de implementar politicas publicas (SKOCPOL, 1985), utilizou-se a
tipologia de welfare gaps (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014) como proxy de
capacidade estatal para a realizacdo dos testes estatisticos, aplicados sobre base de dados
contendo informacdes sobre os projetos financiados pelo BM (WORLD BANK, 2015a). Os
resultados obtidos demonstram que ha relacdo positiva entre a capacidade estatal e a
distribuicdo do financiamento do Banco Mundial em politica social na América Latina e
Caribe, no sentido que quanto maior a capacidade estatal dos paises, maior a quantidade de
aportes financeiros do Banco que estes obtém.

Palavras-chave: Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, politica social, financiamento,
capacidade estatal, Banco Mundial.



ABSTRACT

The following thesis analyses the role that the Multilateral Development Banks (MDBs) play
in social policy. Given the globalization's effects on this field, these actors have been gaining
prominence as far as they influence the domestic social policy of developing countries
through loans that convey the main ideas and policy prescriptions generated in these
organizations. In this context, the aim of this study is to identify what factors influence the
distribution of financial resources in the social policy of the MDBs. The main hypothesis is
that there is a relationship between the state capacity and the allocation of financial resources
by the MDBs. For this purpose, a recipients-oriented (DIAS et al, 2016) approach has been
used, emphasizing the features related to the borrowing countries of such banks, responsible
for implementing the projects for which they are contracting these loans. Therefore, a case
study was conducted on the World Bank’s (WB) operations in Latin America and the
Caribbean (LAC), between 2008 and 2014, based on the triangulation of qualitative and
quantitative analysis strategies. The bibliographic review and documental analysis assess the
theoretical rationale and analysis of the content of the policies proposed by the Bank in the
period. Based on the definition of state capacity as the capacity of implementing public
policies (SKOCPOL, 1985), the welfare gaps typology (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES,
2014) was used as a proxy of state capacity to perform the statistical testes, applied on the
database containing information on the projects financed by the WB (WOLRD BANK,
2015a). The results obtained show that there is a positive relation between state capacity and
the distribution of World Bank financing in social policy in Latin America and the Caribbean,
in the sense that the greater state capacity of a country, the greater the amount of financial
contributions obtained through the Bank.

Keywords: Multilateral Development Banks, social policy, lending, state capacity, World
Bank.
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1. INTRODUCAO

Os estudos em politica social vém, nas ultimas décadas, sofrendo transformacoes a fim
de dar conta do surgimento de fenémenos politicos e socioeconémicos que surtiram efeito
sobre o campo de diversas maneiras. Neste cenario, destaca-se a ascensdo de novos atores
capazes de influenciar o contetido e o desenho destas politicas, como resultado do processo de
globalizacdo (DEACON, 2007). Ao transmitir suas visdes e prescri¢cdes de politica social por
meio da concessdo de financiamentos, os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs)
ganharam espago na arena da politica social, atuando sobretudo no contorno destas politicas
nos paises em desenvolvimento.

Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs) sdo Organizacdes Internacionais
(Ols) que oferecem assisténcia financeira e técnica para atividades relacionadas ao
desenvolvimento econdmico e social de paises em desenvolvimento (FAURE; PRIZZON;
ROGERSON, 2015, WORLD BANK, 2017a). Para receber os empréstimos e financiamentos
a que se candidatam, os paises clientes devem apresentar projetos e, em muitos casos, cumprir
com condicionalidades estabelecidas pelos Bancos (DEACON, 2007). Tendo a maior parte de
suas operacdes relacionada a infraestrutura econdmica, a aproximacao destes Bancos com a
politica social decorre de certa critica a atuacdo estritamente econémica dos Bancos,
negligenciando outros fatores como erradicacdo da pobreza e promocédo de desenvolvimento
sustentavel, o que gerou uma extensdo do mandato desses atores (MANOU, 2012, p. 4).

A ascensdo da perspectiva de desenvolvimento humano em meados da década de 1990
embasou a atuacdo dos BMDs nestas outras esferas. De modo geral, as Ols ja eram
reconhecidas como players importantes em politicas publicas (NYE; KEOHANE, 1977). No
tocante a area especifica de politica social, Yeates (2012) sintetiza as maneiras pelas quais
participam de forma ativa nos processos politicos e de politica social (politics e policies),
definindo (ou tentando influenciar a definicdo de): (i) os termos de comércio, ajuda, e
politicas de desenvolvimento internacionais; (ii) a alocacdo e utilizacdo de fundos de
desenvolvimento, de assisténcia e sociais; e (iii) normas e padroes sociais (YEATES, 2012, p.
310). A autora observa, ainda, que Ols podem se envolver diretamente na implementacéo de
politicas e programas sociais, definindo a distribuicdo e redistribuicdo de recursos
internacionalmente e moldando o debate sobre politica social nas esferas nacionais e locais de
governancga (YEATES, 2012, p. 310).

E sobre este ultimo ponto que se concentra o foco do presente trabalho. Como

observou Sagasti (2002, p. 33), os empréstimos para financiar projetos especificos sdo, desde
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a criacdo dos BMDs, o principal produto que oferecem. Neste sentido, estes Bancos sé@o
capazes de influenciar as politicas sociais nacionais, propagando as suas visdes e prescricoes
para as politicas na medida em que concedem recursos financeiros para projetos que
apresentem adesdo as mesmas. Em relacdo ao Banco Mundial (BM), Kapur (2006) salienta
que, se por um lado, intermediar conhecimento tornou-se sua principal fungédo, por outro, a
concessdo de empréstimos vem sendo o principal instrumento para tanto.

Tendo em vista que a distribuicdo de recursos financeiros é parte central da atuacéao
dos BMDs em politica social, por meio da qual os bancos propagam suas ideias,
compreensdes e valores, influenciando as diretrizes, o desenho e mesmo a avaliagdo dos
programas, politicas ou acGes a serem implementadas pelas burocracias dos parceiros, a
pergunta que orienta a elaboracao desta dissertacdo é a que segue: quais fatores influenciam
a distribuicdo de financiamentos de um Banco Multilateral de Desenvolvimento (BMD)
para projetos de politica social?

Para dar conta de tal problema, partimos de uma abordagem ‘recipients-oriented’
(DIAS et al, 2016), isto €, com foco em indicadores econdmicos e sociais dos paises
beneficiarios. Esta abordagem reconhece e valoriza a centralidade do Estado nos processos de
desenvolvimento. Entretanto, as condi¢des socioecondmicas dos paises, por si sO, ja
demonstraram ndo ser fator explicativo para o padréo de distribuicdo em uma analise centrada
nos paises beneficiarios (DIAS et al., 2016). De outro lado, as condic¢Ges institucionais dos
paises beneficidrios aparecem como fator critico para o sucesso dos projetos patrocinados
pelo Banco (BURNSIDE; DOLLAR, 2004b, IKA; DIALLO; THUILLER, 2012). Assim, a
hipotese de que parte o trabalho é: a capacidade estatal influencia a distribuicdo de
recursos dos BMDs, pois quanto maior a capacidade burocratica e fiscal do parceiro,
maiores serdo as chances de sucesso dos projetos financiados e de retorno do
investimento realizado, beneficiando a imagem do banco como emprestador e ator
relevante na defini¢do de diretrizes de politicas sociais.

Como aponta Sagasti (2002, p. 31), embora cada BMD tenha caracteristicas e formas
de atuacdo distintas, é possivel identifica-los como um grupo de organizagGes que
compartilham modelo institucional e fungbes similares. Assim, optamos por realizar um
estudo de caso da atuacdo do Banco Mundial (BM) na América Latina e Caribe (ALC), entre
2008 e 2014, para responder a pergunta de pesquisa apresentada. O termo Banco Mundial
utilizado neste trabalho se refere ao Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento

(BIRD) e a Associacao Internacional de Desenvolvimento (AID), replicando a nomenclatura
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proposta pela propria instituicdo (BANCO MUNDIAL, 2015a). Por sua vez, o termo Grupo
Banco Mundial refere-se a totalidade das cinco instituices componentes do Banco, a saber,
além das ja referidas: a Sociedade Financeira Internacional (IFC), a Agéncia Multilateral de
Garantia de Investimentos (MIGA) e o Centro Internacional para Arbitragem de Disputas
sobre Investimentos (ICSID).

Segundo Stubbs (2003), o Banco Mundial destacou-se como ator em politicas sociais
na medida em que exerceu papel central na propagacdo de politicas de ajuste
macroecondmico e medidas neoliberalizantes, ainda nos anos 1980 e 1990, sendo considerado
por alguns autores como o BMD mais importante do periodo. A definicdo da América Latina
e Caribe como regido de atuacdo do Banco a ser analisada foi motivada por ter sido I6cus
importante para a experiéncia neoliberal, com o Banco exercendo forte influéncia sobre a
provisdo estatal de bem-estar na regido no periodo (HALL; MIDGLEY, 2004). Nos anos
2000, observa-se um novo alinhamento entre o Banco e 0s governos no continente, desta vez
pautados por uma concepcao mais ampla de pobreza e inovagdes em politica social como as
transferéncias de renda condicionadas (CCTs, na sigla em inglés) (HALL, 2015), o que
demonstra a relevancia estratégica da regido para o Banco. O recorte temporal,
correspondendo ao periodo entre os anos de 2008 a 2014, relaciona-se justamente a alteracdo
da postura do Banco ap6s o recuo do neoliberalismo como principal paradigma subjacente as
politicas que tem lugar ao longo dos anos 2000, considerando que a partir de 2008 esta
alteracdo ja esta em larga medida consolidada.

Assim, o objetivo principal desta pesquisa consiste em identificar qual fator
influencia a distribuigdo dos recursos em politica social de um Banco Multilateral de
Desenvolvimento, por meio da andlise do caso do Banco Mundial (BM) na América Latina e
Caribe (ALC) entre 2008 e 2014. O estudo de caso é importante porque, conforme observou
Gil (2008), permite conhecer ampla e detalhadamente o objeto em questdo, especialmente em
situagbes em que as fronteiras entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidas,
sendo utilizadas diversas fontes de evidéncia (YN, 2005).

Para atingir o objetivo geral, foram perpassados quatro objetivos especificos e
complementares: i) contextualizar o conceito de capacidade estatal junto a atuacdo destes
Bancos; ii) identificar os diferentes esforcos de analise de regimes de bem-estar na ALC,
relacionando-os a ideia de capacidade estatal e apresentando um panorama do contexto onde
ocorre a atuacdo regional do Banco; iii) contextualizar a atuagdo do Banco Mundial em
politica social, destacando os instrumentos utilizados e a estratégia para 0s projetos na regido;
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e iv) mapear e analisar os projetos financiados pelo Banco Mundial na América Latina e
Caribe entre 2008 e 2014, com foco na diferenca da distribuicdo dos financiamentos e na
capacidade estatal como possivel elemento relacionado.

Para executar estes objetivos, a realiza¢do do estudo de caso empregou a triangulagéo
de estratégias para a analise dos dados obtidos a partir de documentacdo indireta, sendo elas: a
revisdo bibliografica, a analise documental e a analise estatistical. No &mbito qualitativo, além
da revisdo de literatura relacionada, destaca-se a atencdo conferida a documentos oficiais do
Banco, como os Relatorios Anuais do Banco Mundial e os Relatorios de Desenvolvimento
Mundiais, além das estratégias especificas de parceria com 0s paises e outros documentos de
relevancia especifica.

Além dos procedimentos qualitativos, a andlise estatistica & também parte
fundamental deste trabalho. Neste &mbito, utilizamos uma base de dados disponibilizada pelo
Banco Mundial que retne informagdes relativas aos projetos implementados nos paises da
América Latina e Caribe no periodo (WORLD BANK, 2015a). Estes dados foram
complementados e ajustados de forma a dar conta dos testes necessarios dado o objetivo do
presente trabalho, sobretudo da verificacdo da hipotese anteriormente apresentada. As analises
de estatisticas descritivas e de correlacdo foram realizadas por meio dos softwares Excel e
SPSS (versédo 18.0).

A literatura sobre politica social de paises em desenvolvimento vem conquistando
significativo espaco. Em especial, centros como a CEPAL contribuem de forma significativa
a compreensdao da politica social que vem sendo realizada na América Latina e Caribe
(FILGUEIRA, 2014, CEPAL, 2014; CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014). Este
trabalho pretende contribuir para esta literatura, explorando especificamente a convergéncia
entre as areas de estudo das Relagdes Internacionais e Politicas Publicas, tendo como base a
abordagem da politica social global (DEACON, 2007). Antes de tratarmos desta abordagem, €
importante esclarecermos a compreensao deste trabalho acerca de politica social.

De forma objetiva, podemos definir a politica social como “a atividade de policy-
making para promover o bem-estar e o estudo académico de tais a¢des” (ALCOCK, 2012, p.
5). Hall e Midgley (2004, p. 3) salientam, porém, que o conceito de politica social ndo é
facilmente delimitado, e é dotado de potencial ambiguidade e confusdo. Os autores

identificam trés concepcdes distintas de politica social: i) servi¢os sociais ou de bem-estar,

! De forma complementar, foram realizadas entrevistas exploratérias com dois funcionarios do Banco Mundial
gue estavam no Brasil em missdo para o Banco, em 2016. As entrevistas ocorreram em carater informal e, por
esse motivo, seu conteido néo foi utilizado diretamente na analise realizada neste trabalho.
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providos pelo governo, de diferentes tipos; ii) redes de seguranca voltadas para o alivio de
crises, em uma perspectiva neoliberal; e, por fim, iii) intervengdes coletivas que causam
diretamente transformac@es no bem-estar, instituicdes e relacdes sociais, bem como ao acesso
a renda adequada e segura, em uma visdo mais holistica (HALL; MIDGLEY, 2004, pp. 6-7).

Neste trabalho, estas trés visdes estdo presentes, na analise seja dos Estados de Bem-
Estar latino-americanos ou da prépria acdo empirica do Banco Mundial em politica social.
Para este ultimo caso, foi necessario identificar quais setores e temas sdo0 comumente Vvistos
como pertencentes a politica social, para que pudéssemos realizar a selecdo dos tdpicos
principais dos projetos que melhor corresponderiam a politica social. Embasando-nos em
visGes como as da CEPAL (2000) e do IPEA (CASTRO et al, 2012), entendemos politica
social em termos de protecdo e promocdo social, incluindo politicas setoriais — previdéncia;
salde; assisténcia social; habitacdo e urbanismo; saneamento basico; trabalho e renda;
educacdo; desenvolvimento agrario; e cultura — e politicas transversais, relacionadas a grupos
sociais em situacdo de maior vulnerabilidade — criancas e adolescentes, juventude e idosos, e
ainda aquelas voltadas para igualdade de género e racial (CASTRO et al, 2012).

Por sua vez, a abordagem que explica a politica social sob perspectiva global parte do
pressuposto de que a politica social de um pais ndo pode mais ser entendida ou construida
sem referéncia ao contexto global em que o pais se encontra (DEACON, 2007, p. 3). Tanto a
politica social enquanto um campo de estudos quanto como um constructo empirico sofreu a
influéncia da globalizacdo? da vida econdmica, social e politica, na medida em que os
processos globais influenciam o conteudo das politicas dos paises e também conformam uma
politica social supranacional, em termos regionais e globais. Neste sentido, Deacon (2007)
observa que a politica social global seria, portanto, composta por dois elementos: primeiro, as
prescri¢cbes para politicas sociais nacionais sendo articuladas por atores globais, como as
organizagOes internacionais e 0s blocos regionais; e, segundo, as politicas sociais e
mecanismos de redistribuicdo, regulacdo e direitos sociais supranacionais que emergiram
recentemente (DEACON, 2007, p.1).

A consolidagdo das Ols como atores no campo das politicas sociais traz dois
desdobramentos interessantes. Em primeiro lugar, ocasiona um distanciamento da visao

tradicional de que a politica social foi concebida para explicar padrbes presentes nos paises do

2 Deacon (2007, pp. 9 e 10) elenca cinco principais impactos da globalizagéo sobre a politica social: competigdo
entre Estados de Bem-Estar; atragdo de novos players para a elaboracdo de politica social (caso de Ols);
extrapolacéo das questdes de énfase da politica social a um nivel supranacional; criagdo de um mercado privado
global de provisao social; e encorajamento de movimento global de populacGes que desafia estruturas territoriais.

23



Norte, especificamente o fendmeno do surgimento do Estado de Bem-Estar social
(MIDGLEY, 2013), na medida em que a atuacdo destas organizacgdes, e sobretudo dos BMDs,
ocorre em paises de rendas baixa ou média. Neste sentido, observa-se uma aproximacao entre
a area de estudos da politica social com a de estudos em desenvolvimento, como observa
Deacon (2007, p. 4), antigamente relacionadas aos estados de bem-estar dos paises do Norte e
aos estados de bem-estar emergentes nos paises em desenvolvimento, respectivamente. Como
constatou Midgley (2013), topicos como nomenclaturas, conceituacdes, sustentabilidade
financeira e foco/desenho de programas beneficiam-se das interagdes entre ambas as areas®.
Empiricamente, verificou-se a consolidacdo da dimensdo social na promogdo do
desenvolvimento, amplamente ancorado nas abordagens de Desenvolvimento Humano (ONU)
e desenvolvimento de capacidades (SEN, 1999), passando pela ado¢do da reducéo da pobreza
como prioridade nas agendas de agéncias de desenvolvimento e governos ao longo do mundo,
em suas diversas compreensdes* (HALL; MIDGLEY, 2004). Pode-se considerar que, deste
processo, 0 combate a pobreza tornou-se uma questdo de politica social para o
desenvolvimento.

Em segundo lugar, chama a atencdo para a relacdo entre as Ols e 0s paises em que
atuam. Uma das bases da abordagem da politica social global é justamente a ideia de
multilateralismo complexo, que reconhece a relevéncia de atores como Ols e movimentos
sociais transnacionais em politica social, a0 mesmo tempo em que representa um ponto
intermedidrio no continuum entre os realistas e cosmopolitas radicais nos debates de
globalizagdo® (DEACON, 2007, p. 16). Ela posiciona a relagdo entre Estados ao lado deste
novo conjunto de dindmicas do poder transnacional, auxiliando a explicagcdo de como Ols
influenciam a politica social nacional. Neste sentido, é importante destacar que a influéncia de
instituicOes internacionais deve ser vista em perspectiva, e reconhecida como limitada, em
certa medida, pelo poder dos préprios paises em desenvolvimento, reconhecendo a soberania
do Estado (HALL, MIDGLEY, 2004). Diniz (2011) reforca, ainda, a ideia de que as
interferéncias das Ols nas policies domésticas serdo mediadas pelo Estado. O enfoque na
dimensdo estatal para a andlise da distribuicdo dos financiamentos de um BMD encontra

alicerces também nesta perspectiva, reforcando que sdo os Estados os responsaveis pela

3 Como exemplo, Deacon (2007, p. 4) menciona a predominancia do foco pro-pobre (pro-poor) em detrimento
de questbes de equidade e universalismo nos paises em desenvolvimento.

4 Hall e Midgley (2004, p. 9) mencionam alguns entendimentos acerca da ideia de pobreza: linhas de pobreza
(renda), pobreza relativa e desigualdade.

S Para a teoria realista, Ols sdo apenas o resultado da barganha entre estados — neste caso, os Unicos atores
relevantes sdo os Estados soberanos. Os cosmopolitas, por outro lado, defendem que o mundo se encaminha na
direcdo de um sistema de governanca global (DEACON, 2007, p. 15).
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mediacdo da influéncia destes Bancos e, posteriormente, pela implementacdo dos projetos
cujos empréstimos foram aprovados.

Feitas essas consideracOes, o presente trabalho se organiza em quatro capitulos, além
desta introducdo e das consideracgdes finais. No primeiro capitulo, introduzimos o conceito de
capacidade estatal, principal elemento tedrico do presente trabalho. Das diferentes dimensdes
apresentadas, salientamos a nogéo de capacidade estatal como capacidade de implementagéo
de politicas publicas (SKOCPOL, 1985), ao abordar o conceito sob a perspectiva da
concessao de recursos financeiros dos BMDs. Ao final, sdo analisadas criticamente possiveis
medidas para o conceito utilizadas pela literatura, buscando a mais adequada para o problema
de pesquisa apresentado.

O segundo capitulo trata da analise de Estados de Bem-Estar na América Latina, com
objetivo duplo: tracar um panorama da politica social latino-americana, identificando as
principais forgas e atores que exerceram influéncia nos desenhos das politicas e programas
vigentes, e identificar a tipologia de Estados de Bem-Estar na regido mais adequada para
representar a ideia de capacidade estatal. Os estudos abordados foram organizados em trés
geracOes, desde esforcos basilares até a literatura mais recente, em que se destaca a inclusao
de particularidades proprias do continente as tipologias (MARTINEZ-FRANZONI, 2008) e
uma nova énfase na centralidade do Estado como provedor de politicas sociais. Neste tltimo
grupo, destaca-se a pertinéncia da classificacdo dos paises por seus welfare gaps (CECCHINI;
FILGUEIRA; ROBLES, 2014).

Em seguida, o capitulo trés aborda a politica social do Banco Mundial sob a
perspectiva do seu conteldo e prescrices, apresentando um panorama qualitativo sobre os
projetos analisados de forma quantitativa na parte final do trabalho. Inicialmente, séo
apresentados aspectos do Banco centrais para o estudo, tais como sua estrutura, objetivos e
instrumentos de apoio financeiro e técnico que disponibiliza aos paises-clientes, sob o ponto
de vista de sua atuacdo em politica social. Apds, contextualiza-se a origem e consolidagéo do
combate a pobreza na atuacdo do Banco, abordando pontos importantes da sua trajetoria de
atuacdo em politica social. O capitulo encerra com a andlise da politica social entre 2008 e
2014,

O ultimo capitulo realiza as analises estatisticas descritas anteriormente, tracando o
padrdo da distribuicdo dos recursos financeiros do Banco Mundial na América Latina e
Caribe, entre 2008 e 2014. Detalhamos a construcdo da base de dados e da metodologia
utilizada para tanto, enfatizando as variaveis adicionadas e os ajustes realizados sobre a base
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originalmente obtida junto ao Banco Mundial (WORLD BANK, 2015a). Uma série de
estatisticas descritivas inicialmente analisam a tendéncia de comportamento das distribuicdes
dos dados relacionados aos projetos, paises e anos, para depois testarmos a hipotese central
deste trabalho, objetivo da ultima secdo do capitulo. A base de dados completa, como
utilizada para realizagdo destes testes, pode ser encontrada no Apéndice do presente trabalho.
Por fim, nas consideragdes finais, retomamos o0s principais resultados obtidos no

desenvolvimento do trabalho.

26



2. CAPACIDADE ESTATAL COMO FATOR CRITICO PARA DESEMBOLSO DE
BMDS

A concessdo de recursos financeiros por meio de projetos e programas é uma das
principais faces da atuacdo dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs) (YEATES,
2012). Este processo, de certa forma, cria uma guarda compartilhada dos resultados: embora o
recurso venha dos BMDs, a implementagdo e o monitoramento do projeto, incluindo a
disponibilizagdo de pessoal para sua realizagdo, fica a cargo dos paises ‘parceiros’, que devem
sequir as diretrizes atreladas aos recursos financeiros obtidos por meio de empréstimos e
financiamentos. Neste sentido, olhar para a distribui¢do dos recursos financeiros de um BMD
implica em olhar para as capacidades dos paises ‘parceiros’ nos atributos necessarios para
preparacdo e implementacdo destes projetos, ou seja, olhar para a capacidade estatal destes
paises.

A literatura sobre capacidade estatal € ampla, multidisciplinar e versatil, e a vertente
que da conta da discussdo proposta neste trabalho € aquela que enfatiza a relacdo do conceito
com processos de desenvolvimento. Neste capitulo, nosso objetivo é discutir o conceito de
capacidade estatal a luz da sua importancia na compreensdo da atuacdo de um BMD, no caso
especifico, do Banco Mundial, em suas decisdes sobre os recursos financeiros para politica
social. Para isso, a primeira secdo do capitulo aborda o conceito, discutindo sua origem e
emprego na literatura sobre desenvolvimento. Apos, apresentamos a literatura que trata da
concessdo de recursos de BMDs, enfatizando o papel da capacidade estatal como fator critico
para decisdes de desembolso destas organizacdes. Por fim, apresentamos e discutimos
possibilidades para operacionalizacdo do conceito neste contexto, analisando algumas

medidas adotadas na literatura.

2.1. Capacidade estatal e desenvolvimento

Ja ha algum tempo, teoricos de diferentes disciplinas, como ciéncia politica, relagdes
internacionais e economia, dedicam-se ao estudo do Estado como um ator independente e
capaz de interagir e agir sobre a sociedade, visando a realizagdo de objetivos proprios. Uma
parte importante desta literatura preocupa-se com o papel do Estado na promogédo de
desenvolvimento. Mais recentemente, dado o contexto de ascensdo e consolidacdo do campo,
estudos em politicas publicas vém-se dedicando a analisar 0s atores, processos e estruturas

envolvidos na acdo do Estado na busca pelo desenvolvimento. Nesse processo, a discussao
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sobre a capacidade dos Estados de identificar problemas e formular e implementar politicas se
faz essencial (GOMIDE; BOSCHI, 2016).

A discussao sobre capacidade estatal tem origem na retomada da relevancia do Estado
como objeto de estudo para as ciéncias humanas e sociais, com 0s primeiros trabalhos
abordando a formacédo e a autonomia do Estado como precursores de conceituagfes mais
sistematicas de capacidade estatal. Este novo impeto ocorreu na segunda metade do século
XX, em duas ondas: teorias neomarxistas, na Europa, e movimento estatista institucional, nos
EUA. Como observa Skocpol (1985, p. 4), durante os anos 1950 e 1960 analises
sociocéntricas predominavam no campo da ciéncia politica e sociologia, sobretudo por meio
das teorias pluralista e estrutural-funcionalista. Neste contexto, o Estado era considerado um
conceito fora de moda e fortemente associado a uma perspectiva legal-formalista, voltada para
0 estudo de constituicdes nacionais. As explicacbes para a politica e as atividades
governamentais emanavam majoritariamente da sociedade e de seu comportamento —
salientando, aqui, o papel das analises de cunho behaviorista® —, sendo o proprio “governo”
considerado um ator dependente de inputs societais.

De certa forma, a abordagem neomarxista reinseriu a ideia de Estado nas analises
politica e sociologica, focando na ideia de um Estado capitalista e de suas funcles
socioeconémicas (SKOCPOL, 1985, p. 5). No nivel tedrico, entretanto, a maior parte destes
estudos manteve hipo6teses sociocéntricas, incapazes de dissociar a existéncia do Estado da
luta de classes ou da preservacdo e expansdo dos modos de producdo. O movimento de
recuperar a centralidade do Estado nas andlises, como ja sugere o titulo da obra de Evans,
Rueschemayer e Skocpol (1985), “Bringing the State Back In”, ocorreu efetivamente com o
movimento neo-institucionalista, que tem inicio nos anos 1970 e representou “uma mudanga
de paradigma de sdcio-centrismo para Estado-centrismo” (CINGOLANTI, 2013, p. 4, traducdo
nossa). Skocpol (1985, p.7), na introducédo do livro, considera que esta mudanca implicou em
repensar o papel dos Estados em relacdo a economia e a sociedade, o que leva a considera-lo
um ente autbnomo e com possibilidade de acdo autbnoma na sociedade.

Diferentemente do institucionalismo antigo, o movimento neo-institucionalista

afastou-se do entendimento exclusivamente normativo de instituicdes, passando a

® A abordagem behaviorista teve origens na psicologia norte-americana no inicio do século XX, posteriormente
tornando-se um movimento amplo e multidisciplinar. De modo geral, propés uma busca por maior cientificidade
na analise. No campo da ciéncia politica, especificamente, significou um rompimento com o antigo
institucionalismo e a profusdo da adogdo de teorias empiricamente orientadas e técnicas quantitativas para
analise, voltadas para fendmenos observaveis e para analise do comportamento dos individuos (PERES, 2008).
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compreendé-las como ordenadoras da vida em sociedade. Este novo entendimento de
instituicdes é bem sintetizado por Campbell,

Institui¢des sdo o fundamento da vida social. Elas consistem em regras formais e
informais, que monitoram e reforcam mecanismos e sistemas de significado que
definem o contexto no qual individuos, corporaces, sindicatos, Estados-nacGes e
outras organizages operam e interagem umas com as outras. (2004, p. 1, traducéo
nossa).

Neste contexto, como aponta Makino (2015, p. 127), o Estado € compreendido como
uma “megainstituicio ou um conjunto entrelagado de instituicdes”. Majoritariamente, a
literatura reconhece trés escolas neoinstitucionalistas’ -escolha racional, histdrica e
sociologica —, cujas diferencas assentam-se na énfase a questdes especificas relacionadas as
instituicGes e na compreensdo distinta sobre a relacdo entre instituicdes, individuo e escolhas
(HALL; TAYLOR, 2003, ACUNA, 2013). Para o estudo das capacidades estatais, destaca-se
0 papel da nocdo de dependéncia da trajetéria na constru¢do das instituicbes, aspecto
amplamente abordado pela vertente do institucionalismo historico (HALL; TAYLOR, 2003).

Este processo de reposicionamento do Estado nas analises sociais ocorreu fortemente
ancorado em pensadores do século XIX que se recusaram a aderir a desconsideracdo do
Estado e construiram um arcabouco tedrico relevante sobre sua realidade institucional e seu
impacto na relacdo com a sociedade civil — como € o caso de Max Weber e Otto Hintze.
Skocpol (1985, p.7) argumenta que a visdo Weberiana do Estado exige que o compreendamos
como mais do que uma arena de lutas ou compromissos entre diferentes grupos sociais. A
autora cita Stepan para ressaltar a validade da ideia de Estado, frente a de governo, como

unidade de anélise:

O Estado deve ser considerado mais do que ‘governo’. Ele é o continuo sistema
administrativo, legal, burocratico e coercitivo que busca ndo s estruturar relagdes
entre a sociedade civil e a autoridade pUblica em uma politica [polity], mas também
estruturar diversas relagcdes cruciais da prdpria sociedade civil. (STEPAN, 1978,
apud SKOCPOL, 1985, p. 7, traducdo nossa).

Esta visdo, portanto, balizou a compreensdo de que o Estado coexiste com outros
atores da sociedade, mas ndo se limita a um espago onde esses disputam recursos e interesses.
Além disso, o trabalho de Hintze reforca a importancia de considerar as diferentes formas por
meio das quais as estruturas e acdes do Estado sdo condicionadas por mudancas historicas em

contextos internacionais, influenciando cada Estado por meio da relagdo geopolitica entre

" Para Schmidt (2008), existem quatro neo-institucionalismos: da escolha racional, histérico, sociolégico e
discursivo.
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paises, do compartilhamento de ideais e modelos de politicas publicas internacionais e de
padr@es internacionais de comércio — incluindo fluxo de investimentos e divisdo de atividades
produtivas (SKOCPOL, 1985, p. 8). Neste sentido, entender o Estado moderno como parte de
um sistema de Estados que se relacionam e competem entre si, como proposto por Weber e
Hintze, é parte fundamental da anélise estadocéntrica. As estruturas e ‘componentes’ destes
Estados influenciam a sua relagdo com outros atores deste sistema internacional, como 0s
Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, objeto deste trabalho. Destaca-se aqui, como
exemplo, o papel das burocracias estatais na obtencao de recursos junto a estes atores.

Ao retomar a visdo Weberiana, o principal avanco de Bringing the State Back In est&
no reconhecimento de que o Estado ndo € uma unidade Unica, monolitica, a0 mesmo tempo
em que ndo é simplesmente uma arena para alocacdo de recursos, como prevé a teoria
pluralista — os autores defendem, portanto, uma abordagem indutiva ao estudo do Estado
como a melhor forma para capturar a complexidade das relagfes Estado-sociedade. Isto
implica em entender o Estado como um ator com objetivos e capacidades que néo
necessariamente dependem da sociedade. E neste sentido que, ao sistematizar estudos
histéricos e comparativos realizados no marco da onda estadocentrista, Skocpol (1985)
propde que o conceito de capacidade estatal corresponda a capacidade dos Estados de
“implementar objetivos oficiais, especialmente frente a real ou potencial oposi¢cdo de grupos
sociais poderosos ou em face a circunstancias econdmicas recalcitrantes” (SKOCPOL, 1985,
p. 9, traducdo nossa).

Da concepcdo de Skocpol (1985) até os dias atuais, diversos outros trabalhos
contribuiram para a discussdo sobre capacidade estatal tal qual a conhecemos hoje. Para
Cingolani (2013), a discussdo de Tilly (1975) sobre stateness®, os debates acerca do Estado
patrimonialista, estudos sobre o setor publico e abordagens estatistas que reforcavam as
estruturas do Estado como variaveis explicativas validas para o desenvolvimento dos paises
contribuiram para o fomento de uma literatura sobre capacidade estatal. A autora chama
atencdo ainda para estudos que empregam uma abordagem relacional que, ao tratar do poder
de implementacdo do Estado, centram-se na relacdo entre o Estado e a sociedade nos
processos de construcdo da capacidade estatal (CINGOLANI, 2013, p. 7). Destacam-se, nessa
abordagem, os trabalhos de Migdal (1988) e Mann (1986, 1993), este ultimo abordando as
formas de exercicio de poder do Estado: despético, correspondendo ao poder do Estado de

8 A tradugdo do termo para o portugués ndo é consensual; porém, stateness corresponde as “caracteristicas que
permitem uma unidade politica ser chamada de Estado, em sua manifestagdo mais concreta” (CARVALHO,

2007).
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impor decisdes sobre a sociedade, e infraestrutural, que se refere ao poder do Estado de
penetrar seu territorio e implementar, logisticamente, suas decisfes. A distin¢éo entre poderes
elaborada por Mann esta no cerne de diversos trabalhos sobre capacidade estatal
(ROBINSON, 2008, HAMM; KING; STUCKLER, 2012, FUKUYAMA, 2013).

Atualmente, podemos comparar a discusséo sobre capacidade estatal a um prisma que
reflete um raio de luz em diferentes cores: o conceito € Unico, como observa Cingolani
(2013), mas os significados atribuidos a eles sdo diversos. Estas multidisciplinariedade e
multidimensionalidade do conceito dificultam a sua utilizacdo e, por esse motivo, a autora
chama a atencdo para o risco de emprega-lo como conceito genérico, ignorando seus
diferentes aspectos e negligenciando importantes contradi¢cOes e tradeoffs (CINGOLANI,
2013, p. 3). A versatilidade e variedade da literatura que aborda o tema, dispersa por areas
como economia do desenvolvimento e historia econdmica, politica comparada, estudos de
conflitos, e teoria dos jogos da politica econémica, pode ser considerada responsavel por este
mix de cores que se traduzem em conceituagdes relacionadas, com um nucleo em comum,
mas que apontam para lados diferentes. Este mosaico de significados tem um sentido: cada
area pensa capacidade estatal como importante em uma determinada direcdo e, assim, suas
causas e consequéncias tornam-se também importantes para sua definigao.

Cingolani (2013, p. 27) identifica sete diferentes dimensdes de capacidade estatal
abordadas — algumas vezes, de forma conjunta — na literatura: a) coercitiva/militar; b) fiscal;
c) administrativa/implementacdo; d) transformativa ou industrializante; e) cobertura
territorial/relacional; f) legal; g) politica. Em geral, a dimensdo sobre a qual recai o foco do
estudo reflete a disciplina em que ele se enquadra. A primeira diz respeito a capacidade do
Estado de monopolizar a administracdo do poder coercitivo, também podendo remeter a
efetividade necessaria do Estado para garantir direitos de propriedade e restricbes ao
Executivo, sendo também abordada pela area econdmica (CINGOLANI, 2013). Por sua vez, a
capacidade fiscal enfatiza o poder do Estado de retirar recursos da sociedade, principalmente
sob forma de impostos. Em alguns casos, € tambem relacionada a eficiéncia dos gastos
publicos (DINCECCO, 2011).

Estudos que abordam a capacidade administrativa/burocratica remetem, em geral, a
capacidade de implementar politicas pablicas como conceituada por Skocpol (1985),
anteriormente mencionada e amplamente ancorada na teoria Weberiana de Estado moderno,
enfatizando a burocracia e sua qualidade nas anélises. Também se ancoram na abordagem

Weberiana estudos que abordam a dimensdo transformativa/industrializantes, relacionada a
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capacidade do Estado de intervir no sistema produtivo e moldar a economia (CINGOLANI,
2013, p. 31). Neste caso, é traduzida no argumento de que a combinacdo equilibrada de
quadros profissionais na burocracia, niveis adequados de coordenacdo de agéncia intra-estado
e um certo nivel de insercdo na estrutura produtiva sdo chave para sua capacidade
transformativa, como apontado por Rueschemeyer e Evans (1985).

As trés Gltimas dimensfes sdo, de certa forma, mais distintas do nucleo duro do
conceito. Embora embase-se nos estudos de Mann (1986) e Migdal (1988), a capacidade
relacional, relacionada a extensdo em que o Estado é capaz de permear a sociedade e de
internalizar interacdes sociais em suas a¢des (CINGOLANI, 2013, p. 31), ela é bastante ampla
e, frequentemente, engloba outras dimensdes. As abordagens com foco na dimenséo legal e
politica da capacidade estatal refletem a expansdo do conceito, com origens mais recentes e
baseadas em literaturas tangenciais. O foco na capacidade legal tem origem na literatura sobre
governo limitado (limited government), centrada na limitagdo da intervencdo do Estado por
meio de um sistema legal estavel, capaz de viabilizar compromissos verossimeis e execucdo
de contratos (CINGOLANI, 2013, p. 32). E interessante apontar que, recentemente, trabalhos
nessa area vem se aproximando da abordagem coercitiva, na medida em que reconhecem a
importancia da existéncia de um Estado forte para nutrir uma economia de mercado. Por sua
vez, a capacidade politica é mobilizada por estudos que equiparam capacidade estatal a
capacidade de alavancagem politica ou de policymaking de um Estado, com frequéncia se
referindo ao poder acumulado por lideres eleitos e aos limites do Executivo (CINGOLANI,
2013, p. 32).

No campo de estudos sobre desenvolvimento, a discussdo sobre capacidade estatal
surge como alternativa frente a insatisfagdo com as teorias predominantes, como a da
modernizacdo e da dependéncia (KJAER; HANSEN; THOMSEN, 2002). Para Ottervik, a
capacidade estatal dos paises estd profundamente relacionada a sua habilidade de promover

desenvolvimento, e sua auséncia compromete este processo:

Estados com alta capacidade estatal sdo capazes de prover bens publicos como
seguridade social, assisténcia médica e sanitéria, e as infraestruturas social e fisica
que promovem desenvolvimento humano (Rotberg 2003: 2-4). Estados com baixa
capacidade estatal sdo limitados em sua habilidade de prover tais bens, gerando
baixa confianca social (Rothstein and Stolle 2008), baixos niveis de
desenvolvimento, faléncia de regimes, ou até mesmo Estados. (2013, p. 3, traducéo
nossa).

Embora exista um amplo consenso nessa literatura no tocante a centralidade do Estado

na promog¢édo de desenvolvimento, por meio de suas instituicbes e acbes que influenciam o
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bem-estar e a distribuicdo de direitos entre a populagdo (VOM HAU, 2012), 0s processos,
acOes e configuragdes institucionais necessarios para que sejam atingidos estes objetivos de
desenvolvimento seguem pouco estudados. Os principais esforcos da literatura em estabelecer
a relacdo entre capacidade estatal e desenvolvimento refletem questdes tedricas pertinentes a
ambos os campos, abordando distintas dimensdes do primeiro. Podemos observar duas
principais vertentes nesta literatura, a que trata da relacdo entre capacidade estatal e
desenvolvimento em uma perspectiva econémica, relacionando-a a crescimento econémico e
transformacdo na esfera produtiva (EVANS, 1995, EVANS; RAUSCH, 1999), e outra
acrescentando a esta Otica econémica preocupagdes com processos de redistribuicdo e
provisdo social, em uma perspectiva de desenvolvimento inclusivo (VOM HAU, 2012).

O primeiro grupo preocupa-se com a capacidade transformativa do Estado,
promovendo crescimento econdmico e mudancas na esfera produtiva. Estes estudos
aproximam-se da abordagem que Chang (2010) denominou “novo desenvolvimentismo™®:
conciliam preocupacGes econdmicas neocléssicas tradicionais, tipicas da literatura
desenvolvimentista econébmica dos anos 1950 e 1960, com reposicionamento no sistema
internacional por meio de transformacdes na esfera produtiva dos paises, rompendo com o
argumento de vantagens comparativas. Neste processo, a politica, a tecnologia e a
sustentabilidade devem ser considerados, com destaque para o papel das instituicdes e dos
processos de mudancga das mesmas.

Para Cingolani (2013, p. 31), é do entendimento de que a capacidade estatal consiste
na habilidade dos Estados em intervir num sistema produtivo e moldar sua economia que
nasce a maior parte da literatura sobre Estado Desenvolvimentista, enfatizando sua
capacidade de promover a industrializacdo. Neste grupo, destaca-se o trabalho pioneiro de
Evans (1995) em Embedded Autonomy, que questiona qual poderia ser o papel do Estado na
adequacdo das economias modernas dada a nova diviséo global do trabalho. Focando no setor
de tecnologia da informacéo de paises recém-industrializados, a saber, Brasil, India e Coréia
do Sul, o autor argumenta que as a¢des que um governo pode tomar dependem das estruturas
de Estado existentes, mais especificamente do seu nivel de autonomia inserida (embedded
autonomy), isto é, “uma combinacdo de coeréncia burocratica interna dentro das agéncias e

uma conectividade externa com setores industriais chave” (CINGOLANI, 2013, p. 9, traducéo

® Chang (2010) defende que o novo desenvolvimentismo deve ser capaz de conciliar a perspectiva tradicional
produtivista do desenvolvimento com cinco novas dimensfes: dimensdo humana, econdmica, institucional,
tecnoldgica e sustentavel.
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nossa). Para Evans (1995), a existéncia de autonomia inserida é condi¢do necessaria para
atingir desenvolvimento industrial em paises em desenvolvimento.

O trabalho de Evans (1995) influenciou largamente estudos posteriores que olham
para a capacidade transformativa dos paises. Cingolani (2013, p. 31) aponta que a maior parte
dos trabalhos nesta linha seguem uma abordagem Weberiana como a adotada pelo autor. Por
vezes, os trabalhos que abordam esta dimensédo tratam também das capacidades inovadora e
de distribuicdo do Estado, como é o caso de Weiss (1998) que, ao analisar a relacao
contraditéria entre capacidade transformativa e distributiva, a primeira entendida como
capacidade do Estado de coordenar mudanca industrial para atender ao contexto da
competicdo internacional, que estd em constante mudanca, encontrou resultados apontando
para as limitacdes que uma maior capacidade distributiva inflige sobre o potencial de
inovacéo do setor industrial (CINGOLANI, 2013, p. 10).

Similarmente, trabalhos que abordam a capacidade do Estado em termos de promocao
de crescimento econdmico tendem, também, a se apoiar amplamente em concepches
Weberianas. Evans e Rauch (1999) e Rauch e Evans (2000) exploram em maior profundidade
0 papel central da burocracia, enfatizando, desta vez, sua relacdo com crescimento econémico
(CINGOLANI, 2013, p. 10). Para tanto, os autores criam uma escala Weberiana da
burocracia, analisando aspectos como recrutamento meritocratico, arranjos salariais e planos
de carreira em 35 paises em desenvolvimento. Os dados obtidos foram cruzados com o nivel
de crescimento destes mesmos paises, apresentando uma forte associacdo entre ambos
(RAUCH; EVANS, 2000).

A principal contribuigdo desta literatura reside, portanto, no reconhecimento do papel
central de uma burocracia efetiva para que os Estados possam executar seus projetos de

desenvolvimento. Como observou Vom Hau,

Conforme celebremente sugerido por Max Weber (1978), a organizacéo racional das
relacbes sociais na maquina estatal por meio de recrutamento meritocratico,
estruturas hierdrquicas de autoridade, procedimentos padronizados e planos de
carreira permite acdo coordenada entre diferentes agéncias estatais e aumenta as
probabilidades de que a agentes publicos ajam conforme necessario. (2012, p. 6,
traducdo nossa).

Outros estudos que tratam da capacidade do Estado de promover crescimento
econémico abordam, ainda, questdes como habilidade do governo em prover estabilidade e
good enforcement, e o tempo de existéncia do Estado como capacidade estatal (HAMM,;
KING, 2010, BOCKSTETTE; CHANDA; PUTTERMAN, 2002).
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Por sua vez, o segundo conjunto de estudos orienta-se por uma perspectiva de
desenvolvimento inclusivo que, embora reconheca a importancia do Estado para o sucesso da
economia nacional, condiciona-a ao foco no papel redistributivo e de provisdo social do
Estado. Deter-nos-emos neste Gltimo argumento, considerando que o primeiro ja foi
contemplado nos estudos do grupo anteriormente abordado.

A perspectiva tem em seu cerne a ideia de expansdo de capacidades'® humanas como
preconizada por Amartya Sen (1999). Para o autor, liberdade é o objetivo priméario e meio
principal de desenvolvimento, o qual consiste na remocédo de diversas manifestacdes de nao-
liberdade!! que deixam as pessoas com poucas oportunidades para exercer sua agéncia
racional (SEN, 1999). Estas ndo-liberdades tém diferentes origens: podem se relacionar a
pobreza econdmica (impede que as pessoas exercam sua liberdade de matar a fome ou de
obter remeédios para curar doencas), ou a falta de instalacdes publicas e cuidado social, ou
ainda a auséncia de liberdades civis e politicas, impostas por regimes autoritarios. Como
observa Sen,

O que as pessoas podem positivamente alcancar é influenciado por oportunidades
econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais, condi¢cdes adequadas de saude,
educacdo basica e o cultivo e incentivo de iniciativas. Os arranjos institucionais para
estas oportunidades também sdo influenciados pelo exercicio da liberdade das
pessoas, por meio da liberdade de participar em escolhas sociais e ha tomada de
decisBes publica, que leve ao progresso dessas oportunidades. (1999, p. 5, traducdo
nossa).

Suprimir estas fontes de ndo-liberdades permite que as pessoas tenham capacidade de
viver a vida que valorizam. Em suma, esta perspectiva propde que desenvolvimento seja
entendido em termos da “expansdo da capacidade dos individuos de levar o tipo de vida que
valorizam — e que tem razdo para valorizar”, processo que depende da eliminagdo da opressio
e provisdo de meios como acesso a educacdo basica, salde e redes de protecdo social
(EVANS, 2002, p. 55, traducdo nossa). Desta forma, apenas uma analise integrada de
atividades econdmicas, sociais e politicas, envolvendo uma variedade de instituicdes e
agéncias interativas, € capaz de efetivamente compreender e promover desenvolvimento.
Neste panorama, crescimento econdmico deixa de ser sin6nimo ou objetivo de
desenvolvimento, e passa a ser entendido como um dos meios para sua consecucao.

A ideia de desenvolvimento como liberdade rompeu com a ldgica puramente

econbmica preponderante e inseriu 0 elemento humano, de forma significativa, nos planos

10 para fins de esclarecimento, cabe apontar que, no original em inglés, Sen (1999) refere-se a “capabilities”,
enquanto a literatura de capacidade estatal utiliza o termo capacity.
1 No original, o autor utiliza o termo unfreedom para se referir a auséncia de liberdades (SEN, 1999).
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tedrico e empirico, reorientando a abordagem de desenvolvimento empregada tanto na
produco académica, quanto por organismos internacionais. E nesse contexto que o combate a
pobreza se torna também um objetivo de desenvolvimento. Esta orientacdo reflete, também,
numa mudanca de atuacdo dos Estados, influenciando um reposicionamento de seu papel nos

processos de desenvolvimento, com maior atengéo ao social. Para Vom Hau,

Estados estabelecem regimes de bem-estar social tanto para facilitar crescimento
econdmico, quanto para proteger os cidaddos das duras consequéncias das mudancas
capitalistas e dos maiores riscos de viver-se em uma sociedade industrializada ou em
processo de industrializagdo (Wilensky 2002; Pierson 2001). O estabelecimento de
uma rede de protegdo social e de provisdes basicas também é aliada a reducao da
pobreza e da desigualdade (Huber and Stephens 2001) e ao gerenciamento das
relacOes de classe (Offe 1984). (2012, p. 3, traducao nossa).

O estabelecimento de regimes de bem-estar chama a atencdo ao processo de
implementacao de politicas sociais do Estado. Hall e Midgley (2004) contextualizam que, em
paises em desenvolvimento, politicas sociais configuram intervencGes adequadas para atender
necessidades especificas de grupos diversos. Num cenario de ampliacdo de objetivos da
politica social, de forma a incluir combate a pobreza, protecdo social, inclusdo social e
promocdo de direitos humanos, a implementacdo de politicas demanda um Estado forte,
acompanhado da agédo de outros atores, como a sociedade civil, o setor privado e institui¢coes
internacionais de desenvolvimento (MIDGLEY; HALL, p. 1). Se, por um lado, essa
constatacao reforca a dimensdo global da politica social, como ja argumentado, ela ressalta o
papel central do Estado como agente que implementa politicas. Como observa Secchi (2010,
p. 57), “a fase da implementacdo ¢ aquela em que a administragdo publica Se reveste de sua
fun¢do precipua: executar as politicas publicas”. Dai decorre a centralidade da burocracia
também nesta abordagem, visto que é ela o ator responsavel pela implementacdo das politicas
estatais.

Estudos sobre capacidade estatal e desenvolvimento inclusivo sdo escassos. Vom Hau
(2012), em seu esforco de relacionar as implicacdes da literatura sobre capacidade estatal para
estudo de desenvolvimento inclusivo, compreende capacidade estatal como um conceito
abrangente que se refere a capacidade dos Estados de aplicar e implementar suas decisdes de
politica publica dentro do territério em que governam, implicando em competéncia para
controle de fronteiras e aplicacdo de lei e ordem, garantia de contratos e arrecadacdo de
impostos, incorporacdo e mobilizacdo de atores ndo-estatais, provisdo de bens publicos, tudo
isso realizado na extensdo total de seu territdrio. Nessa perspectiva, capacidade estatal pode

ser desagregada em trés dimens@es distintas, porém inter-relacionadas: i) insercdo junto a
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atores ndo-estatais; ii) competéncia organizacional das agéncias estatais; e iii) alcance
territorial (VOM HAU, 2012, p. 24).

Utilizando o termo desenvolvimento humano, Thorsen, Grundholm e Ulrichsen (2016,
p. 1, traducdo nossa, grifos do original) procuram analisar os efeitos positivos da capacidade
estatal, entendida como ‘“a habilidade do Estado de implementar efetivamente politicas
publicas” para 0 desenvolvimento humano. Para os autores, este efeito positivo €
condicionado pela vontade de priorizar e melhorar os niveis de desenvolvimento humano,
presente majoritariamente em regimes democraticos (THORSEN; GRUNDHOLM,;
ULRICHSEN, 20186, p. 23), o que é demonstrado nos resultados obtidos. Ademais, o estudo
realizado aponta também que a capacidade administrativa exerce maior impacto no
desenvolvimento humano do que outras dimensbes, a saber, monopolio da violéncia,
corrupcdo e parcialidade (THORSEN; GRUNDHOLM; ULRICHSEN, 2016, p. 23).

Ambas as visdes aqui abordadas, desenvolvimento econdmico e inclusivo,
compartilham dois elementos importantes: i) uma visdo predominante de capacidade estatal
entendida como capacidade de implementar politicas, convergente com a visdo de Skocpol
(1985); e ii) o papel da burocracia na promo¢do do desenvolvimento. Estes elementos
apontam para a dimensdo administrativa da capacidade estatal, a qual, segundo Cingolani
(2013, p. 28), tem suas raizes justamente na tradicdo Weberiana do Estado moderno e na
existéncia de uma burocracia profissional e autbnoma, necessaria para a implementagéo
“impessoal” de politicas publicas. Esta dimensao é a mais preponderante na literatura — das 32
conceituacBes que a autora levanta em sua pesquisa, 15 destacam a dimensdo administrativa
(CINGOLANI, 2013, p. 29-30).

Hendrix (2010) observa que a énfase na capacidade burocratica e administrativa
condiz com a literatura em desenvolvimento politico, também orientada por Weber, ao
defender que a capacidade estatal é caracterizada pela profissionaliza¢do da burocracia estatal.
Weber define o Estado nédo apenas pelo uso legitimo da forga, mas também pelo investimento
em uma estrutura racional-legal de autoridade organizada de forma burocratica.

Outro fator relevante da dimensdo administrativa consiste na sua relagdo com as

demais dimens6es, como explica Cingolani, baseada em Skocpol (1985):

Em geral, é concebido que a capacidade de implementacéo ocorre apenas apds um
estabelecimento efetivo de soberania e um controle militar estavel sobre o territdrio,
e requer tanto oficiais qualificado quanto recursos financeiros (Skocpol 1985: 16).
(2013, p. 31, tradugdo nossa).
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Em outras palavras, pode-se observar que, ao se considerar a capacidade de um Estado como
sua capacidade de implementar politicas, estad-se dando como consolidadas etapas anteriores
de construcdo do Estado, sobretudo estabelecimento da soberania e controle sobre o territorio.
Em sintese, Cingolani (2013, p. 36) conclui que as diferentes conceituacdes na literatura tém
uma consisténcia, e apontam, em sua maioria, para 0 poder de implementacdo do Estado a
partir de uma burocracia profissionalizada.

A dimensdo administrativa é, por vezes, bastante proxima da literatura que aborda
“boa governanga” (good governance) (CINGOLANI, 2013, p. 31). Segundo Fukuyama
(2013, p. 351), governanca é habilidade de um governo de fazer e aplicar regras e entregar
Servicos, e 0 conceito remete a execucao, ou o que tradicionalmente caiu dentro do dominio
da administracdo publica, em oposicao a politics ou public policy. Para o autor, a governanca
é formada por duas dimens@es, autonomia e capacidade — nesta perspectiva, a ultima consiste
nos recursos e no grau de profissionalizacdo da burocracia (FUKUYAMA, 2013, p. 364) —, e
a interacdo entre as duas determina a qualidade da governanca. Kaufmann, Kraay e Mastruzzi
(2004, p. 2, traducdo nossa), utilizam uma definicdo ainda mais ampla de governanga, como
as “tradices e instituicGes por meio das quais a autoridade em um pais € exercida”. Trabalhos
que abordam qualidade institucional, muitas vezes inseridos na literatura sobre governanca,
por vezes tratam também, ainda que indiretamente, da ideia de capacidade estatal.

Nesta pesquisa, a énfase na dimensdo administrativa justifica-se por duas razdes: i)
complexidade e consisténcia desta dimensdo da capacidade estatal junto a literatura sobre
desenvolvimento, como explicitado acima; e ii) centralidade da burocracia no papel de
implementacdo de politicas sociais. Entretanto, outra dimensdo é também relevante para a
analise aqui proposta — a que trata do “poder do Estado de extrair recursos da sociedade,
principalmente na forma de impostos” (CINGOLANI, 2013, p. 28). Na literatura, as origens
desta capacidade estdo relacionadas tanto & construcdo de um aparato repressivo e a guerra,
quanto a provisdo geral de bens publicos. Segundo Céardenas (2010, p. 2, tradugdo nossa), a
capacidade fiscal “é essencial para o Estado ser capaz de entregar bens publicos ou se engajar
na redistribuicdo entre diferentes grupos na sociedade ”, ou seja, é fundamental para que o
Estado possa atuar em politica social.

Desta forma, esta pesquisa enfatiza as dimensdes administrativa/burocratica e fiscal
dos Estados, em linha com a segunda vertente da literatura acima discutida, qual seja, de
desenvolvimento inclusivo. Nesta perspectiva, adequa-se a concepgdo classica de Skocpol
(1985), mencionada no inicio do capitulo, compreendendo as capacidades estatais em termos
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de implementagdo de politicas. Apesar da definicdo ndo ser nova, ela segue atual, como
demonstrado por Saylor (2013): a0 mapear caracteristicas presentes em conceituacfes
famosas de capacidade estatal, o autor observa que a definicdo de Skocpol (1985) abrange
cinco das seis dimensbes que identificou na literatura, quais sejam, controle do territorio,
forca coercitiva preponderante, arrecadacéo de impostos, capilaridade na sociedade, condugéo
da economia e regulacdo das relagdes sociais. Apenas a Ultima estaria ausente do trabalho de
Skocpol (1985), ponto que Makino (2015, p. 129) problematiza ao questionar “como ¢
possivel um Estado penetrar a sociedade via instituicdes e forca policial sem regular, de
alguma forma, as relagdes sociais”. Para o autor, esta dimensao esta implicita na definicdo de
Skocpol: “A capacidade estatal em Skocpol ¢é caracterizada como aquela que faz valer metas
oficiais mesmo a despeito de grupos sociais poderosos, ou seja, isso ndo descarta a sua
regulacdo como uma forma de contraria-los” (MAKINO, 2015, p. 129). O autor avanga,
ainda, explicitando as vantagens da utilizagdo da conceituagao de Skocpol em pesquisas sobre
desenvolvimento, dada a énfase desta definicdo na elaboracdo e no cumprimento de metas,
bem como na ideia da relativa autonomia do Estado (MAKINO, 2015, p. 129).

Nesta secdo, abordamos a discussdo sobre capacidade estatal e desenvolvimento em
um viés puramente estatal: o Estado tem papel condutor na busca pelo desenvolvimento, e ha
diferentes capacidades e formas de mobiliza-las para atingir estes objetivos. Sobressai-se,
neste contexto, o papel do Estado como implementador de politicas publicas, como definido
por Skocpol (1985), e principalmente as questdes fiscais e burocraticas associadas a esta
atuacdo. Na proxima secdo, dedicar-nos-emos a analisar o papel das capacidades estatais junto
a outro grupo relevante de atores para desenvolvimento, os Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento, cuja atuacdo é objeto de analise deste trabalho.

2.2. A perspectiva dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento: fatores criticos para
concessao de recursos financeiros

Uma tematica ainda pouco explorada na literatura ¢ a influéncia das capacidades
estatais dos Estados clientes na sua relagdo com Bancos Multilaterais de Desenvolvimento.
Como exposto acima, a literatura que se dedica a analisar o papel das capacidades estatais nos
processos e resultados de desenvolvimento reconhece o Estado como ator principal neste
ambito: ele conduz os processos de desenvolvimento e tem capacidade de molda-los (DIAS et
al., 2016).
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A adesdo expressiva a abordagem de desenvolvimento humano, ap6s os fracassos e
crises provocados por politicas ligadas ao Consenso de Washington, consolidou a insercéo da
dimensdo social na estratégia de desenvolvimento dos paises, como pré-requisito para um
desenvolvimento mais bem-sucedido (HALL; MIDGLEY, 2004). Este movimento levou a
incorporacéo e institucionalizagdo da politica, planejamento e desenvolvimento sociais nas
principais atividades de instituicdes domésticas e internacionais. Desde entdo, uma parte da
literatura vem se dedicando a compreender e analisar a participacdo desses novos atores que
passaram a influenciar, de diferentes formas e em distintos graus, 0s processos de

desenvolvimento estatais. Como observaram Hall e Midgley, com base em Cernea (1991),

O desenvolvimento, portanto, torna-se cada vez mais um desafio multi-institucional
no qual o Estado, agéncias e doadores internacionais para o desenvolvimento,
ONG:s, setor privado e comunidades de base devem combinar forcas para desenhar e
implementar solucGes especificas para 0s locais para problemas especificos. Neste
sentido, a politica social é necessariamente interessada em levar em consideragdo as
necessidades expressas das pessoas e em garantir-se que o projeto ou programa
desenhado sirva e seja compativel com a realidade social dos grupos afetados
(Cernea, 1991). (2004, p. 9, traducéo nossa).

A ascensao da politica social como uma preocupacéao de desenvolvimento implicou na
insercdo de novos atores no cenario do desenvolvimento internacional, bem como na mudanca
de postura de alguns deles. Para Hall e Midgley (2004), quatro grupos de atores destacam-se
neste cenario: o Estado, a sociedade civil, o setor privado e as agéncias internacionais de
desenvolvimento. Com a ampliacdo da agenda da politica social pds-Consenso de
Washington, preocupada em reverter os agravamentos de condicdes sociais acentuadas pelos
ajustes econémicos realizados, novos objetivos foram incluidos na atuacdo da politica social,
a saber, reducdo da pobreza, protecdo social, combate a exclusdo social, promocao de direitos
humanos e preservacdo de recursos naturais. Os autores observam que, neste cenario, agéncias
internacionais de desenvolvimento, assim como demais agéncias de ajuda bilaterais, foram
pressionadas a adotar uma postura mais sensitiva e responsiva quanto as necessidades das
populages, articulando uma agenda de politica social e econdmica mais compreensiva e
participativa, com colaboracdo da sociedade civil na elaboracdo e execugdo de projetos
(HALL; MIDGLEY, 2004).

Os BMDs acompanharam esta mudanga, que se traduziu em um aumento da concesséo
de recursos para areas sociais e na proposicdo de projetos que adotavam uma Vvisdo mais
ampla de pobreza. A interacdo dos BMDs com 0s governos dos paises ocorre principalmente
por meio da concessdo de empréstimos, investindo em projetos e programas desenhados pelas
burocracias locais, por vezes com auxilio técnico dos Bancos. No caso do Banco Mundial, s&o
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emitidos empréstimos e concessdes (loans and grants) voltados para redugdo da pobreza, no
ambito da Assisténcia ao Desenvolvimento (Development Assistance) (DIAS et al. 016, p.
397)%2,

A distribuicdo dos recursos desta assisténcia ao desenvolvimento é objeto de estudos
que buscam compreender as motivagGes subjacentes as decisdes de desembolso dos BMDs,
sobretudo do Banco Mundial. Dias et al. (2016) identificam trés perspectivas na literatura que
analisa a atuacdo do Banco, oferecendo diferentes focos de analise para a questdo. O primeiro
se preocupa com a efetividade da assisténcia conferida pelo Banco na luta contra a pobreza,
objetivo declarado do Banco (DIAS et al., 2016, p. 399), enfocando na eficiéncia dos seus
projetos em paises e regides especificas. Muito desta literatura emana do préprio Banco
Mundial — como observa Pereira (2009), uma das funcbes de um BMD §é, justamente, a
producdo de conhecimento. Neste sentido, Dias et al. (2016, p. 399, traducao nossa) observam
que o Banco Mundial “ndo é um Banco no sentido comum, mas uma parceria para reduzir a
pobreza e apoiar o desenvolvimento”. Esta literatura enfatiza sobretudo aspectos técnicos
referentes aos projetos, como viabilidade econdmica (SANTISO, 2001) e condicionalidades
para concessdo dos recursos (ISMI, 2004), relacionando-os, por vezes, a caracteristicas dos
paises recipientes.

A segunda vertente enfatiza aspectos relacionados a governanca do Banco Mundial,
olhando para os processos de tomada de decisdo do Banco e para o grau de representatividade
gue os paises nele tém. Nessa linha, Lyne, Nielson e Tierney (2009) analisam o
comportamento dos gastos sociais do Banco Mundial entre 1980 e 2000, argumentando que o
aumento destes gastos, a partir de 1985, ndo foi precedido de uma alteracdo das preferéncias
de politica social das grandes poténcias, como defendem teorias convencionais de relaces
internacionais, para as quais mudangas no comportamento de um BMD resultam dos
interesses das grandes poténcias e, sobretudo, do hegémona global (LYNE; NIELSON;
TIERNEY, 2009, p. 409). Para os autores, sdo as diferentes coalizdes possiveis, envolvendo
todos os estados membros e suas preferéncias, ndo apenas as grandes poténcias, que explicam
a atuacdo de organizagdes internacionais altamente institucionalizadas, como os BMDs.

Por fim, a Gltima vertente embasa-se nos discursos, objetivos e propdsitos declarados

pelo Banco Mundial, esclarecidos até certo ponto em seus documentos oficiais (DIAS et al.,

12 Dias et al (2016, p. 397) salientam as diferencas entre Assisténcia ao Desenvolvimento e Assisténcia Oficial
ao Desenvolvimento (ODA, na sigla em inglés), explicitando que o segundo se refere aos fluxos de
financiamento oficiais voltados para desenvolvimento econdmico e bem-estar de paises em desenvolvimento
destinados para ONGs e organizagdes locais, disponibilizados por agéncias ou 6rgdos de governo. Apenas 0s
recursos concedidos pela AID condizem com a classificagdo ODA.
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2016, p. 394). Esta é uma literatura bastante fértil, que se dedica a analisar principalmente o
framework que guia a atuagdo do Banco, discutindo suas transformagdes (PEREIRA, 2010) e
qual o fator predominante na disputa mercado versus sociedade em suas recomendacdes
(TEIXEIRA, 2010).

Analisando assisténcia estrangeira em geral (foreign aid), Fuller (2002) explica que a
assisténcia ao desenvolvimento pode ser vista de duas formas: por um lado, a partir de um
ponto de vista idealista, em que se espera que 0s empréstimos e créditos do BM sejam
destinados a Ameérica Latina de acordo com uma preocupacdo humanitéria, isto €, de forma
que 0s paises mais pobres receberiam a maior parte dos recursos; ou, por outro lado, em uma
perspectiva realista, em que os fluxos de assisténcia sdo parte de preocupacgdes estratégicas
dos principais players da instituicdo, visdo em muito associada ao periodo da Guerra Fria
(DIAS et al.,, 2016, p. 402). A principal contribuicdo de Fuller (2002) reside no
reconhecimento de um framework conceitual acoplado a agdo empirica da organizacdo, como
propde também Santos Junior (2010).

Embasados na contribuicdo de Fuller (2002), Dias et al. (2016) propem uma analise
do desembolso do Banco Mundial em uma perspectiva recipients-oriented, isto é, focando em
indicadores econémicos e sociais dos paises beneficiarios para identificar tendéncias na
distribuicdo dos recursos do Banco Mundial entre os paises da América Latina e Caribe
(ALC). Esta abordagem reconhece e valoriza a centralidade do Estado nos processos de
desenvolvimento, argumentando que sdo variagdes nas condicdes destes Estados que
influenciam o fluxo de recursos financeiros que recebem de um BMD. O préprio Banco
Mundial reconhece que os Estados, embora ndo sejam o0s Unicos condutores do
desenvolvimento, tem um papel catalitico importante, sobretudo no tocante aos processos de
mudancas institucionais e sociais direcionadas a inclusdo social e estabilidade econdmica
(DIAS et al., 2016, p. 398).

Para identificar as tendéncias na distribuicdo dos recursos financeiros do Banco
Mundial entre os diferentes paises da ALC, os autores utilizaram o método de estimativa de
painel considerando efeitos fixos (caracteristicas que ndo variam no tempo) utilizando dados
de projetos do Banco Mundial em 30 paises entre 1985 e 2010. O estudo verifica se o nivel de
recursos transferidos pelo BM esta relacionado ao seu discurso de combate a pobreza,
analisando a influéncia das variaveis PIB (tamanho da economia), PIB per capita (nivel de
renda da populacdo), pobreza, Gini (desigualdade) e populagdo. O estudo verifica também a
aderéncia ao discurso de combate a pobreza analisando o desembolso entre os setores dos
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projetos do Banco. Apesar do foco nas condi¢Bes socioecondmicas, 0s autores reconhecem a
possibilidade de influéncia do framework institucional dos paises na decisdo de desembolso
do Banco, considerando trés varidveis para regime politico na estimacdo — democracia,
autocracia e duracdo (DIAS et al., 2016).

Os resultados obtidos por Dias et al. (2016) sdo interessantes. Primeiro, porque a
anélise do volume de recursos por pais-recipiente rompe com a nocdao de que haveria uma
perspectiva mais humanitaria que favoreceria paises mais pobres. Pelo contrario, os testes
apontaram que a concessao de recursos é maior para paises com niveis de renda mais altos,
inclusive com preferéncia para 0s quatro paises de mais alta renda da regido — Argentina,
Brasil, Colémbia e México (DIAS et al., 2016, p. 409). Aqui, cabe uma reflexdo: por que a
rendas mais altas atrairiam mais investimento? A explicacdo pode estar relacionada ao fato de
que, além da renda alta, estes paises apresentam também niveis expressivos de capacidade
estatal, 0 que ndo é abordado diretamente pelos autores.

Segundo, porque denotam uma preocupacdo do Banco Mundial com o aprimoramento
de caracteristicas do Estado que favorecam a promocao do desenvolvimento, uma vez que a
distribuicdo setorial dos recursos financeiros demonstrou que iniciativas em administragéo,
justica e lei foram priorizadas e concentraram 25% dos recursos concedidos no periodo, o
mesmo dedicado a politicas sociais puras. Do ponto de vista setorial, portanto, hd aderéncia
entre o objetivo declarado do Banco, de combate a pobreza, e os setores em que foi investida
a maior parte dos recursos: somados, 0s recursos investidos nos setores de politica social e
administracdo publica e Estado correspondem a 54,2% do total de recursos investidos na
regido entre 1985 e 2010 (DIAS et al., 2016, p. 422).

De maneira geral, os resultados de Dias et al. (2016) demonstram que o Banco
Mundial entende o combate a pobreza também como gerenciamento de condicdes
institucionais que, uma vez adequadas, possibilitam que os Estados apliqguem os recursos com
maior eficiéncia. Para os autores, esta conclusdo esta alinhada a documentos do Banco que
reforcam a importancia de reformar instituicdes, e poderia ser uma possivel explicacdo para
0s motivos pelos quais 0 Banco prefere enviar recursos financeiros para paises com nivel mais
alto de desenvolvimento institucional (DIAS et al., 2016, p. 424). A existéncia de condicGes
institucionais propicias para o desenvolvimento e sucesso dos investimentos, isto é, dos
projetos apoiados, € uma questdo frequentemente abordada na literatura que trata sobre fatores
criticos para sucesso dos projetos financiados por BMDs (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012,
HANSON; SIGMAN, 2016).
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Neste ambito, Ika, Diallo e Thuiller (2012) ressaltam que, apesar de projetos
permanecerem como o principal instrumento de policymakers no campo do desenvolvimento
internacional, pouca atencdo vem sendo dada aos motivos especificos de sua baixa
performance e da insatisfacdo de beneficiarios e stakeholders. No caso do Banco Mundial, a

literatura falha ao abordar a complexidade e especificidade inerente aos projetos:

[...] projetos do Banco Mundial sdo bastante especificos por causa de seu ambiente
Unico. Eles sdo caracterizados por uma rara complexidade, alta sutileza e relativa
intangibilidade do seu objetivo principal de reducdo da pobreza, seu vasto e
heterogéneo nUmero de partes interessadas [stakeholders], as perspectivas
divergentes das partes interessadas, a necessidade de comprometimento, seu apelo
aos olhos dos politicos, a profunda lacuna cultural e demogréafica entre os
formuladores dos projetos e seus beneficiarios, e a prevaléncia de regras e
procedimentos especialmente burocraticos. (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012, p.
106, traducao nossa).

Uma caracteristica importante dos projetos do Banco Mundial consiste na sua
implementacdo por parceiros, que podem ser agéncias ou departamentos governamentais em
nivel nacional ou subnacional. Como veremos no capitulo 4, na parte de preparacdo, 0 Banco
atua buscando consenso junto ao pais beneficiario quanto ao contetdo e desenho do projeto;
na implementacdo, a atuacdo do Banco é remota, por meio da supervisao do desenvolvimento
do projeto (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012, p. 107). Todo o trabalho de campo é realizado
pela burocracia do pais parceiro, com a avaliacdo dos projetos ficando a cargo de uma agéncia
independente, chamada Grupo de Avaliacdo Independente (IEG, na sigla em inglés)*2.

A anélise realizada por lka, Diallo e Thuiller (2012) situa-se no campo de
gerenciamento de projetos'* e preocupa-se, sobretudo, com fatores em nivel micro passiveis
de influéncia no sucesso do projeto, o que chamam de fatores criticos de sucesso (CSF).
Realizando testes estatisticos com os resultados de questionarios aplicados a gerentes de
projetos, os autores chegaram a um conjunto de cinco fatores criticos de sucesso para 0S
projetos do Banco Mundial: monitoramento, coordenagdo, desenho, treinamento e ambiente
institucional (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012, p. 112). Enquanto os quatro primeiros
relacionam-se de certa forma ao supervisor do projeto (funcionério do Banco Mundial), o
ultimo esta relacionado as condi¢bes do pais beneficiario e em larga medida fora da
capacidade de atuacgéo direta do Banco e do escopo da literatura de gerenciamento de projetos.

Denizer, Kaufmann e Kraay (2013) realizam esforgo parecido, analisando fatores

micro e macro relacionados ao sucesso de projetos de desenvolvimento financiados por ajuda

13 |dem.
14 Qutros trabalhos se preocuparam com a influéncia de varidveis em nivel de projeto para o sucesso dos
resultados, ver Moll et al. (2015) para maiores informacdes.
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estrangeira. Os autores identificam que fatores macro, entendidos como a qualidade das
politicas e instituigdes, estdo fortemente correlacionados aos resultados dos projetos. Por
outro lado, fatores micro, como tamanho e duracdo, entre outros, influenciam a diferenca no
sucesso dos projetos dentro de um mesmo pais. De maneira geral, os resultados dos testes
realizados por ambos os trabalhos acenam para a qualidade institucional como fator critico
para sucesso dos projetos em desenvolvimento, e o principal cuja responsabilidade é
majoritariamente dos paises®®.

Ika, Diallo e Thuiller (2012, p. 112, traducdo nossa) limitam a analise da componente
institucional a consideracdo de que “um projeto pode falhar apesar da qualidade do seu
desenho e implementacgdo, simplesmente devido a um ambiente institucional fraco”. H& uma
parte substantiva da literatura que dedica esforco a compreender esta questdo. Existe um
consenso entre académicos e profissionais do campo de desenvolvimento a respeito da
influéncia dos ambientes institucionais nos resultados das intervencdes de desenvolvimento
(HANSON; SIGMAN, 2016). Em geral, os estudos especificam a importancia institucional
para 0 sucesso de projetos em desenvolvimento em termos de politicas macroecondmicas,
instituicGes democraticas e instituicdes promotoras de boa governanca.

Inicialmente, a importancia do ambiente macroecondmico nestes projetos ganha
notoriedade atrelada ao contexto politico e econdmico do Consenso de Washington. E neste
contexto que Isham e Kaufmann (1999) argumentam que precos ndo-distorcidos, taxas de
cambio ndo manipuladas, livre comércio e déficits fiscais controlados compbe o ambiente
macroecondmico necessario para que projetos proporcionem uma alta taxa de retorno. Com
um argumento em larga medida mais sofisticado, porém seguindo a linha proposta por Isham
e Kaufmann (1999), o trabalho de Burnside e Dollar (1998, 2004a, 2004b) é amplamente
citado entre a literatura que aborda a influéncia de instituicbes consideradas fundamentais
para o crescimento econdémico (growth-enhancing institutions). Analisando dados de painel
referentes a assisténcia estrangeira (foreign aid), os autores observaram que o resultado desta
assisténcia no crescimento econdmico dos paises depende das politicas macroecondmicas dos
paises beneficiarios. Isto significa que em paises com politicas fiscais, monetarias e de
comeércio solidas, os efeitos da ajuda tendem a ser maiores (HANSON; SIGMAN, 2016).

E importante observar que uma das conclusdes dos autores é justamente que o efeito
da ajuda depende das mesmas instituicdes e politicas que afetam diretamente o crescimento.
Apesar de criticas subsequentes (ESTEARLY; LEVINE; ROODMAN, 2004), os autores

15 Parte da literatura aborda a influéncia indireta ou por difusdo das ideias de OrganizacGes Internacionais na
composicao das policies dos paises. Sobre este assunto, ver Gilardi (2016).
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defendem que isso ndo significa que a assisténcia estrangeira ndo afeta o crescimento dos
paises. Burnside e Dollar (2004b) argumentam que, considerando um nivel médio de ajuda
recebido, paises com politicas consideradas “ruins” cresceram negativamente, enquanto paises
com politicas consideradas boas ou médias apresentaram crescimento (BURNSIDE;
DOLLAR, 2004b):

Para além dos testes estatisticos, Burnside e Dollar (2004b, p. 19-20) reforcam seu
argumento com evidéncias colhidas em outros estudos de caso, apontando que recursos
financeiros enviados para governos corruptos ou com politicas econémicas distorcidas nédo
causam beneficios duradouros. A preocupacdo dos autores, portanto, ndo reside apenas nas
instituicdes macroecondmicas. A medida da qualidade institucional dos paises que utilizam, a
qual denominam KKZ, corresponde a “medida em que um as instituicdes e politicas
genéricas de um pais criam um bom ambiente para empreendedorismo e crescimento”
(BURNSIDE; DOLLAR, 2004b, p. 20, tradugdo nossa). Outro resultado interessante
encontrado diz respeito a alteracdo na alocagdo dos recursos de aid nos anos 1990, com um
favorecimento aos paises de baixa renda que contavam com melhor qualidade institucional
(BURNSIDE; DOLLAR, 2004).

Como bem observam Hanson e Sigman (2016, p. 4), o trabalho de Burnside e Dollar
(2004b) ja apontava a uma importancia institucional mais ampla para o sucesso de projetos
em desenvolvimento, ndo apenas restrita no ambiente institucional macroeconémico. A
evolucdo desta abordagem resultou em um foco mais amplo, considerando fatores como
corrupcdo, Estado de Direito (rule of law), transparéncia, accountability e processos
participativos de decisdo politica (HANSON; SIGMAN, 2016, p. 4). Dollar e Levin (2005)
avancam em uma esfera mais micro, tentando explicar as taxas de sucesso de projetos do
Banco Mundial com medidas de qualidade institucional, também ligadas a direitos de
propriedade e Estado de Direito (DOLLAR; LEVIN, 2005, p. 4). Os autores encontram que
ambas as medidas para qualidade institucional estdo altamente correlacionadas com as taxas
de sucesso dos projetos.

Ja em Dollar e Levin (2006), os autores avancam o argumento do fenémeno da
seletividade, demonstrando que a assisténcia multilateral é mais seletiva do que a bilateral em
conceder recursos financeiros para paises com um Estado de Direito considerado bom. Os

autores chamam a atencdo para o Consenso de Monterrey, resultado da Conferéncia das

16 Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton (1999) desenvolveram um indice geral para qualidade institucional
agregando diferentes indicadores de qualidade burocrética, rule of law e corrupgdo. Para maiores informagdes
sobre o indice, ver Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobaton (1999).
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Nacdes Unidas sobre Financiamento para o Desenvolvimento (UN, 2003), cujo texto defendia
a importancia de politicas solidas e boa governanca em todos 0s niveis para que a Assisténcia
Oficial para o Desenvolvimento (ODA, na sigla em inglés) fosse efetiva (DOLLAR; LEVIN,
2006, p. 2034). Este Consenso sinalizou para o reconhecimento no ambito das Organizacfes
Internacionais, de modo amplo, sobre a importancia das instituicdes para a efetividade da
assisténcia estrangeira.

Neste ambito, destaca-se também a democracia como regime politico cujas
instituicOes sdo importantes para o0 sucesso das intervencdes de desenvolvimento, relacionada
a existéncia de liberdades politicas e civis bésicas, tipicas de regimes democraticos. Nestes
ambientes, os lideres encontrariam incentivos para desenvolver projetos de acordo com as
necessidades da populacdo e a populacdo poderia exercer pressdo e monitoramento sobre a
implementacdo dos projetos (HANSON; SIGMAN, 2016, p. 4). Além disso, a existéncia de
instituicdes democraticas tornou-se pré-condicdo para concessdo de recursos em algumas
organizacBes, como € o caso da agéncia norte-americana de ajuda bilateral, a Millenium
Challenge Account®’.

De modo geral, os trabalhos acima citados apontam para a importancia das instituicbes
no sucesso dos projetos que recebem recursos financeiros e técnicos do Banco Mundial.
Reconhecendo esta literatura anterior, Hanson e Sigman (2016) observam que ela é
incompleta para identificar como, quando e por que instituicbes sdo importantes. Para avaliar
a importancia de diferentes tipos de instituicbes no sucesso de mais de 9.000 projetos do
Banco Mundial, os autores utilizam a ideia de capacidade estatal, sendo pioneiros a relacionar
diretamente o conceito ao sucesso de projetos de desenvolvimento — especificamente, de
projetos do Banco Mundial. Para os autores, a existéncia de instituicbes ndo é o suficiente
para garantir desenvolvimento — elas devem ter capacidade de apoiar e sustentar as
intervengdes voltadas para tanto, desde o reconhecimento das necessidades da populagéo até a
manutencdo dos objetivos definidos (HANSON; SIGMAN, 2016, p. 5). Construindo sobre a
literatura que ressalta a importancia do Estado e de suas capacidades nos processos de

desenvolvimento, Hanson e Sigman observam que

Em particular, se esperaria que paises que possuem altos niveis de controle sobre sua
populacdo, processos efetivos de planejamento e burocracias relativamente capazes
fossem aptos a participar em projetos internacionalmente financiados de uma forma
que seja mais provavel que produzam resultados mais bem-sucedidos. (2016, p. 5,
traducdo nossa).

7 Sobre este assunto, ver Clark (2005).
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Neste contexto, trés tipos de capacidade estatal sdo fundamentais para tornar as
instituicbes executivas mais eficientes: capacidade coercitiva, extrativa e administrativa
(HANSON; SIGMAN, 2016). Para conformar a operacionalizagdo do conceito, 0s autores
retinem diferentes indicadores para cada uma das dimensdes*®, com variagdes no periodo e no
ndmero de paises que abrangem, e utilizam técnicas bayesianas para identificar os fatores
subjacentes. Esta medida recebe o nome de Capacity e representa as trés dimensfes acima
mencionadas (HANSON; SIGMAN, 2016, p. 10). Para verificar a relacdo de capacidade
estatal ao sucesso dos projetos do Banco Mundial, os autores realizam testes entre Capacity e
a classificacdo do sucesso dos projetos do Banco conferida pelo Grupo de Avaliagédo
Independente (IEG), a exemplo da literatura anterior (CHAUVET; COLLIER;
DUPONCHEL, 2010).

Os resultados obtidos pelos autores dividem-se em dois grupos, ambos importantes
para o presente trabalho. Primeiro, os autores encontram fortes evidéncias de que a
capacidade estatal pode produzir resultados favoraveis dos projetos de desenvolvimento,
especialmente no setor que chama de capital humano — englobando projetos em educacéo,
salde, reducdo da pobreza e projetos em desenvolvimento social (HANSON; SIGMAN,
2016) —, muito similar a classificacdo que conferimos a politica social do Banco neste
trabalho. Neste sentido, ainda, os autores avancam no argumento de que, diferentemente do
que parte da literatura argumenta, a importancia de instituicdes democraticas nestes projetos
vem sendo sobrevalorizada, sendo a capacidade estatal o fator realmente decisivo (HANSON;
SIGMAN, 2016, p. 27).

Dado o nivel de influéncia da capacidade estatal para o sucesso dos projetos, 0s
autores buscaram compreender se 0s proprios projetos do Banco Mundial contribuiriam para
o incremento desta capacidade — de certa forma alinhado a literatura idealista, abordada
anteriormente. Neste caso, também, os achados foram consistentes: “quando executados com
sucesso, 0s projetos do Banco Mundial demonstram gerar mudancgas em capacidade estatal,
assim como niveis geralmente mais altos de capacidade estatal” (HANSON; SIGMAN, 2016,
p. 27, tradugdo nossa). Ambos os resultados apontam para um ciclo virtuoso, a0 menos para
0s paises com maior capacidade estatal — quanto maior a capacidade, maior o volume de
recursos obtidos e projetos executados junto ao Banco Mundial, que tornariam maior a
capacidade estatal (HANSON; SIGMAN, 2016). A figura abaixo sintetiza esta ideia:

18 A lista completa de variaveis pode ser encontrada em Hanson e Sigman (2016, p. 9).
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Figura 1 - Relacédo entre Capacidade Estatal e Recursos do Banco Mundial

Capacidade Recursos do
estatal dos B
aises ey
P Mundial

recipientes

Fonte: elaboracdo da autora, com base em Hanson e Sigman (2016).

Reforcando o argumento, o trabalho de Feeny e McGillivray (2009) demonstra que o
impacto geral de aid em crescimento e reducdo da pobreza é menor em paises ditos frageis,
classificados de acordo com a Politica de Pais e Avaliacdo Institucional (CPIA, na sigla em
inglés), indice elaborado pelo proprio Banco Mundial que confere notas aos paises a partir de
16 critérios organizados em quatro grupos: gerenciamento econdmico, politica estruturais,
politicas para inclusdo social e igualdade, e gerenciamento do setor publico e instituices
(WORLD BANK, 2017d). Estes Estados sofrem com questbes como guerra civil, golpes
militares, regimes corruptos, opressivos ou inaptos, desastres naturais ou limitagdo do uso de
recursos naturais. Em geral, s&o muito pobres em renda e em outras dimensdes de bem-estar,
com politicas publicas e instituicbes de performance muito baixa. Estes fatores apontam,
portanto, para uma capacidade estatal baixa, com dificuldades para absorver a ajuda
disponibilizada (FEENY; MCGILLIVRAY, 2009).

H4&, portanto, fortes evidéncias na literatura que apontam para a capacidade estatal
como fator decisivo para a distribuicdo dos recursos do Banco Mundial entre os paises
beneficiarios. Por um lado, as condi¢des socioecondmicas dos paises j& demonstraram ndo ser
fator explicativo para o padrdo de distribuicio em uma andlise centrada nos paises
beneficiarios (DIAS et al., 2016). De outro lado, as condicGes institucionais dos paises
beneficiarios aparecem como fator critico para o sucesso dos projetos patrocinados pelo
Banco (BURNSIDE; DOLLAR, 2004b, IKA; DIALLO; THUILLER, 2012) o que parece ser
motivador para a decisdo de desembolso: 0 Banco decide investir em paises onde a chance de

sucesso dos projetos € maior, dado o retorno do investimento e beneficiando sua imagem
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como emprestador (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012). Especificamente no tocante a politica
social, cerne da anélise deste trabalho, a capacidade estatal parece ser ainda mais importante
para o sucesso dos projetos (HANSON; SIGMAN, 2016). Para verificar se estas evidéncias se
aplicam ao caso latino-americano, no periodo analisado (2008-2014), é preciso definir uma

medida de capacidade estatal, esfor¢o ao qual nos dedicamos na proxima secéo.

2.3. Critérios e medidas de capacidade estatal

A mensuracdo da capacidade estatal € um dos grandes desafios inerentes a utilizaco
do conceito (HENDRIX, 2010, OTTERVIK, 2013, CINGOLANI, 2013). As medidas
adotadas pela literatura estdo profundamente relacionadas as dimensdes enfatizadas na
analise. Como dentro de cada dimensdo ha variadas possibilidades de operacionalizacdo, o
resultado é um amplo nimero de medidas, cada uma apresentando-se como a mais adequada
em capturar a esséncia do conceito (HANSON; SIGMAN, 2013). De fato, medidas mais
aproximadas ao objeto estudado traduzem melhor sua realidade e, por este motivo, muitos
defendem a utilizacdo de medidas especificas e fortemente associadas ao objeto em questéo,
em detrimento a medidas mais genéricas. Cingolani (2013, p. 39-40) salienta os problemas de
circularidade com medidas genéricas, como PIB per capita e taxas de assassinato, pois
confundem o poder do Estado com seus efeitos, de forma quase tautoldgica.

No ambito deste trabalho, utiliza-se uma medida que procura capturar as capacidades
fiscais e administrativas dos paises latino-americanos e caribenhos na area de politica social,
tendo em vista seus objetivos. Para isso, buscamos na literatura que propGe indices
(HANSON; SIGMAN, 2013) e na que os analisa (HENDRIX, 2010, CINGOLANI, 2013),
indicadores que gque tenham validade para medir os principais aspectos do conceito, tendo em
vista os objetivos da dissertacéo.

Inicialmente, é preciso salientar a importancia de adotar uma medida que exprima a
esséncia do conceito, e ndo outros fatores associados. Como apontam Thorsen, Grundholm e

Ulrichsen,

O outro problema é que as medidas de capacidade estatal, de um modo geral, tém
sido débeis (Saylor, 2013; Hendrix, 2010). Muitos estudos utilizaram medidas que
ndo captam a esséncia da capacidade estatal. Pelo contrério, elas captam a decisdo
politica, ndo a capacidade de implementé-la. (2016, p. 2, traducao nossa).

Hanson e Sigman (2016, p. 8), por exemplo, ao elaborar o indice Capacity,

preocupam-se em preservar a distingdo analitica entre capacidade estatal e outras varidveis
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que consideram de interesse em comum, a saber, desenvolvimento econémico, tipo de regime,
liberdades civis e boa governanca. Como mencionamos acima, o indice elaborado pelos
autores aborda as dimensfes coercitiva, extrativa (fiscal) e administrativa da capacidade
estatal. Embora a medida possa ser considerada bem elaborada, ela é demasiado genérica se
considerarmos o recorte setorial (politica social) e regional (América Latina e Caribe) da
pesquisa aqui proposta.

Na mesma linha, Fukuyama (2013), preocupado em elaborar uma melhor
conceituacdo de governanca, chama a atencao para as limitacdes das medidas existentes de
capacidade estatal. Em sua perspectiva, compartilhada por parte da literatura (OTTERVIK,
2013, VOM HAU, 2012), capacidade estatal € uma das partes constituintes de governance. O
autor critica, neste contexto, medidas como imparcialidade do governo (ROTHSTEIN, 2005),
nivel de corrupcdo, estado de direito, medidas de qualidade da democracia (como Freedom
House, bastante utilizada pela literatura) e medidas relacionadas a qualidade da burocracia,
inaptas para traduzir eficientemente o conceito (FUKUYAMA, 2013).

Nesse ultimo ponto, Fukuyama (2013) destoa de boa parte da literatura. Como aponta
Hendrix (2010), em estudo em que realiza analise de componente principal em 15 medidas do
conceito presentes na literatura, qualidade da burocracia € uma boa medida para capacidade
burocratica/administrativa, uma vez que apresenta alta correlacdo com legalidade racional
(rational legality), a qual captura o grupo de qualidades associadas com o Estado Weberiano
(burocracia, renda alta, avanco tecnoldgico militar e lideres democraticamente eleitos)
(HENDRIX, 2010, p. 282). A critica de Fukuyama a utilizacdo deste grupo de medidas é

contundente;

Assumimos que a burocracia Weberiana produzira servicos melhores que uma que
seja altamente discriciondria e patrimonialista, mas podera haver circunstancias em
que a auséncia de regras da ultima resulte em resposta mais rapidas e adequadas.
Poder de execugdo ndo parte da definicdo de Weber; é possivel que haja uma
burocracia impessoal e meritocratica, mas que seja extremamente deficitaria na
realizacdo de a¢des. Dizer-se que a burocracia ¢ selecionada com base no “mérito”
ndo define mérito, tampouco se explica se as habilidades oficiais serdo renovadas
com o surgimento de novas condicdes e tecnologias. (2013, p. 353, traducao nossa).

Neste sentido, medidas como o indice de “Weberianidade” (Weberianess) do Estado,
utilizado por Evans e Rausch (1999), e o indice de qualidade da burocracia, presente em
trabalhos como o de Knutsen (2013), ndo configuram possibilidades de proxy para a analise.
Cingolani (2013, p. 38) observa gque, geralmente, a literatura adota trés formas para mensurar
capacidade estatal: medidas genéricas, medidas unidimensionais e indices compostos, ou
diferentes medidas para dimensfes variadas. Ja observamos os problemas do primeiro grupo;
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no segundo grupo, encontram-se as medidas voltadas unicamente para a capacidade
administrativa/burocrética, validas também para outras medidas que capturam uma Unica
dimensdo do conceito. Hendrix (2010, p. 283, traducdo nossa), neste sentido, argumenta que
“Capacidade Estatal € um conceito multidimensional e nenhuma variavel deve provavelmente
modelé-la adequadamente”, apontando para as vantagens associadas a utilizacdo das medidas
do ultimo grupo, incorporando variaveis que deem conta de diferentes dimensoes.

Complementarmente, Hanson e Sigman (2013) sugerem que a primeira questdo a ser
respondida ao definir a mensuracdo do conceito esta relacionada a sua natureza, isto €,
capacidade estatal para qué. Neste sentido, no presente trabalho, a medida adequada
contemplaria as capacidades fiscal e administrativa dos Estados, em linha a definicdo do
Estado como implementador de politicas publicas de Skocpol (1985). Atentando para a
revisdo e classificacdo das medidas disponiveis na literatura ligada a desenvolvimento,
Cingolani (2013) identifica 24 medidas distintas, das quais apenas trés atenderiam aos
critérios explicitados: as utilizadas por Fortin (2010), Kocher (2010) e Céardenas (2010).

O primeiro, focado para a Europa, e 0 segundo, sem dados disponiveis para a
mensuracdo proposta, ndo sdo possibilidades consideradas para o presente trabalho. A
excecdo é Cardenas (2010), cujo estudo busca compreender quais fatores influenciaram o
fracasso do desenvolvimento do Estado especificamente na América Latina, atendendo a
questdo da multidimensionalidade e da correspondéncia ao recorte geografico do estudo. Para
0 autor, a capacidade estatal é excepcionalmente baixa na regido, mesmo comparada a outras
ex-col6nias, em razdo de desigualdades politicas e econémicas que limitam os beneficios que
poderiam advir da democratizacdo, diminuindo os incentivos para investir em capacidade
estatal (CARDENAS, 2010). A mensuracdo proposta por Cardenas (2010) é bastante
completa: reine 8 medidas referentes a capacidade fiscal e a administrativa, seguindo 0s
achados de Hendrix (2010) de que qualidade da burocracia e participagédo dos impostos no
PIB total sdo as mensuracdes mais representativas de capacidade estatal.

Um ultimo aspecto importante a se considerar no esfor¢co de aproximar a medida
escolhida ao objeto é o setor de enfoque da analise, ponto que a medida de Cardenas (2010)
ndo logra incorporar. Como observou Vom Hau (2012), como ferramenta de andlise,
capacidade estatal proporciona a compreensdo da complexidade e densidade das estruturas,
atores e instituicbes envolvidos no comportamento do Estado e em sua atuacdo como
promotor de desenvolvimento. Assim, o conceito capta melhor as nuances referentes aos

diferentes setores de atuacgdo do Estado, expressando a variagao interna em sua capacidade de
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promover desenvolvimento inclusivo. Estados podem ter menos capacidade de agir em termos
de crescimento econdmico e mais de provisdo social, por exemplo, e assim promoverem
amplos programas de reducdo da pobreza ao mesmo tempo em que dispem de um sistema de
saude disfuncional (VOM HAU, 2012). Centeno, Kholi e Yashar (2017, p. 1) salientam
também a existéncia de niveis diferentes de performance estatal ao longo dos “policy
domains"*°.

Elaborar um indice que capture as dimensdes fiscal e administrativa da capacidade
estatal dos Estados latino-americanos na area de politica social extrapola os objetivos deste
trabalho, ainda que se apresente como uma valida sugestdo de agenda de pesquisa futura.
Com isso em mente, vale reiterar que, dentre a literatura que trata de capacidade estatal, as
opcdes sdo escassas. Questdes como exclusividade dos aspectos abordados ou, opostamente,
da generalidade da medida se colocam como um desafio a ser superado (HENDRIX, 2010,
CINGOLANI, 2013).

Neste cenario, estudos sobre o Estado de Bem-Estar na América Latina e Caribe
apresentam-se como possibilidade proficua para a analise, na medida em que abordam as
capacidades dos Estados em implementar politicas publicas na area social, levando em
consideracio a capacidade burocratica e fiscal do Estado em quest&o para tanto. E necessario,
contudo, identificar entre os diversos estudos existentes a elaboragéo da tipologia que melhor
condiz com os entendimentos e objetivos do presente trabalho.

2.4. Considerac6es finais do capitulo

Os estudos gue relacionam capacidade estatal a desenvolvimento salientam sobretudo
a dimensdo administrativa da capacidade estatal, destacando o papel da burocracia na
promogédo de desenvolvimento. Em linha a estes estudos, adotamos um entendimento de
capacidade estatal proximo ao originalmente estabelecido por Skocpol (1985), referindo-se a
capacidade de implementacdo de politicas publicas destes Estados e considerando a
importancia da dimenséo fiscal na entrega de bens publicos ou promocao de redistribuicéo de
recursos na sociedade (CARDENAS, 2010, p. 2). Na relacdo dos Estados com os BMDs, ha
indicios na literatura de que as capacidades estatais sejam decisivas para a decisdo de
alocacdo de recursos nos primeiros pelos tltimos (HANSON; SIGMAN, 2016, DIAS et al.,
2016).

19 Policy domains séo as areas de politica plblica, compreendidas como componentes do sistema politico que se
organizam em torno de questdes (issues) substantivas (BURNSTEIN, 1991, p. 328).
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Para observar esta relagdo, constatou-se a partir da revisdo da literatura que a adocao
de tipologias de regimes de bem-estar na América Latina como proxy para capacidade estatal
adequa-se as particularidades da andlise em questdo. Certamente, nem todas as tipologias
elaboradas neste ambito lograriam traduzir a ideia de capacidade estatal; por essa razéo, no
proximo capitulo, sistematizamos e analisamos diferentes tipologias de Estado do Bem-Estar
na America Latina, com objetivo de identificar a que melhor se adequa no &mbito da pesquisa
aqui proposta, ao mesmo tempo em que se analisa o contexto da politica social na regido entre
2008 e 2014.
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3. ESTADOS DE BEM-ESTAR NA AMERICA LATINA: DISCUSSAO TEORICA E
ESFORCOS TIPOLOGICOS

De maneira geral, a capacidade estatal dos Estados latino-americanos e caribenhos é
bastante baixa, mesmo quando comparada com a de outras ex-coldnias (CARDENAS, 2010,
p. 1). Ainda assim, este cenario é bastante matizado no tocante a implementacédo de politicas
sociais: enquanto os niveis de gasto social de Uruguai e Costa Rica correspondem aos da
Noruega e Suiga, respectivamente, os da Venezuela e do Peru remetem aos da Malésia e da
Coréia do Sul (SEGURA-UBIERGO, 2007). Para além das estimacdes quantitativas, a
complexidade e a heterogeneidade socioecondmica da regido refletem-se nos diferentes
sistemas de bem-estar construidos (DRAIBE; RIESCO, 2011), influenciando as dindmicas e
contornos destes.

Neste capitulo, nosso objetivo consiste em analisar as diferentes tipologias que
explicam e classificam os distintos Estados de welfare na América Latina e no Caribe,
visando identificar a que melhor se adequa como proxy de capacidade estatal no campo
social. No decorrer desta andlise, tragamos também um panorama sobre o contexto da politica
social latino-americana no periodo analisado, reconhecendo processos histéricos, econémicos
e politicos que desenharam sua trajetoria até os dias atuais. Para tanto, o capitulo se organiza
da seguinte forma: primeiro, contextualizamos a discussdo sobre Estados de Bem-Estar,
nascida e consolidada nos paises do chamado Norte global, e os esfor¢os para amplia-la de
forma a dar conta das experiéncias em politica social também dos paises em desenvolvimento.
Apds, revisamos sistematicamente diferentes tipologias desenvolvidas neste marco, especifica
e exclusivamente voltadas para o continente latino-americano. O capitulo conclui com um
pequeno panorama da revisdo realizada, apontando a tipologia que melhor operacionaliza o
conceito de capacidade estatal.

3.1. Debates sobre bem-estar em paises em desenvolvimento
Como constructo empirico, 0s primeiros indicios do surgimento de um Estado de

Bem-Estar apontam ainda para o século XIX, na Alemanha de Bismarck (SEGURA-
UBIERGO, 2007, p.6). Mais precisamente, Pierson e Castles (2006, p. 5) indicam que as
origens dos Estados de Bem-Estar entre os paises mais desenvolvidos encontram-se nos 25
anos anteriores a Primeira Guerra Mundial. Entretanto, € no pos-guerra que estes Estados
experimentam crescimento sem precedentes, suscitando os primeiros estudos sobre o tema.

Academicamente, é ap0Os o trabalho seminal de Esping-Andersen (1991) que a andlise sobre

55



estes ‘mundos de bem-estar’ torna-se mais complexa, reconhecendo ndo apenas 0s atores
envolvidos na provisdo de bem-estar, mas também seus efeitos e distintas configuracées.

O eurocentrismo inerente a génese da ideia de Estado de Bem-Estar é abordado e
questionado nos estudos que tratam da configuracdo das politicas de bem-estar no continente
latino-americano (FILGUEIRA, 2005, MARTINEZ-FRANZONI, 2008, APONTE BLANK,
2012). Na América Latina e Caribe, os altos e persistentes niveis de desigualdade pdem em
xeque a existéncia deste Estado como nos moldes europeus, o que se reflete em um
adensamento da discussdo tedrica nos estudos que passam a propor alternativas como a
abordagem de regimes (ESPING-ANDERSEN, 1991) ou a ideia de Estados sociais
(FILGUEIRA, 2005) para dar conta dos casos regionais. Para compreender esta discusséo,
abordaremos a seguir a origem do conceito do Estado de Bem-Estar, as abordagens propostas
pela literatura e as adaptacdes e inovagoes tedricas da discussdo no contexto latino-americano.
Ao final desta secdo, revisita-se historicamente a trajetoria dos esforcos de bem-estar

realizados no continente latino-americano.

3.1.1. E possivel falarmos em um Estado de Bem-Estar na América Latina?

Segura-Ubiergo (2007, p.1, traducdo nossa) define, estreitamente, o Estado do Bem-
Estar como um “repertorio de politicas publicas estatais voltadas para garantir um minimo de
assisténcia de bem-estar aos seus cidadaos, [...] e providenciando uma acumulagéo adequada
de capital humano por meio de investimentos publicos e saude e educagdao”. O Estado de
Bem-Estar estaria, portanto, relacionado ao papel do Estado como ator capaz de atuar
institucionalmente para garantir a populacdo o acesso a um bem-estar “minimo” e a protegao
de riscos associados a vida em sociedade, como desemprego, doencas, maternidade e velhice.
Esta protecdo englobaria investimentos em diferentes esferas da politica social, tais como
salde, educagdo, seguridade social, transferéncias de renda, entre outras, afetando a
populacdo em termos de igualdade socioecondmica e taxas de pobreza.

A abordagem de regimes proposta por Esping-Andersen (1991) reconhece outros
atores na provisdao do bem-estar. A relagdo entre estes atores — mercado, familia, setor
voluntario e Estado — é chamada de welfare mix?°, cujas possibilidades de configuragbes

produzem diferentes resultados e, assim, regimes de bem-estar. O novo modelo de analise

20 A expressdo sera mantida em seu original em inglés no presente trabalho, da mesma forma que fez a tradugéo
para o portugués do artigo de Esping-Andersen (1991).
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proposto pelo autor considera a concessdo de direitos sociais como nulcleo dos Estados de
Bem-Estar.

Os resultados produzidos pelos regimes podem ser observados em termos de
desmercadorizacdo?' e estratificagdo da sociedade?’. As variacdes nestes elementos —
combinagdes qualitativas entre Estado, mercado e familia, e resultados relacionados a
desmercadorizacdo e estratificacdo dos individuos — resultam, nos paises desenvolvidos, em
trés diferentes regimes de bem-estar. Sdo eles: “liberal”, em que o mercado é considerado o
provedor central de bem-estar e, portanto, os beneficios proporcionados pelo Estado séo
modestos e limitam-se ao comprovadamente pobres, produzindo efeitos de
desmercadorizagédo limitados e edificando uma ordem de estratificagdo em que 0s pobres sdo
basicamente atendidos pelo Estado e os individuos com recursos buscam os beneficios no
mercado, caso de paises como Estados Unidos, Canada e Australia; “corporativista”, em que a
familia assume o papel central na provisao de bem-estar e a atuagdo do Estado ocorre apenas
quando esta ndo é mais capaz de servir seus membros, com a concessdo de direitos ligada a
classe e ao status, agrupando nacdes como Austria, Franca, Alemanha e Italia; e, por fim, o
regime “social-democrata”, onde o Estado de welfare objetiva promover a igualdade entre os
cidaddos com padrées de qualidade, isto é, com principios de desmercadorizacdo e
universalismo estendidos a todos os cidad&os, caso dos paises escandinavos?. Estes regimes
refletem ndo apenas as politicas implementadas, mas também articulam as preferéncias e
principios destes paises em torno destas trés visdes, que passam a ser defendidas também em
outras esferas — como nos proprios Bancos Multilaterais de Desenvolvimento?.

Embora a abordagem tenha recebido muitas criticas?®, principalmente no que toca a
auséncia da discussdo dos papeis de género na provisdo de trabalhos reprodutivos e de
cuidado no &mbito familiar?®, ela mantém sua predominancia nas discussdes sobre provisdo de

bem-estar nos paises desenvolvidos. De certa forma, é possivel considerarmos que o

21 Relacionada a capacidade das agOes ou politicas do Estado de Bem-Estar de efetivamente emanciparem os
individuos da dependéncia do mercado (ESPING-ANDERSEN, 1991).
22 Reconhecidos como forca ativa no ordenamento das relagdes sociais, isto é, ele ndo apenas intervém nas
condicGes de desigualdade pré-existentes, ele préprio é um sistema de estratificacao.
23 \er Esping-Andersen (1991) para detalhes sobre os trés regimes de welfare que o autor identifica no mundo
capitalista.
24 No Banco Mundial, especificamente, observa-se uma disputa entre a visdo social-democrata e liberal nas
preferéncias de politica (policy) adotadas pelo Banco. Este tema serd abordado no proximo capitulo deste
trabalho.
25 Para apresentacdo e analise detalhadas das criticas a abordagem de regimes, ver Gough (2013).
% As criticas feministas e a discussdo sobre os papeis de género nos regimes de welfare sdo complexas e ricas
em suas discussdes, as quais, por ndo pertencerem diretamente ao dmbito deste trabalho, ndo sdo aqui
aprofundadas. Para um panorama mais completo acerca destas criticas, ver Ubasart-Gonzalez e Minteguiaga
(2017).
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reconhecimento da existéncia de outros provedores de bem-estar criou a ponte para se abordar
0 assunto no mundo em desenvolvimento: num contexto de Estados menos consolidados, com
economias instaveis e altas taxas de pobreza e desigualdade, tanto o mercado quanto as
familias — e a comunidade ou sociedade civil, como apontam alguns autores
(ADELANTADO; NOGUERA; RAMBLA, 2000, GALLEGO; GOMA; SUBIRATS, 2003) —
tém papel central na proviséo de bem-estar.

Diferentes esforcos tedricos e comparativos foram realizados na tentativa de replicar
ou aproximar os critérios definidos por Esping-Andersen (1991) as condicfes de capitalismo
periférico, baixos niveis de desenvolvimento e mercadorizacdo parcial, tipicas de paises em
desenvolvimento (GOUGH; WOOD, 2004, p. 334). Esta tarefa ndo se executa sem a presenca
de um desafio central: a insercdo das distintas realidades dos paises em desenvolvimento aos
padrdes eurocéntricos.

O primeiro esforgo de reconhecimento de regimes de bem-estar social no mundo em
desenvolvimento é de Gough e Wood (2004), em uma tentativa de expansao da abordagem
proposta por Esping-Andersen (1991). Os autores incorporam outras formas de provisdo de
bem-estar e a dimensdo de género, considerando que o regime de bem-estar como proposto
por Esping-Andersen (1991) ¢ um tipo “puro”, que conta com trés “espécies” — liberal,
corporativista e social democrata (GOUGH; WOOD, 2004). Além deste, sdo identificados
regimes de seguranca informal e regimes de inseguranca, cujas diferencas internas produzem,
também, espécies ou subtipos: regimes de bem-estar liberais-informais na América Latina,
regimes de bem-estar produtivistas na Asia, regimes de seguridade informal no Sul da Asia e
regimes de inseguridade em partes da Africa Subsaariana e outros locais (GOUGH; WOOD,
2004, p. 313). A tabela abaixo sintetiza as principais diferencas entre os regimes de bem-estar

nos mundos desenvolvido e em desenvolvimento, de acordo com 0s autores:

Quadro 1 — Contraste entre regimes de bem-estar no mundo desenvolvido e em paises em
desenvolvimento

Estados de Bem-Estar Ajustes em regimes informais em
desenvolvidos paises em desenvolvimento

Modos nao-capitalistas: autoconsumo,
Capitalista trabalho informal, producdo comunitaria
e atividades ilegais

Modo de producéo
dominante

Base de relagdes

Divisdo do trabalho Exclusdo e coercéo
de classe
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Fonte principal de Trabalho assalariado Estratégias de sobrgv_lvenma e trabalho
renda familiar

Partidos com identidade de Movimentos étnicos, religiosos e

Atores politicos L
P classe regionais

Funcionamento do | Autonomia dentro de mandatos | Permeabilidade a interesses particulares,
Estado democraticos patrimonialismo e corrupcao

Programas e intervengoes
publicas, estruturas familiares e
servigos privados

Provedores de
Bem-Estar

Comunidades, ONGs, organismos
internacionais e remessas de imigrantes

Resultados de Protecdo contra processos vitais,

Desmercantilizagdo do trabalho inclusdo e investimento em capital
Bem-Estar
humano
. Distribuicdo do poder entre Dependéncia externa, clientelismo,
Efeitos de ; . . i
R classes reproduz regimes de reciprocidade, acordos politicos
estratificagédo . LT
bem-estar através do tempo instaveis e inseguranca
Acdes intencionadas desde o
Politica social Estado para obter resultados de Patrimonialismo e captura estatal
Bem-Estar

Fonte: MARCEL; RIVERA, 2008, p. 163, tradugdo nossa.

Apesar de algumas generalizacOes, os autores sdo bem-sucedidos em traduzir de forma
simples as principais distingdes entre os esforcos em bem-estar no mundo desenvolvido e em
desenvolvimento. Nesta perspectiva, Gough e Wood (2004) consideram todo o continente
latino-americano — incluindo América Espanhola, Central e o Brasil — caracterizado por um
unico regime, baseado nas similaridades compartilhadas entre os paises. Quem se dedica a
analise especifica do caso latino-americano neste ambito é Barrientos (2004, p. 139), que
observa que, até os anos 1980, os paises da regido apresentavam elementos dos trés regimes
identificados originalmente por Esping-Andersen (1991), com predominancia do carater
corporativo, e amplamente marcados pela dependéncia a redes informais como seguranca
frentes aos riscos, relacionadas a ONGs, parentes, amigos e empregos. A partir dos anos 1990,
com as reformas imputadas aos sistemas de politica social na regido (exploradas em mais
detalhes na continuagdo deste capitulo), este regime torna-se liberal-informal, caracterizado
por especificacdo de riscos sociais ainda mais restrita, substituicdo do seguro social pela
poupanca privada e aumento da dependéncia na provisdo privada, sem tentativas de
desenvolver redes de seguranca (BARRIENTQOS, 2004, p. 167).

O principal problema que decorre da analise de Barrientos (2004) é sua
homogeneizacdo do continente latino-americano, excluindo as particularidades e
especificidades dos paises em termos de trajetorias socioeconémicas e de modelos de
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desenvolvimento. Ruvalcaba caracteriza bem a heterogeneidade dos esquemas institucionais
sociais da regido:

O sistema estatal de servicos sociais se desenvolveu de forma muito diferente nos
diversos paises latino-americanos. Pode-se encontrar uma combinagdo dos sistemas
classicos de seguridade social de provisdo para enfermidades, velhice e invalidez, e
sistemas de seguridade social de orientacdo universalista, por exemplo, o0 caso dos
servicos gratuitos de satde publica. (2006, p. 128, traducdo nossa).

Além de negligenciar as diferentes trajetdrias e configurac@es institucionais sociais de
cada pais, outra critica a classificacdo de Barrientos é a transposi¢do automatica da ideia de
regime de bem-estar e de seus elementos constituintes sem um julgamento prévio sobre sua
compatibilidade junto a realidade latino-americana. Nesse sentido, os diversos esforcos
classificatorios posteriores buscaram dar conta destes equivocos, promovendo adaptacfes a
abordagem de regimes ou, até mesmo, afastando-se dela (MARTINEZ-FRANZONI, 2007,
VERA; UTHOFF; RUEDI, 2006). Antes de passar a analise destas classificacGes
propriamente ditas, € importante abordar uma questdo que perpassa os trabalhos neste tema: é
possivel falar sobre Estados de Bem-Estar na América Latina?

Uma parte expressiva da literatura defende que o termo ndo seria adequado para
descrever o contexto da regido (FILGUEIRA, 2005, MARTINEZ-FRANZONI, 2008,
APONTE BLANK, 2012, ALABARCE, 2015). Especificamente, Aponte Blank (2012) se
dedica a realizar este esclarecimento conceitual. Para o autor, Estados de Bem-Estar situam-se
em paises desenvolvidos, formam-se fundamentalmente no pés-guerra e sao dotados de uma
extensa institucionalidade social publica, baseada na predominéncia do trabalho formal e
capaz de financiar-se, o que supde um alto gasto publico social?’. Sobretudo, o termo implica
em uma definicéo integral, isto é, o Estado de Bem-Estar deve contribuir ativamente para que
se produza bem-estar na area econémica e na social. Na pratica, pressupfe-se um certo tipo de
resultado socioecondémico nestes Estados, observado principalmente em baixos niveis de
pobreza absoluta e indices sociais em geral elevados para a maior parte da populacao.

Este conceito ndo se aplicaria aos paises latino-americanos pois, segundo Aponte
Blank (2012), estes ndo séo desenvolvidos e nem criaram, ainda, uma base duradoura para o

desenvolvimento de um bem-estar socioecondmico que pudesse ser desfrutado pela maioria

27O autor remete a discussdo sobre o fim do EBES na Europa, argumentando que o fim das politicas
keynesianas e estatistas de pleno emprego ndo significaram o desmantelamento do Estado de Bem-Estar
europeu, mas sim uma atualizacdo de modo que consigam lidar com as caracteristicas das sociedades pos-
industriais, respondendo a novos modelos de familia, ao protagonismo social da mulher, a uma redefinicdo da
estrutura demografica e etaria, a0 um novo e mudado mercado de trabalho e, em geral, a uma composicéo
diferente dos problemas e riscos sociais (ESPING-ANDERSEN; PALIER, 2010).
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de sua populacdo. Por exemplo, ndo parece adequado se falar em Estados de Bem-Estar em
paises de desenvolvimento mais precario, como Bolivia, Nicaragua ou Haiti — além da
auséncia do componente institucional sélido, ndo se verifica também uma articulacéo entre
politica econbmica e social em busca de um bem-estar, as quais parecem voltadas para a
busca de niveis mais béasicos de desenvolvimento (APONTE BLANK, 2012, p. 32). Alguns
autores, como Ruvalcaba (2006), defendem ainda que, a partir dos ajustes neoliberais nas
ultimas décadas do seculo XX, a politica social foi subordinada aos objetivos da politica
econémica do Estado na regido, rompendo com a ideia de bem-estar organizado conjunta e
horizontalmente na esfera estatal.

Com base nestes argumentos, o autor defende a utilizagdo do conceito estreito de
Estado social para se referir ao caso latino-americano. Este esta vinculado a dimensdo social
em detrimento de uma representacdo integral do Estado, pressupondo apenas a existéncia de
uma intervencdo social significativa por parte do Estado (APONTE BLANK, 2012, p. 38). No
contexto latino-americano, a ideia de Estado Social estaria relacionada a disparidade entre os
altos e persistentes indices de pobreza e desigualdade e os também significativos esforcos
governamentais em politica social, com destaque para a constru¢do de politicas e/ou
programas isolados bem-sucedidos, no lugar de um sistema amplo e articulado. Como

sintetiza Filgueira:

A América Latina tem de fato Estados sociais, se por isto entendermos esses
aspectos e agdes que o estado desenvolve na forma de um conjunto de politicas
(policies) voltadas a transferéncias, subsidios e servigos que se assemelham a uma
rede de prote¢do social e a uma série de servigos e transferéncias redistributivas.
(2005, p. 9, traducéo nossa).

H& ainda uma linha na literatura que questiona a capacidade de constructos como
Estado de Bem-Estar e outras taxonomias ocidentais de captar adequadamente a realidade dos
esforgos de welfare dos governos destas regides, como é o caso de Midgley (2013). A
limitacdo da aplicabilidade destas teorias ocidentais estaria relacionada ao vies etnocéntrico
do conceito, a existéncia de estudos apontando que nenhuma teoria estabelecida é capaz de
explicar o desenvolvimento da politica social territorial nestes paises (TANG, 1998) e a
auséncia do papel do imperialismo europeu no desenvolvimento da politica social dos paises
do Sul (MIDGLEY, 2013). Para Midgley (2013), o modelo de Estado de Bem-Estar europeu
tornou-se um padrdo ao qual as politicas e programas sociais dos demais paises sdo

comparados, replicando um padrdo imperialista e valorativo — modelos da Europa

61



considerados 0s corretos, originais, e 0s demais apenas tentativas frustradas, em diferentes
critérios, de recriar os modelos europeus.

A abordagem de regimes aparece na literatura como recurso aos tedricos que
reconhecem o0s reveses da aplicacdo das teorias essencialmente europeias, mas que
simultaneamente reconhecem o potencial analitico do modelo (UBASART-GONZALEZ,
MINTEGUIAGA, 2017). A vantagem da abordagem de regimes reside na analise integral das
intervencdes sociais, para além da fragmentacdo em setores de politica, € 0 rompimento com a
mera aproximacdo quantitativista referentes as despesas sociais, além de permitir o
desenvolvimento de um modelo matizado de médio alcance (GOUGH, 2013, p. 205), criando
pontes entre os pensamentos de politica social no Norte e no Sul globais. Neste sentindo,
Aponte Blank (2012) realiza a ressalva de que a abordagem de regimes seria adequada apenas
para modelos que produzem, efetivamente, bem-estar, e ndo para quaisquer modelos de
prevencéo de riscos, uma vez que foi proposto por Esping-Andersen (1991) para caracterizar
regimes de prevencéo de riscos em paises desenvolvidos. Alguns estudos, entretanto, adaptam
a abordagem de regimes destacando sua utilidade na analise das diferentes configuracfes do
welfare mix e seus resultados, relacionando-a também a ideia de Estados sociais
(FILGUEIRA, 2005).

N&o pertence ao escopo deste trabalho aprofundar-se na discusséo sobre a existéncia
ou ndo de um Estado de Bem-Estar na América Latina®; interessa apenas esclarecer que a
diferenca terminoldgica presente na literatura é reflexo de uma disputa tedrico-conceitual, que
perpassa a construcdo das diferentes analises. Realizando um esforgo de simplificacdo tedrica,
é possivel dizer que existe, na regido, diferentes configuracdes institucionais de politicas
voltadas para 0 combate a riscos sociais e para a garantia de um nivel minimo de qualidade de
vida para os individuos, reconhecendo que outros atores podem interagir com o Estado na
provisdo de bem-estar e que estas politicas podem, também, produzir efeitos em certo nivel
perversos junto a populacdo®. Em alguns paises, a provisio estatal de bem-estar é
comparativamente menor do que a oriunda das familias ou do mercado, o que implica em
diferentes caracterizacgdes e resultados dos regimes. Importa aqui, portanto, o retrato que estas
tipologias séo capazes de confeccionar sobre os esforcos do Estado na area social, os quais

consideramos representativos de suas capacidades estatais. Antes de adentrarmos na analise

28 Sobre este assunto, ver Aponte Blank (2012).

29 Exemplos de efeitos perversos de politicas sobre a sociedade podem ser estratificacdo via estigmatizagéo
(ESPING-ANDERSEN, 1991) e o privilégio de concessao de beneficios a certos grupos sociais (FILGUEIRA
2005), entre outros.
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das tipologias, € necessario contextualizarmos brevemente a histéria do fenbmeno dos
Estados de Bem-Estar no continente latino-americano, considerando suas origens, evolucoes e

reformas até o presente.

3.1.2. Politicas para o bem-estar na América Latina e Caribe: contextualiza¢do historica

Associa-se a origem dos primeiros esforcos estatais em promocdo de bem-estar na
Ameérica Latina a transicdo do Estado Oligarquico ao Estado Moderno (FILGUEIRA, 2005,
DRAIBE; RIESCO, 2011). As diferentes estratégias de desenvolvimento da regido e seu nivel
de incorporagdo nos paises refletiram diretamente nos contornos dos Estados Sociais ali
nascentes. Como observa Filgueira, a cidadania, seja civil, politica ou social, é fragil na
Ameérica Latina ao longo de todo o século XX, resultado de Estados construidos para ndo se

preocupar com as pessoas:

Trabalho (labour) coagido ou semi-coagido no ambito racial no final do século 19 e
no inicio do século 20, niveis extremos de desigualdade, uma tradi¢do cultural e
institucional centralizadora e patrimonialista e elites que se consideravam sujeitos a
privilégios ao invés de cidaddos com direitos e deveres iguais, conspiraram para
criar Estados que raramente levam em consideracdo o destino da populacdo. (2005,
p. 4, traducdo nossa).

O Estado Moderno procurou agir sobre esses processos de desigualdade, ainda que de
forma parcial e enviesada. Para Filgueira (2005), a histdria do Estado Social latino-americano
esta relacionada ao modelo de Industrializacdo por Substituicdo de Importacdes (ISI) e a elite,
em termos de acomodacdo, construcdo do Estado e tentativas de cooptacdo e controle de
setores ndo-elitistas. Organizagdes sindicais e sociais, partidos, e outros movimentos sociais
tiveram papel marginal na construcdo dos estados sociais da regido, ndo sendo protagonistas
no processo, diferentemente do que nos paises capitalistas avancados. A estratégia de
industrializacdo por substituicdo de importagdes, tipo particular de politica econémica
Keynesiana articulado sob o paradigma cepalino®, conferia ao Estado o papel central nos
processos de desenvolvimento econémico e social nacionais (FILGUEIRA, 2005, DRAIBE;
RIESCO, 2011). Nesse marco, as politicas de bem-estar criadas concentraram-se nos setores
urbanos, com cobertura preferencial para os individuos incorporados ao mercado de trabalho
formal, como incentivo a participacdo neste mercado e, consequentemente, na contribuicdo ao

desenvolvimento econémico nacional. A distribuicdo de beneficios privilegiava, ainda, certos

30 Embora empiricamente a substituicdo de importacGes ja viesse ocorrido desde a década de 1930, é com os
trabalhos de economistas vinculados a CEPAL como Raul Prebisch, Celso Furtado e Maria da Conceigao
Tavares que a atividade é analisada como modelo (FONSECA, 2003).
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grupos considerados importantes na estrutura politica do novo Estado, como militares e
funcionérios publicos, principalmente sob forma do sistema de seguros sociais (SEGURA-
UBIERGO, 2007).

Draibe e Riesco (2006, 2011) se referiram a estes Estados como Estados Latino-
Americanos Desenvolvimentistas de Bem-Estar (ELABDES). Para os autores, em paises de
desenvolvimento tardio, as instituicdes de protecdo social atuaram em conjunto ao
assalariamento como um dos principais mecanismos de compensacdo ou reequilibrio na
transicdo para o Estado moderno, voltado para viabilizar o transito e a incorporacdo de massas
rurais a vida urbana e a condicdo salarial (DRAIBE; RIESCO, 2011). No caso latino-
americano em especifico, desenvolveu-se uma das “mais tipicas ¢ notaveis estruturas de
protecdo social, o Estado Desenvolvimentista, destacado pelo inédito ativismo com que
presidiu as primeiras e decisivas etapas da transicdo a modernidade” (DRAIBE; RIESCO,
2011, p. 234). Se, por um lado, a literatura j& havia se dedicado a compreender o papel
econdmico deste ator, 0s autores, por sua vez, enfatizam a sua atuagdo na esfera do bem-estar.

Para os autores, os ELABDES moldaram a emergéncia dos modernos sistemas de
protecdo social na regido entre 1930-1980, desenvolvendo sistemas com viés industrialista e
familiarista, prezando pela prioridade de protecdo aos trabalhadores assalariados na légica
homem-provedor e mulher-cuidadora — assemelhando-se ao regime conservador ou
meritocratico proposto por Esping-Andersen (1991) —, como foco em sistemas publicos de
educacdo e saude com coberturas limitadas (DRAIBE; RIESCO, 2011). A postura excludente
os levou eventualmente ao fracasso no combate aos graus de exclusdo social, uma vez que a
populacédo rural, os pobres urbanos e os trabalhadores informais permaneceram as margens
destes sistemas. Assim, ao fim deste ciclo desenvolvimentista, que corresponde a crise do
modelo ISI, a divida social acumulada na regido era de grandes dimensdes.

A crise do modelo de desenvolvimento por substituicdo de importagdes marca de
forma contundente os sistemas de protecao social que vinham sendo desenvolvidos na regiéo.
A grave crise econdbmica que atinge a regido a partir dos anos 1970 levou a reformas

estruturais liberalizantes sob égide do Consenso de Washington, o qual defendeu:

[...] o livre mercado, politicas macroecondmicas prudentes e a abertura comercial,
por meio de uma série de reformas estruturais orientadas para: corrigir 0s
desequilibrios fiscal e externo, privatizar os bens e servigos publicos, liberalizar o
comércio, desregular o mercado de trabalho e financeiro, e reformar os sistemas
tributario e previdenciario. (BARBA, 2007, p. 197, tradugdo nossa).
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Na década de 1980, a situacdo social era marcada pela queda nos padrbes de qualidade
de vida, com desemprego crescente, queda dos salarios reais e cortes nos gastos sociais, e
aumento da desigualdade®! (RUVALCABA, 2006, p. 127-128). Parte da responsabilidade
pela crise econdémica acentuada na regido foi conferida aos préprios programas e instituicoes
de welfare existentes, taxados como limitadores do crescimento devido ao seu alto volume de
gastos (BARRIENTOS, 2004). Se, por um lado, estes programas eram em grande parte
excludentes e contribuiram para a precaria situacao social do periodo, por outro, o volume de
beneficios que concediam para os setores privilegiados teve sua parcela de responsabilidade
no endividamento dos paises da regido. As reformas propostas no periodo visavam sobretudo
a “reducdo no inchaco” dos gastos sociais, em detrimento da revisdo dos beneficios e da
qualidade dos programas realizados até entdo, relacionados sobretudo a transferéncias
monetarias e de servicos sociais embasados em um modelo de seguridade social
(RUVALCABA, 2006). Assim, a deterioracdo de politicas e programas sociais ocorreu pela
desestruturacédo tanto de politicas publicas consolidadas historicamente quanto de programas
que existiam de forma precaria.

Ruvalcaba (2006) explica que as reformas de cunho neoliberal das décadas de 1980 e
1990 incidiram sobre a politica social promovendo privatizacdo, focalizacdo e
descentralizagdo. Aqui, é importante destacar o papel do Banco Mundial®? e do Banco
Interamericano de Desenvolvimento na promocéao da agenda da reforma social, especialmente
guanto a ideia da focalizacdo, fazendo par ao FMI e o Consenso de Washington na area
econbmica (BARBA, 2007). Neste periodo, foi adotado um enfoque residual com
participacdo crescente da iniciativa privada na provisdo de servicos sociais, com atuacdo do
Estado restrita para 0s mais pobres entre os pobres e descentraliza¢do da provisdo dos poucos
servicos que restaram ao cargo do Estado para os niveis locais de governo. Pode-se
considerar, em termos gerais, que a trajetoria das politicas sociais na regido alterou-se de “um
universalismo estratificado para programas de tipo focalizados” (Gordon, 1999 apud
RUVALCABA, 2006, p. 129, traducdo nossa). Esta logica predominantemente mercadologica
do ajuste neoliberal levou a subordinacdo do bem-estar na regido aos objetivos da politica
econémica do Estado (RUVALCABA, 2006).

31 Com excecdo de Costa Rica, Colombia, Uruguai e Paraguai (MORLEY, 1995 apud RUVALCABA, 2006, p.
128).

32 As acGes e os paradigmas especificamente relacionados a atuagdo do Banco Mundial no continente latino-
americano serdo analisados em maiores detalhes no préximo capitulo deste trabalho.
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Estas mudangas na agenda social que acompanharam a alteracdo no modelo de
desenvolvimento desencadearam respostas diferentes e divergentes no que diz respeito ao
ambito do bem-estar social entre os paises, reforcando e reorganizando a heterogeneidade
predominante no continente. O inicio, ritmo e alcance dos processos de ajuste econémico e da

reforma social foram distintos, produzindo diferengas como as elencadas por Barba:

As discrepancias sdo particularmente agudas no terreno do bem-estar social em
aspectos como: os niveis de gasto social, os niveis de desenvolvimento dos sistemas
de servicgos sociais, 0s graus de maturidade institucional, as tendéncias em termos de
ampliacdo de cobertura, os graus de exclusdo social, as trajetorias em matéria de
distribuicdo de acesso, os niveis de pobreza prevalecentes, os indices relativos a
niveis de vida, etc. (2007, p. 200, traducdo nossa).

No campo tedrico, os estudos procuraram refletir as drasticas mudancgas empiricas.
Como vimos, Barrientos (2004) argumentou que as reformas no mercado de trabalho e na
provisdo de welfare resultantes do ajuste neoliberal provocaram a alteracdo de regime na
América Latina, fendbmeno muito raro dado suas resiliéncia e dependéncia da trajetoria
(ESPING-ANDERSEN, 1991). Esta alteracdo foi possivel devido aos processos de abertura
gue expuseram 0s setores anteriormente protegidos a uma maior competicdo econémica,
diminuindo os privilégios dos grupos de trabalhadores organizados; existéncia de grandes
grupos anteriormente excluidos, que por esse motivo ndao se mobilizaram para defender o
sistema de bem-estar existente; e, por ultimo, a limitacdo imposta pelos processos de ajuste
aos Estados no acesso ao recurso para manutencdo dos beneficios sociais (MARCEL,;
RIVERA, 2008, p. 164-165). Segundo o autor, a passagem de um regime informal-
conservador para um informal-liberal produziu resultados negativos na regido, com aumento
das desigualdades de renda e da incidéncia da pobreza e reducdo da cobertura de protecdo
social (BARRIENTOS, 2004).

O esgotamento das politicas neoliberais chega com a reavaliacdo das agéncias
internacionais sobre seus efeitos®, acompanhada por um ciclo de governos
predominantemente  progressistas regido, conhecido como “virada a esquerda”®*
(FILGUEIRA, 2013, p. 4, traducdo nossa). Para Alabarce (2015), o inicio do século XXI vé o
surgimento de arranjos mais representativos e democracias ampliadas, que tratam da inclusao

de uma cidadania efetiva. Como destaca a autora,

3 Em 1987, a UNICEF publica o relatorio “Adjustment with a human face” (Cornia et al, 1987) contendo forte
criticismo ao ajuste estrutural que vinha sendo promovido pelo FMI e o Banco Mundial.

34 A partir da eleicdo do governo de Hugo Chavez na Venezuela em 1998, uma onda politica de esquerda tem
lugar no continente, com diversas coalizdes de esquerda sendo eleitas e reeleitas em diversos paises durante a
primeira década do século XXI. Para mais detalhes, ver Filgueira (2013, p. 8).
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As politicas econbmicas e sociais dos Ultimos quinze anos permitiram um maior e
mais efetivo mobilizacdo do Estado; o acesso a servicos publicos basicos, a protecao
social e a recursos monetarios — por meio do crescimento do emprego e do gasto
plblico — de setores populacionais até entdo excluidos; e uma importantissima
reducdo da pobreza e, em menor escala, da desigualdade. (ALABARCE, 2015, p.
39, traducéo nossa).

A esta etapa vem sendo conferido o nome de “inclusionista” (ANDRENACCI, 2012).
Barrientos e Santibafiez (2009) referem-se as novas formas de assisténcia social que emergem
na regido neste periodo, destacando os programas de transferéncia de renda (condicionada ou
ndo), os programas integrados anti-pobreza e novas formas de pensdo. Para os autores,
destacam-se sobretudo a abordagem mista de transferéncia de renda e provisdo de servicos
adotadas por muitos paises, bem como o foco na familia como unidade de apoio, na visao
multidimensional sobre pobreza e na primazia dos mais pobres enquanto publico-alvo
(BARRIENTOS; SANTIBANEZ, 2009). Diferentemente dos programas relacionados ao
periodo neoliberal, focalizados, estas novas iniciativas perseguem um leque variado de
objetivos — ainda que orientados principalmente para os pobres e os mais pobres. Também
aqui, como nos periodos anteriores, BMDs exercem influéncia — sobretudo, o proprio Banco
Mundial, na difusdo de politicas de transferéncia de renda, como veremos no proximo
capitulo. Para Filgueira (2013, p. 24, traducdo nossa), neste periodo, a “América Latina se
aventura em um experimento social de construcdo de cidadania”.

Em sintese, Alabarce (2015) relaciona quatro grandes modelos de desenvolvimento as
diferentes etapas dos esforcos de bem-estar no caso latino-americano: modelo liberal
primario, até 1929; modelo de industrializacdo por substituicdo de importacGes, de 1930 a
1970; modelo neoliberal, de 1970 até inicio século XXI; e modelo inclusionista ou
neodesenvolvimentista, de 2003 até a atualidade. Este panorama se refere a regido de modo
geral; as tipologias, por outro lado, tém como objetivo captar as trajetorias distintas dos paises
em nivel individual, identificando similaridades e discrepancias entre os diferentes regimes de
bem-estar existentes acordo com varidveis ou critérios previamente definidos. Na préxima

secdo, abordaremos algumas dessas tipologias.

3.2. Estudos sobre a promocédo de bem-estar na Ameérica Latina e Caribe: propostas
tipoldgicas

Na pesquisa em politicas sociais comparadas, a construcdo de tipologias, entendidas
como sistemas organizados de tipos (COLLIER; LAPORTE; SEAWRIGHT, 2012, p. 217),

vem contribuindo para a compreensdo dos diferentes sistemas de welfare existentes e seus
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determinantes causais em cada pais (MIDGLEY, 2013). A partir dos esforcos de Esping-
Andersen (1991), outros esforcos tipoldgicos surgiram, baseados na investigagdo empirica de
similaridades e diferencas entre paises e em critérios convencionados (DE DEKEN;
CLASEN, 2013). Os desafios para reproduzi-los na América Latina e Caribe sdo inimeros,
relacionados sobretudo a heterogeneidade dos contextos socioeconémicos e dos modelos de

atuacdo governamental na regido. Como observa Filgueira,

Quais elementos e dimensdes prometem oferecer diretrizes concretas de
classificacdo de sistemas de politicas sociais na regidao? O primeiro desafio que todo
académico de politicas sociais enfrenta na América Latina é a enorme variedade de
modelos e graus de desenvolvimento dos sistemas de bem-estar na regido. (2005, p.
11, traducéo nossa).

Os trabalhos que analisaremos a seguir nao representam de forma exaustiva a
producdo intelectual latino-americana sobre o tema, sendo seu recorte relacionado a dois
critérios: i) sua proeminéncia na literatura, observada a partir da frequéncia de citacfes em
outros trabalhos, e ii) seu sucesso em classificar os diferentes paises de acordo com tipos e
critérios contundentes. Sua andlise serd conduzida considerando o objetivo desta dissertagéo,
expresso na adequacdo das tipologias em representar a capacidade estatal na area social da
regido. Para isso, serdo observados, principalmente, os pardmetros utilizados para
classificacdo e, em menor grau, aspectos como referencial tedrico base e o resultado da
classificacdo dos paises. Os trabalhos serdo apresentados por ordem cronolégica, salvo
quando houver relacdo direta entre duas ou mais tipologias — nesses casos, os trabalhos

relacionados serdo apresentados sequencialmente.

3.1.3. Primeira geracdo de tipologias: atencdo ao nivel de gastos e cobertura dos regimes

O primeiro grupo de classificacbes voltadas para os esforcos de bem-estar no
continente latino-americano ativeram-se a critérios basicos, como nivel de gastos, cobertura e
qualidade dos servicos oferecidos, muitas vezes alinhando suas analises aos postulados de
Esping-Andersen (1991). Explicagbes historicas e de dependéncia de trajetdria eram
acrescentadas aos critérios observados, na tentativa de descrever os diferentes tipos e suas
origens.

A primeira tipologia consta nesta analise por seu pioneirismo, tendo sido base para
diversos estudos posteriores. O esforco classificatorio de Carmelo Mesa-Lago (1978) teve

como foco os sistemas de seguridade social existentes na América Latina, analisando
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inicialmente 5 paises — Uruguai, Argentina, Chile, Peru e México — de acordo com sua
maturidade, expressa nos seguintes critérios: ano de aparecimento da legislagdo, cobertura,
financiamento e beneficios. Posteriormente, ampliou o estudo e classificou um namero maior
de paises da regido em trés grupos, seguindo 0s mesmos critérios: pioneiro-alto, intermediario
e tardio-baixo (MESA-LAGO, 2005). O primeiro grupo caracteriza-se por uma cobertura
universal em servigos basicos de protecdo, com acesso e qualidade estratificados, enquanto o
ultimo apresenta baixos niveis de cobertura da populacdo e de qualidade e diversidade de
servigos, com diversos beneficios para pequenos setores protegidos (FILGUEIRA, 2005, p.
11). Os paises considerados intermediarios dividem-se em dois grupos, posicionados no
continuum entre o primeiro e o segundo modelo, um grupo que avanga para um modelo
estratificado maduro e outro que evita os erros de estratificacdo e logra ampliar seus niveis de
cobertura, oferta e qualidade dos servi¢cos (FILGUEIRA, 2005, p. 11).

Como observou Filgueira (2005, p. 11), a classificagdo proposta por Mesa-Lago
(1978) é simples, e utiliza dois recursos posteriormente criticados pela literatura: a
classificacdo via continuum e a andlise fortemente ancorada em volume de gastos e nivel de
cobertura. O trabalho dedica-se, sobretudo, a compreender o surgimento dos sistemas de
protecdo social na regido, analisando o papel de distintos grupos de pressdo presentes no
continente latino-americano, como sindicais e militares, neste processo (MESA-LAGO,
1978).

Com base no trabalho de Mesa-Lago (1978, 1991), acrescentando inputs da literatura
sobre regimes de welfare e recursos de poder, Filgueira (2005) propde uma tipologia para o
que chama de Estados sociais na América Latina, alinhado a literatura critica a transposicéo
da ideia de Estados de Bem-Estar para a realidade latino-americana. Diferentemente de seu
antecessor, Filgueira (2005) adota a classificacéo tipoldgica, cujas explica¢fes para variacoes
nos tipos estdo relacionadas a dependéncia da trajetéria. Os indicadores considerados para
analise séo cobertura, gasto e distribuicdo setorial e niveis dos servicos oferecidos, conectados
aos padrdes do modelo de desenvolvimento, aos regimes politicos e aos atores e dindmicas
politicas dos diferentes paises da regido no periodo entre 1930 e 1970. A partir desta andlise,
o autor chega a trés tipos distintos: universalista estratificado, dual e excludente
(FILGUEIRA, 2005).
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O primeiro grupo, composto por Uruguai, Argentina e Chile®®, apresentava em 1970
niveis estendidos de desmercadorizagdo, com cobertura para a maioria da populacdo em
termos de um sistema de seguridade social e de servigos de salde basicos, bem como acesso
amplo a educacdo secundaria e superior. Os niveis de desmercadorizacdo nestes paises
estavam diretamente ligados a efeitos de estratificacdo, com acesso e qualidade dos servicos
privilegiando funcionérios publicos e outros relacionados aos setores urbanos formais
(FILGUEIRA, 2005, p. 14). Segundo o autor, este grupo representa 0 modelo corporativo-
conservador proposto por Esping-Andersen (1991), com a diferenca de que néo
desenvolveram esquemas fortes de seguro desemprego.

O segundo grupo corresponde aos paises de regimes duais, baseados nas elites
governamentais e na cooptacdo de e/ou repressdo de setores populares, caso de Brasil e
México®®. Diferentemente do anterior, neste grupo, os niveis de cobertura de salde e de
seguridade social séo estratificados, e os problemas de heterogeneidade territorial evidentes,
sobretudo no tocante a niveis de desenvolvimento econémico e social (FILGUEIRA, 2005, p.
24). O modelo de substitui¢do de importacdo adotados nestes paises foi amplamente ancorado
em rendas vindas de economias primarias de alta intensidade da forca de trabalho, em um
modelo populista de desenvolvimento e de administracdo politica, que resultou em diferentes
padrGes de controle e incorporacdo dos setores populares: nas areas menos desenvolvidas,
houve combinacdo entre coercdo e formas patrimonialistas, enquanto nas de maior
desenvolvimento predominou uma forma de corporativismo vertical, articulando sindicatos,
partidos e o Estado.

Por fim, o dltimo grupo consiste em regimes excludentes baseados em elites
predatorias, como na Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua e Bolivia. Estes Estados
sociais sdo caracterizados por sistemas elitistas no tocante a seguridade social e saide, com
cobertura restrita a 20% da populacdo em programas de protecdo e seguridade social, e
sistemas duais em termos de educacdo, com cobertura mais ampla embora marcada por
desigualdades na qualidade. A apropriacdo do aparato estatal pelas elites aproxima estes casos
aos Estados predadores de Evans (1992), privilegiando-as em termos de beneficios de politica
social e deixando a ampla maioria da populagdo — representada por trabalhadores do setor

informal, agricultura e forca de trabalho secundaria — excluida do sistema (FILGUEIRA,

% O autor inclui, ainda, a Costa Rica neste grupo, a qual aborda como um expoente “melhorado”: “0 caso mais
préximo a um estado social igualitario universalista ou mesmo a um estado de bem-estar social e embrionario”
(FILGUEIRA, 2005, p. 21, traducéo nossa).

% Filgueira (2005, p. 28) situa o caso do Peru como intermediario entre dual e excludente, procurando entender
0s motivos pelos quais ndo seguiu trajetdria similar ao dos outros paises duais.
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2005, p. 31). Esta segregacdo polarizada é também sentida em termos de estrutura social,
refletida na distribuicdo da riqueza nacional entre o setor rural e urbano, entre as diferentes
areas rurais e centros urbanos e suas periferias, bem como na propria estrutura da burocracia
estatal, muitas vezes esvaziada no nivel regional. De maneira consistente com suas realidades,
os indicadores destes paises apresentavam o pior retrato em 1970, e as mais acentuadas
diferengas entre regides de diferentes niveis de desenvolvimento.

Até os anos 1970, a classificacdo dos regimes estaria, portanto, diretamente
relacionada ao nivel de inclusdo econémica proposto pelo modelo ISl e a organizacao e
resposta da elite aos setores subordinados. Apds este periodo, os regimes entraram em fase
critica, e em 1990 dois novos modelos sdo possiveis — um neoliberal e outro considerado
embrido de um Estado de Bem-Estar latino-americano (FILGUEIRA, 2005, p. 10). Embora a
analise proposta pelo autor tenha éxito em se desvencilhar do enfoque direcionado a anélise
exclusiva do gasto social, como a executada por Mesa-Lago (1978, 1991) e criticada por
Esping-Andersen (1991), ela € menos exitosa em compreender como as transformacoes
promovidas pelas reformas neoliberais foram incorporadas e produziram novos grupos de
regimes, ja que os paises ndo sdo reclassificados segundo os dois modelos que existiriam a
partir de 1990.

Barba (2007), em complemento a Filgueira (2005), procura preencher esta lacuna ao
analisar como o ajuste econdmico e as reformas sociais do periodo 1970-1990 afetaram a
capacidade dos regimes de bem-estar latino-americanos de produzir e distribuir bem-estar,
reforcando que a heterogeneidade da regido se desdobrou e diferentes alcances e resultados
para cada pais. Embora o autor trace um bom panorama dos desdobramentos das reformas em
cada grupo de paises®’, o trabalho no é claro quanto a classificacio dos paises nem aos tragos
atuais dos regimes, ndo representando de forma adequada a capacidade dos governos de
prover bem-estar.

Também em linha com a tipologia de Filgueira (2005), cabe mencionarmos o trabalho
de Huber e Stephens (2005). Embora os autores declarem explicitamente que ndo estdo
tentando criar uma tipologia de regimes de politica social na América Latina e Caribe, uma
vez que consideram a de Filgueira (2005) adequada para o periodo até 1970%, procuram

identificar os regimes de politica social mais bem-sucedidos dos anos 1990, argumentando

37 Ver BARBA, 2007, p. 206

% Fazem, entretanto, a seguinte ressalva: “Nés acrescentariamos a énfase diferencial do regime de politica social
nas transferéncia de seguridade social (essencialmente pensdes) versus em salde e educacédo, e a alocacdo de
despesas dentro dessas categorias em transferéncias e servigos basicos versus em transferéncias e servigos de
nivel superior relacionados a renda” (HUBER; STEPHENS, 2005, p. 4, traducdo nossa).
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que é necessario compreender seu funcionamento e efeitos contextualizados nas estruturas
socioecondmicas em que estdo inseridos, considerando a trajetoria de politicas anteriores
(HUBER; STEPHENS, 2005, p. 1). Para tanto, utilizam dados sobre pobreza, desigualdade e
desenvolvimento humano para observar os melhores resultados e relaciona-los, entdo, aos
contextos socioecondmicos. Especificamente, os critérios utilizados sdo cobertura, nivel de
gastos e alocacdo do investimento social, em termos de protecdo social (pensdes) e formagéo
de capital humano (saude e educacdo) (MARTINEZ-FRANZONI, 2008).

Neste ambito, identificam cinco clusters: (1) Chile, Argentina, Uruguai e Costa Rica;
(2) Brasil e México; (3) Paises Andinos (incluindo a Colémbia e a Venezuela, excluindo o
Chile); (4) América Central (sem Costa Rica) e Republica Dominicana; e (5) Caribe de lingua
inglesa (HUBER; STEPHENS, 2005, p. 4). As trajetdrias dos quatro melhores paises, sobre
0s quais desenvolvem a analise, sdo bastante distintas entre si — a crise do fim do século XX
atingiu Argentina e Chile com mais forga, com aumento na desigualdade, enquanto Uruguai e
Costa Rica lograram diminuir modestamente seus niveis de pobreza neste mesmo periodo.
Fora estes quatro paises, a desigualdade manteve-se em seus historica e comparativamente
altos niveis no resto da regido. Ao considerar 0 primeiro grupo como casos de sucesso tanto
pelos resultados obtidos quanto pelos esforcos dedicados, os autores destacam-se ao serem 0S
primeiros a diferenciar resultados de esfor¢os na classificacdo, aproximando-se ao foco do
presente trabalho. Entretanto, até por ndo configurar entre 0s objetivos propostos, Huber e
Stephens (2005) ndo oferecem informacdes suficientes sobre paises dos outros grupos que ndo
0 primeiro e, portanto, ndo permitem um retrato adequado da capacidade estatal nos grupos

definidos.

3.1.4. Segunda geracdo: welfare mix e incorporacdo de dinamicas proprias da regido

Uma segunda geracdo de estudos sobre esfor¢os de bem-estar no continente latino-
americano procurou incorporar aspectos proprios da dindmica de provisdao de bem-estar na
regido & abordagem de regimes. Na América Latina, tanto organizacfes formais do terceiro
setor como experiéncias mais informais de auto-organizacéo social tem papel importante na
garantia de um certo padrdo de qualidade de vida da populacdo. Para Ubasart-Gonzalez e
Minteguiaga (2017, p. 230), sua exclusdo dos estudos ndo s6 impede uma compreensdo
apurada da realidade como dificulta a elaboracdo de politicas publicas eficientes. A

abordagem de regimes, originalmente, embora reconhega a existéncia de um mix na producao
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do bem-estar, ndo logra abordar com a mesma sofisticacdo analitica a esfera familiar e a
esfera Estado, como ja mencionamos anteriormente. Trabalhos como os de Martinez-Franzoni
(2007, 2008) e Marcel e Rivera (2008) buscaram preencher essa lacuna, adensando também a
discussdo tedrica sobre o tema.

A principal contribuigdo de Martinez Franzoni (2008) consiste na valorizagcdo do
ambito familiar e, principalmente, do trabalho doméstico feminino ndo remunerado na
provisdo do bem-estar na regido, alinhando a critica feminista e a abordagem de regimes ao
enfoque continental (UBASART-GONZALEZ; MINTEGUIAGA, 2017). Para a autora, a
compreensdo dos regimes de bem-estar na América Latina perpassa a analise da interacdo
entre familia, mercado e politicas publicas na alocagdo de recursos, como indicado por Gough
e Wood (2004). Assim, além da esfera doméstica, € preciso compreender também as
dindmicas especificas da regido quanto a estas outras duas dimensdes. Para analisar o caso
latino-americano, a autora embasa-se também no trabalho de Rudra (2005), que ressalta o
papel dual do Estado em paises em desenvolvimento, na medida em que promovem
desmercadorizagdo, como conceituada por Esping-Andersen (1991), mas, também,
mercadorizacdo, uma vez que se preocupam ainda em encorajar o trabalho assalariado e
desenvolver economias de mercado, como se observa na América Latina.

Seguindo este framework, a tipologia proposta por Martinez-Franzoni (2008) aborda
simultanea e empiricamente as interacbes entre mercadorizagcdo, desmercadorizacdo e
desfamiliarizacdo, incluindo também indicadores de desempenho (MARTINEZ FRANZONI,
2008, p.72). O primeiro grupo de indicadores aproxima-se a visdo tradicional empregada até
entdo na regido, com indicadores de cobertura e gasto social. A evolucdo tedrica proposta pela
autora reside sobretudo na sua abordagem da informalidade e da esfera doméstica por meio do
segundo e terceiro grupos de indicadores, complementados por uma observagéo direta dos
resultados dos regimes por meio de indicadores como taxa de mortalidade infantil,
homicidios, indice de GINI e expectativa de tempo na escola (MARTINEZ FRANZONI,
2008, p. 73).

Ao todo, a autora retine 32 indicadores®, para 18 paises da América Latina e Caribe,
com dados para o periodo 1999-2004. Utilizando o método estatistico de analise de
conglomerados, sdo identificados trés regimes na regido, dois com papel relevante do Estado,
e o terceiro fortemente dependente da esfera familiar. Sao eles: estatal-produtivista, grupo de

Chile e Argentina; estatal-protecionista, incluindo Brasil, Costa Rica, México, Uruguai e

39 A lista total de indicadores utilizados pela autora pode ser encontrada em Martinez-Franzoni (2008, p. 92-97).
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Panama; e, por fim, informal-familiarista, composto por Guatemala, Equador, El Salvador,
Peru, Colémbia, Venezuela, Bolivia, Honduras, Paraguai e Nicaragua®®. Nos dois primeiros
regimes, sobressai-se 0 papel da politica social, no primeiro grupo focalizada aos pobres e em
beneficios individuais da seguridade social, com menores esfor¢os para desmercadorizar a
protecdo; ja no segundo grupo, predominam iniciativas de financiamento coletivo da
seguridade social, voltadas para trabalhadores formais (MARTINEZ FRANZONI, 2008,
UBASART-GONZALEZ; MINTEGUIAGA, 2017). Ja o terceiro grupo, diferentemente,
apresenta politicas sociais débeis, as quais, em conjunto a uma baixa mercadorizacéo da forca
de trabalho, tornam central o papel da familia na provisdo de bem-estar.

Ha& inumeros méritos no trabalho de Martinez Franzoni (2007, 2008). Para além da ja
mencionada incorporacao da critica feminista e visdo seminal de Esping-Andersen, a autora
logra abranger também a heterogeneidade continental em seu esforco de classificacdo, bem

como a informalidade presente na regiéo:

paises latino-americanos sdo, até certo ponto, informais: a maior parte dos cidadaos
ndo sdo capazes de lidar com riscos sociais acessando 0S Servicos estatais ou
participando nos mercados de trabalho. Os individuos, portanto, devem confiar
fortemente em acordos familiares e comunitarios. (MARTINEZ-FRANZONI, 2008,
p. 89, tradugdo nossa).

Por outro lado, a despeito da relevancia do esfor¢o da autora, duas questdes sobre sua
relacdo com o presente trabalho devem ser colocadas: primeiro, os indicadores utilizados pela
autora englobam todos os potenciais provedores de bem-estar que identifica no welfare mix,
afastando-se do ponto de vista estatal — 0 que, embora importante do ponto de vista teérico,
distancia-se do objetivo deste trabalho. Ademais, o periodo dos dados utilizados pela autora
ndo sé é distinto da analise realizada no ambito deste trabalho, como ndo logra capturar as
alteracdes impostas pela agenda de reforma social que acompanhou os ajustes neoliberais do
fim do século XX.

Nesta mesma linha, Marcel e Rivera (2008) também adaptam a abordagem de regimes
de Esping-Andersen (1991) a América-Latina, com objetivo de analisar os graus de coesdo
social presentes nos diferentes regimes de bem-estar da regido. Como Martinez Franzoni
(2008), os autores reconhecem na regido a existéncia de um espectro de provedores de bem-
estar mais heterogéneo e menos institucionalizado do que o considerado por Esping-
Andersen, dada a importancia da provisdo oriunda da informalidade e, também, da familia.

Estes provedores de bem-estar e as formas como coexistem em cada pais — excludente ou

40 Para o terceiro grupo, a autora identifica um nucleo interno que considera “altamente familiarista”, caso de
Bolivia, Honduras, Paraguai € Nicaragua (MARTINEZ-FRANZONI, 2008).
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complementar — sdo a base da classificagio de Marcel e Rivera (2008), considerando
mercado, informalidade, familias, Estado e empresas como provedores de bem-estar (Marcel
e Rivera 2008, p. 172).

A classificacdo proposta pelos autores utiliza analise de conglomerados para 42
variaveis referentes a cada provedor de bem-estar identificado** com dados referentes ao ano
2000, com algumas simplificacdes tedricas posteriores*? (MARCEL; RIVERA, 2008, p. 179).
Ao final, identificam quatro tipos: Potencial Estado de Bem-Estar, composto por Argentina,
Chile, Costa Rica, Brasil e Uruguai; Informal-desestatizado, caso de El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Peru e Paraguai; Conservador, composto por Equador, México e
Venezuela; e, por fim, Dual, composto por Bolivia, Colémbia e Panama.

Cabe aqui realizarmos algumas observacdes em relacdo ao trabalho de Marcel e
Rivera (2008). Em primeiro lugar, o desenvolvimento do trabalho dos autores ocorre
embasado em uma interpretagdo, em certa medida, discutivel da obra de Esping-Andersen
(1991), uma vez que desconsidera a presenca do provedor de bem-estar familia e o substitui
pelo provedor “empresas”, o que ndo € claro na obra deste ultimo nem na literatura que a
mobiliza (MARCEL; RIVERA, 2008, p. 169-170). Outro aspecto contraditério do trabalho é
a subestimacéo do papel do mercado na provisdao do bem-estar na regido, o que os autores
atribuem a escolha de indicadores relacionados a “produtos financeiros capazes de proteger
renda familiar contra contingéncias” (MARCEL; RIVERA, p. 184, traducdo nossa),
argumentando que em nenhum pais 0 mercado seria capaz de oferecer produtos a populacao
de forma generalizada, postura que contrasta com os argumentos de Barrientos (2004) e

Ruvalcaba (2006) sobre os efeitos dos ajustes neoliberais da década de 1990 na regido.

3.1.5. Terceira geracdo: foco na proviséo estatal de bem-estar

Um dltimo grupo de estudos adota uma perspectiva mais estadocéntrica e se volta para
analisar os a atuacdo do Estado na provisdo de bem-estar na regido, criando indices
(SEGURA-UBIERGO, 2007, CRUZ-MARTINEZ, 2014) e tipologias (VERA; UTHOFF;
RUEDI, 2006, CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014). Nesta vertente da literatura, ndo
se observa a preocupacdo em analisar e tipificar as dinamicas inerentes a regimes de bem-
estar, isto é, identificar os diferentes atores que compde o welfare mix, seus efeitos e

resultados; diferentemente, o foco aqui reside na capacidade do Estado em prover bem-estar,

41 As variaveis utilizadas podem ser encontradas em Marcel e Rivera (2008, p. 177-180).
42 Estas simplificacdes podem ser encontradas em detalhes em Marcel e Rivera (2008, p. 184).
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por vezes considerando o contexto correspondente. Neste sentido, uma parte desta literatura
avanga e propoe tipologias baseadas em “brechas” de bem-estar, entendidas como a diferenca
entre a capacidade estatal de provisdo de bem-estar — estimada sobretudo por meio de gasto
publico — e as necessidades da populacdo, mensuradas de diferentes formas.

Dois autores destacam-se pela construgdo de indices de esforgo de welfare para a
América Latina e Caribe: Segura-Ubiergo (2007) e, posteriormente, Cruz-Martinez (2014),
que busca ampliar e aperfeicoar o trabalho do primeiro. O trabalho de Segura-Ubiergo (2007)
chama atencdo pela abrangéncia e triangulacdo de meétodos: além do indice, o autor recupera
as variaveis historicas e politicas que influenciam o surgimento dos Estados de Bem-Estar na
regido, discutindo também as alteragbes em suas dindmicas decorrentes dos ajustes
neoliberais. O indice proposto pelo autor, o qual chama de “Welfare Effort Index”, engloba
quatro variaveis: gasto social como porcentagem do PIB, gasto social como porcentagem do
gasto publico, gasto social per capita e cobertura (SEGURA-UBIERGO, 2007, p. 28). O autor
utiliza andlise de fator principal para dados referentes ao periodo entre 1973 e 2000,
identificando paises com alto esforco de welfare — Uruguai, Argentina, Chile, Costa Rica e
Brasil — e baixo esfor¢co de welfare — México, Venezuela, Bolivia, Equador, Paraguai, El
Salvador, Peru, Republica Dominicana e Guatemala.

Cruz-Martinez (2014) prop8e um aperfeicoamento ao indice de Segura-Ubiergo
(2007), argumento que este concentrava-se excessivamente no gasto social — trés dos quatro
indicadores estavam relacionados a esta dimensdo. Assim, o autor complementa o indice
original acrescentando quatro novos indicadores, quais sejam, percentagem de empregados
com cobertura de aposentadoria, nimero de leitos de hospital para cada 10 mil habitantes,
porcentagem da populacdo com alto nivel de educacdo e mortalidade infantil. O total de
indicadores é reunido em trés dimensBes — gastos (spending), cobertura e resultados —, e
denominado “Multidimensional Welfare Index” apoés passar por andlise de componente
principal. Diferentemente de seu antecessor, Cruz-Martinez (2014) chega a trés grupos de
paises: i) Porto Rico, Argentina, Chile e Uruguai apresentam o Estado de Bem-Estar mais
desenvolvido da regido; ii) Costa Rica, Brasil, Panamé, Venezuela e México apresentam um
nivel intermediario de desenvolvimento de Estados de Bem-Estar e, por fim, iii) Colémbia,
Equador, Republica Dominicana, Peru, El Salvador, Paraguai, Bolivia e Guatemala possuem

o0 Estado de Bem-Estar menos desenvolvido. E importante ressaltar que estes resultados s3o
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validos apenas para os paises da América Latina e Caribe, ndo permitindo comparac¢fes com
outros paises®,

Apesar dos importantes avancos estabelecidos por Cruz-Martinez (2014) em relacéo a
formulacdo original do indice, cabe observar que a medida ndo logra incorporar a
heterogeneidade social e econdmica da regido, fator apontado como decisivo para a
construcdo dos Estados de Bem-Estar latino-americanos (RUVALCABA, 2006). Ainda,
embora a literatura sobre capacidade estatal frequentemente recorra a elaboracdo de indices
para sua operacionalizacdo, no ambito deste trabalho reconhecemos as limitacdes de sua
utilizacdo, relacionadas sobretudo a simplificacdo e utilizacdo de metodologia Unica. Como
apontam Cechinni, Filgueira e Robles (2014, p. 18, traducdo nossa), “‘enquanto os indices sao
sistemas descritivos com uma Uunica logica vetorial (indice de desenvolvimento humano,
indice de democracia), as tipologias combinam vetores no espaco definindo tipos no lugar de
niveis”. Reforca-se, portanto, a vantagem de se utilizar os estudos de cunho tipolégico como
representativos da capacidade estatal na provisdo de politicas sociais no caso latino-
americano.

Nesse sentido, o trabalho de Vera, Uthoff e Ruedi (2006) € o primeiro a considerar a
existéncia de brechas de bem-estar na América Latina e a esbocar uma tipologia que as
retratasse. Os autores buscaram demonstrar que a transicdo demografica e a dindmica do
mercado de trabalho afetam o desenho e a trajetéria dos sistemas de prote¢do social na regido.
Para isso, inovaram propondo o indicador de dependéncia formal, que relaciona o nimero de
individuos dependentes da economia com numero dos trabalhadores que possuem emprego
formal. Comparado ao indice de dependéncia demogréfica tradicional, este indice inclui um
novo grupo de dependentes por problemas associados com o mercado de trabalho, isto é,
desempregados e trabalhadores do mercado informal entre 15 e 59 anos (VERA; UTHOFF;
RUEDI, 2006, p. 12). Uma anélise da dindmica do indicador demonstra que a relagéo entre as
necessidades de protecdo social € inversamente proporcional a renda per capita. Isso apresenta
um problema: quanto menor a renda per capita de um pais, maior sera a necessidade de
protecdo social da sua populacdo, e menor a capacidade estatal de oferecer essa protecéo.

Os autores estabelecem, portanto, duas curvas, relacionadas ao indicador de

dependéncia formal, no eixo vertical, e ao PIB per capita, no eixo horizontal: a primeira

4 Cruz-Martinez (2014) explica que, caso paises de alto nivel de desenvolvimento de welfare, como Suécia,
Finlandia e Dinamarca, figurassem no indice, nenhum pais da ALC figuraria no primeiro grupo, de altos esforcos
de bem-estar. Isso ocorre porque o indice foi pensado para comparar e retratar resultados referentes
exclusivamente ao continente.
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representaria as necessidades da populagéo em termos de protegéo social, demonstrando que,
quanto maior o PIB, menor as necessidades da populacdo dependente formal de protecdo
social estatal; e, a segunda, a oferta potencial de servicos sociais por parte do Estado,
calculada a partir do gasto social médio da Ameérica Latina (VERA; UTHOFF; RUEDI,
2006). Como se pode observar no grafico abaixo, a distancia entre as necessidades de
protecdo social e a capacidade do Estado de satisfazé-las diminui conforme o nivel de

desenvolvimento econdmico do pais, medido em termos de seu PIB per capita:

Gréafico 1 — Necessidades e possibilidades potenciais de prote¢do social em paises
selecionados da América Latina
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Fonte: Vera, Uthoff e Ruedi (2006, p. 20).

A tipologia que propGem baseia-se no indice de dependéncia formal que elaboram,
reunindo os paises em trés grupos de acordo com o numero de dependentes por trabalhador
formal: o primeiro grupo, com mais de 5 e até 10 dependentes por trabalhador, é formado por
Bolivia, Honduras, Paraguai, Peru, Guatemala, Nicardgua, El Salvador e Republica
Dominicana. O segundo grupo apresenta mais de 4 e até 5 dependentes, composto por
Venezuela, México e Panama. No Ultimo grupo, com até 4 dependentes por trabalhador
formal, estdo Uruguai, Argentina, Costa Rica, Brasil e Chile. Os autores observam que esta
classificacdo guarda uma relacdo estreita com o nivel de desenvolvimento socioeconémico

dos paises, demonstrando assim uma simultaneidade entre os processos de desenvolvimento
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econdmico, a fase da transicdo demogréfica e o grau de desenvolvimento ou informalidade do
mercado de trabalho, demonstra a inter-relacdo entre as dimensdes (VERA; UTHOFF;
RUEDI, 2006, p. 21).

Alguns apontamentos devem ser feitos em relacdo ao trabalho destes autores.
Primeiro, que parecem ter desperdicado a oportunidade de realizar a classificacdo dos paises
de acordo com as diferencas demonstradas pela curva, as quais aparentam ser mais relevantes
para compreender padrdes estatais no bem-estar do que o numero de dependentes formais do
pais, por maior que seja sua relacdo ao nivel de desenvolvimento socioeconémico encontrado.
Por outro lado, o posicionamento do Brasil no terceiro grupo questiona o peso da associacao
entre dependéncia formal e desenvolvimento socioecondémico: embora o pais efetivamente
apresente uma taxa de até quatro dependentes por trabalhador formal, em termos de PIB per
capita e posicdo no IDH sua performance esta abaixo de todos os paises do segundo grupo
(VERA; UTHOFF; RUEDI, 2006, p. 22). Por fim, cabe questionar a elaboracdo da curva de
oferta potencial de servigos sociais estatais baseada exclusivamente sobre o gasto publico
latino-americano, viés de analise amplamente criticado pela literatura (ESPING-ANDERSEN,
1991, FILGUEIRA, 2005, CRUZ-MARTINEZ, 2014).

Também sob égide da CEPAL, o estudo realizado por Cecchini, Filgueira e Robles
(2014) realiza uma espécie de atualizacdo da proposta de Vera, Uthoff e Ruedi (2006),
alterando a metodologia e ampliando as variaveis e o escopo dos dados analisados. Como o
estudo anterior, Cecchini, Filgueira e Robles (2014) reforcam o papel das configuracdes do
mercado de trabalho e da estrutura populacional para compreender os sistemas de protecdo
social da regido, acrescentando os esforcos e capacidades de gasto do Estado a analise.
Alinhando-se a trabalhos como o de Draibe e Riesco (2011), os autores consideram que 0
contexto de cada pais resulta de seus processos proprios de transicdo a modernidade
(CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 19). A diferenca que encontram entre as
necessidades da populacédo e as capacidades do Estado em atendé-las ddo o nome de welfare
gap:

Resumidamente, duas amplas dimensdes podem ser usadas para classificar paises
pelo que pode ser considerado lacuna de bem-estar. Primeiramente, é necessario
considerar a capacidade de uma sociedade de gerar renda através do mercado de
trabalho para suster seus membros. Em segundo lugar, deve levar em consideracéo a
capacidade do governo de prover sustento e protecdo aqueles que ndo possuem ou
tem renda insuficiente. (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 19, traducéo
nossa).
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A natureza das variaveis inseridas pelos autores e a técnica utilizada ddo conta de
produzir efetivamente uma classificacdo baseada nas lacunas de bem-estar, exercicio em que
Vera, Uthoff e Ruedi (2006) ndo obtiveram sucesso. As variaveis analisadas sdo PIB per
capita, taxa de dependéncia demografica, trabalhadores assalariados que contribuem para o
sistema de seguridade social, gasto social real per capita, porcentagem do PIB destinada a
seguridade e assisténcia sociais, e o percentual de individuos acima de 15 anos que estdo
empregados, mas abaixo da linha da pobreza (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p.
21). Para andlise, foi aplicado o método de conglomerados hierarquicos, o qual combina uma
primeira dimensdo equivalente a primeira curva de Vera, Uthoff e Ruedi (2006) (representada
pela riqueza do pais, a incapacidade de seu mercado de trabalho de gerar trabalhos adequados
e o tamanho de sua populacdo dependente), e uma segunda curva, correspondente aos
esforcos e a capacidade dos paises de abordar essa lacuna, observada em termos de gasto
social real per capita e gastos em transferéncias de renda como porcentagem do PIB
(CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 22).

O resultado da analise de conglomerados aponta a existéncia de trés grupos de paises
com diferentes niveis de lacunas de bem-estar, abordados a seguir. O primeiro grupo, com
gaps severos, é composto por Bolivia, EI Salvador, Honduras, Guatemala, Nicardgua e
Paraguai. Estes paises apresentam populacdo dependente ampla, composta majoritariamente
(75%) por jovens e trabalhadores informais, altas taxas de pobreza e baixa cobertura de
seguridade social, cenario com baixa possibilidade de mudanca dada a baixa capacidade
destes Estados de alocar recursos. A estratégia adotada pelas familias, neste caso, para
enfrentar a falta de protecéo inclui gastos pessoais com servigos privados, trabalho infantil e
migragédo visando complemento de renda (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 25).
Os paises com gaps moderados, como Colémbia, Equador, México, Peru, Republica
Dominicana e Jamaica*, apresentam menos jovens em sua populacdo dependente e um
mercado de trabalho relativamente mais formalizado. Apesar da maior capacidade destes
Estados de alocar recursos para gastos sociais, proporcionado assim uma cobertura mais
ampla em termos de seguridade social, a manutencdo de altas taxas de pobreza demonstra que
a atuacdo do Estado é limitada, com o desenvolvimento de instituicdes reforgando
mecanismos de transmisséo de desigualdades (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p.
25-26).

4 Conforme observam os autores, a Jamaica ndo dispunha de informagdes o suficiente para sua insercdo na
analise de conglomerados; assim, foi incluida no grupo de gaps moderados devido a seu PIB e sua taxa de
dependéncia (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 23).
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Por fim, o ultimo grupo apresenta 0s menores gaps de bem-estar, e € composto por
Brasil, Costa Rica, Chile, Panama, Uruguai, Venezuela, Cuba e Trindade e Tobago®. Estes
paises apresentam maior cobertura em termos de educacdo e seguridade social e menores
taxas de pobreza, 0 que se associa a seus niveis mais altos de desenvolvimento (acima de
US$7.500 per capita) e capacidade ampliada de gasto social. Destaca-se, neste grupo, que
apesar de seu potencial para desenvolver Estados de Bem-Estar, pouco vem sendo feito para
dirimir os altos niveis de desigualdade, como apontam os autores: “A capacidade regulatoria
do governo ndo logra criar condi¢bes de igualdade de acesso que o sistema original de
provisdo de servicos falha em gerar” (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 26,
traducdo nossa). Assim, os sistemas de protecédo social neste grupo acabam por reproduzir as
desigualdades que tem origem no mercado de trabalho, garantindo acesso universal apenas em
servicos basicos.

Portanto, a perspectiva de gaps de bem-estar aborda diretamente a questdo das
capacidades estatais em implementar sistemas de protecdo social na regido, balizadas pelo
contexto socioecondmico populacional particular de cada pais. E interessante abordar, ainda,
gue o seu embasamento em uma série de estudos de caso realizada no &mbito da CEPAL,
dedicada a analisar em profundidade as politicas sociais de cada pais da América Latina“®,
reforcam sua sofisticacdo tedrica, bem como a expansdo da verificacdo dos agrupamentos em
outros grupos de caracteristicas de seus regimes de bem-estar — como, por exemplo,

indicadores de cobertura de protecéo social.

3.1.6. Sintese dos estudos abordados

O quadro abaixo sintetiza os estudos abordados ao longo do capitulo, permitindo a

comparacao entre as diferentes tipologias e indices existentes na literatura:

Quadro 2 - Resumo das tipologias sobre Estado de Bem-Estar na América Latina e Caribe

Estudo Abordagem Periodo dos Critérios / Variaveis
dados

4 Como a Jamaica, Cuba e Trindade e Tobago também nédo dispunham de informacdes suficientes. Pelas
mesmas razdes (PIB e taxa de dependéncia), foram incluidas no grupo de gaps pequenos (CECCHINI;
FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 23).

4% Ao todo, foram realizados 28 estudos de caso comissionados pela CEPAL. Mais informagGes sobre estes
estudos de caso estdo disponiveis em CECCHIN; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 11 — 15.
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. Ano de aparecimento da
Mesa-Lago (1978) Sséztfmja: d(:esocial 1930 - 1970 legislacdo, cobertura,
financiamento e beneficios

Gasto, cobertura, e nivel de

Filgueira (2005) Estados sociais 1930 - 1990 . .
servigos oferecidos

Cobertura, nivel de gastos e

Regimes de politica alocacdo do investimento

Huber Stephens (2005) . 1970 - 2001 ; ~ ,
social social (pensoes, salde e
educacéo)
Vera, Uthoff e Ruedi Brechas de 2002 Indicador de dependéncia
(2006) protecdo social formal

Gasto social como
porcentagem do PIB, gasto

Welfare Effort 1973 - 2000 social como % do gasto

Segura-Ubiergo (2007)

Index o . .
publico, gasto social per capita
e cobertura
Desmercadorizacéo,
Martinez-Franzoni Regimes de bem- mercadorizagao,
(2008) estar 1999-2004 desfamiliarizacéo e

performance

Indicadores correspondem a
cada um dos atores que

Regimes de bem- 5, compde o welfare mix:

Marcel e Rivera (2008)

estar mercado, informalidade,
familias, Estado e empresas
Cruz-Martinez (2014) Multidimensional 1970 - 2000 Gasto social, cobertura e
Welfare Index resultados
Capacidade da sociedade de
gerar renda para sustentar seus
Cecchini, Filgueira e Welfare gap 2012 membros e capacidades

Robles (2014) governamentais de proteger e
sustentar aqueles cuja renda é

inexistente ou insuficiente

Fonte: Elaboracdo da autora com base nos estudos referidos.

A partir da discussdo proposta no capitulo, considera-se que a abordagem denominada

“Welfare gap”, proposta por Cecchini, Filgueira e Robles (2014), é a que melhor retrata a
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capacidade dos Estados latino-americanos em prover bem-estar. Além do nucleo tedrico-
metodologico abrangente, a teoria utilizada periodo de dados adequado dado o recorte
temporal do presente projeto, incorporando as reformas que tiveram lugar nos sistemas de
protecdo social do continente durante as Ultimas décadas do século XX. Além disso, 0s
indicadores definidos pelos autores traduzem dois aspectos importantes frequentemente
observados pela literatura: em primeiro lugar, o papel da familia na provisdo do bem-estar e,
de forma relacionada, a centralidade da informalidade tanto em termos de mercado de
trabalho quanto também de provisdo de bem-estar (MARTINEZ-FRANZONI, 2008,
MARCEL,; RIVERA, 2008, UBASART-GONZALEZ; MINTEGUIAGA, 2017). O outro
aspecto diz respeito a heterogeneidade da regido, tanto em termos de estrutura
socioeconbémica quanto de sistemas de bem-estar construidos (RUVALCABA, 2006),

presente nos indicadores.

3.3. Consideracoes finais do capitulo

Neste capitulo, analisamos diferentes tipologias de bem-estar propostas para o caso
latino-americano, contextualizadas em discussdo tedrica e perspectiva historica proprias ao
tema. De maneira geral, os estudos reconhecem que nao é possivel classificar os esforcos em
bem-estar da regido como os Estados de Bem-Estar tipicos dos paises desenvolvidos. A
literatura divide-se na abordagem do tema, utilizando as perspectivas de Estados sociais,
regimes de bem-estar e lacunas de bem-estar. Esta Gltima, enfatiza a provisdo de bem-estar
sob a perspectiva do Estado, considerando seu nivel de esforcos e, em alguns casos, 0
contexto em que se inserem. Com base nos argumentos anteriormente expostos, definimos a
tipologia de welfare gaps como elaborada por Cecchini, Filgueira e Robles (2014) como
variavel de analise da capacidade estatal no presente estudo.

Antes de passar a andlise da relacdo entre capacidade estatal e a distribuicdo dos
recursos financeiros do Banco Mundial em politica social, é necessario compreender quais as
diretrizes e instrumentos que utiliza neste &mbito. Assim, o proximo capitulo trata do Banco
Mundial como ator em politica social, revisitando suas posi¢cdes mais contundentes nesta area,
com énfase no periodo 2008-2014, e esclarecendo questbes referentes as suas estrutura e

operagoes.
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4. O BANCO MUNDIAL COMO ATOR EM POLITICA SOCIAL

Neste capitulo, nosso objetivo é abordar o estudo de caso que o presente trabalho
propde. Os empréstimos que o Banco Mundial (BM) realiza operacionalizam sua visao sobre
politica social, na medida em que os projetos aprovados resultam da negociagdo entre a
equipe do Banco com o pais cliente, ancorada sobre estratégias de parceria previamente
definidas pelo proprio Banco. Neste sentido, é preciso compreender a atuacdo do BM em
nivel operacional, viabilizando os financiamentos, e intelectual, em termos das principais
ideias e compreensdes acerca de politica social propagadas no periodo.

Para tanto, na primeira secdo, identificamos a operacao, os objetivos e instrumentos de
apoio financeiro e técnico que o Banco disponibiliza aos paises-clientes com enfoque na area
de politica social, assinalando as diferencas entre 0 Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD) e a Agéncia Internacional de Desenvolvimento (AID) quando
necessario. Apoés, contextualizamos a consolidacdo do objetivo de combate a pobreza na
atuacdo do Banco, para entdo analisarmos a materializacdo da politica social do Banco,
identificando os paradigmas e prescri¢des relacionados, com énfase no periodo de interesse do
presente trabalho, entre 2008 e 2014.

4.1. Estrutura operativa e aspectos relevantes para atuacao regional

A atuacdo do Banco Mundial engloba diferentes areas, além da politica social: gestéo
econOmica, recursos naturais e desenvolvimento do setor privado sdo alguns dos outros
topicos que o BM julga relevantes na promogédo de desenvolvimento®’. Portanto, os topicos
abordados nesta se¢do ndo incorporam a atuacao total do Banco, mas apresentam 0s aspectos

mais relevantes para analise de sua atuacdo em politica social.

4.1.1. Estrutura e governanga

O Banco Mundial surge com a criagdo do Banco Internacional para Reconstrucéo e

Desenvolvimento (BIRD) em 1944, como produto da Conferéncia de Bretton Woods*®

47 Para maiores informagdes sobre as outras areas de interesse da atuacdo do Banco Mundial, ver World Bank
(2017n).

4 A Conferéncia Monetéaria e Financeira das Nagdes Unidas de julho de 1944 ocorreu em Bretton, Woods, nos
Estados Unidos, com objetivo de acordar a nova arquitetura econémica internacional que se seguiria ao fim da
Segunda Guerra Mundial. Os EUA foram protagonistas no estabelecimento da nova ordem monetaria entéo
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(PEREIRA, 2009, p. 7). Originalmente, a organizacdo foi concebida para auxiliar a
reconstrucdo da Europa e do Japéo, profundamente afetados pela 11 Guerra Mundial; com o
passar dos anos, seus objetivos e operacdes passaram por diversas revisdes e ajustes, e
atualmente a organizacdo concede empréstimos e assisténcia técnica para governos e
instituices puablicas de paises de renda média. Juntamente ao BIRD, foi criado também o
Fundo Monetério Internacional (FMI), e a sintonia entre ambas as organizacdes perdura
durante a existéncia de ambas: além da exigéncia de vinculo ao FMI aos paises que desejam
associar-se ao Banco Mundial, as organizacdes compartilham reunides semestrais*® e atuacoes
concertadas em diferentes momentos, como na promog¢do do ajuste estrutural na América
Latina e Caribe a partir da crise de debitos dos anos 1980. Além disso, existe um acordo
informal a respeito da nacionalidade de seus presidentes — norte-americano no Banco
Mundial, e europeu no FMI (PEREIRA, 2009, p. 49).

Mais tarde, nos anos 1960, foi estabelecida a Agéncia Internacional para o
Desenvolvimento (AID), visando corrigir algumas falhas identificadas nas praticas de
empréstimos do BIRD (GROS; PROKOPOVYCH, 2005, p. 5), especificamente em relacédo
ao atendimento a governos e instituicbes publicas de paises de renda baixa, inelegiveis aos
financiamentos até entdo ofertados. Oficialmente, a organizacdo se apresenta como
complementar ao BIRD, oferecendo empréstimos e garantias para programas e projetos nos
paises mais pobres. Para Kapur (2002, p. 56), a criacdo da AID consistiu na mudanca pontual
gue exerceu maior efeito no formato do Grupo Banco Mundial, afetando a escala e o conteido
de suas operagoes.

Em termos de governanga, tanto a AID quanto o BIRD possuem as mesmas estruturas
administrativa e decisoria, compartilhando “corpo técnico, procedimentos internos, critérios
de acdo, instancias decisdrias, sede e presidéncia” (PEREIRA, 2009, p. 20), sob o rotulo do
Banco Mundial. Atualmente, o Banco possui 189 paises-membros, e escritorios em mais de
120 paises. Na regido a que se refere como América Latina e Caribe, o Banco possui
escritérios em 19 paises — todos da regido menos Chile, Costa Rica e alguns Estados do
Caribe —, com staff total de 725 pessoas, sendo 500 baseadas em Washington e as demais
alocadas nos paises da regido (WORLD BANK, 2010b).

acordada, baseada na conversibilidade doélar-ouro, e que estabeleceu um fundo internacional para estabilizagdo
monetaria (0 FMI) e o Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento, voltado para a reconstrugdo dos
paises afetados pela guerra (PEREIRA, 2009).

4% Chamadas reunides anuais ou reunides de primavera, tem como objetivo promover um férum para cooperagéo
internacional mais amplo e discutir no ambito das duas organizagdes questdes relacionadas a redugdo da
pobreza, desenvolvimento econdmico internacional e financas (WORLD BANK, 2017h)
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Como é o caso dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, os paises-clientes séo
também donos do banco, de forma similar a uma cooperativa de crédito (MAKINO, 2014) — o
préprio Banco apresenta-se institucionalmente desta forma (WORLD BANK, 2017h). Os
paises-membros sdo representados por seus ministros da fazenda ou do desenvolvimento,
presidente do Banco Central ou outro funcionario do alto escaldo do governo (WORLD
BANK, 2017c) no Conselho de Governadores (Board of Governors), organismo decisorio
principal da instituicdo. Este Conselho delega o acompanhamento das tarefas operacionais das
organizagOes aos diretores executivos, que trabalham presencialmente na sede do Banco em
Washington, permanecendo responsavel por decisfes estratégicas referentes ao Banco, tais
como a admissdo e suspensdo de membros, aumentos e reducdes no seu estoque de capital,
acordos de cooperacdo com outras organizacOes internacionais, distribuicdo da renda liquida
do Banco, entre outros (WORLD BANK, 20123, p. 11).

Dentre a responsabilidade sobre as operacOes gerais da organizacdo, os diretores
executivos apreciam e decidem acerca dos empréstimos do BIRD e dos créditos e garantias da
AID. Além disso, apontam formalmente quem sera o presidente do Grupo Banco Mundial, e
também chairman dos Conselhos de Diretores Executivos por um mandato de cinco anos.
Atualmente, os 25 diretores executivos do GBM organizam-se em quatro diferentes
Conselhos, responsaveis pelas operacdes do Banco (BIRD e AID) e também da Corporagédo
Internacional de Finangas e da Agéncia Multilateral de Garantia de Investimento. Sete dos
diretores sdo apontados diretamente pelos paises com maior nimero de a¢des no Banco,
sendo eles Franca, Japdo, Reino Unido, Estados Unidos, China e Alemanha. Os demais
delegados sao eleitos por e representam conjuntos de paises, a exce¢do da Arabia Saudita, que
elegeu sozinha um diretor (WORLD BANK, 2017f). O poder de votos dos paises-membros é
diferente em cada organizagdo: no BIRD, o poder de voto de cada diretor corresponde & soma
dos votos basicos® concedidos a cada Estado com os votos alocados por niimero de agdes que
0 membro possui no estoque de capital do Banco. Na AID, as parcelas de votos e suas regras
séo redefinidas a cada reposicédo de capital, e dividem-se em votos de subscricdo e de adesao.

O organograma abaixo sintetiza a organizagdo do Banco, esclarecendo a hierarquia da

cadeia decisoria e os diferentes 6rgdos existentes na estrutura da organizacao.

% O numero de votos chamados ‘basicos’ de cada membro corresponde ao niimero de votos que resulta da
distribuicdo igual entre todos os membros de 5,55% da soma agregada do poder de voto de todos os membros,
considerando que nao devem existir pordes fracionadas destes votos (WORLD BANK, 2012a).
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Figura 2 - Organograma Banco Mundial®!
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Fonte: adaptado de World Bank, 2017i.

Como organizagdes independentes e diretamente vinculadas aos Diretores Executivos,

estdo o Grupo de Avaliacdo Independente (IEG) e o Painel de Inspecdo, responsaveis por

51 Este organograma é uma versdo resumida. O original encontra-se disponivel em: World Bank (2017i).
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acOes de avaliacdo e ouvidoria dos servigos proporcionados pelo Banco. Subordinada aos

Diretores Executivos esté a Presidéncia do Grupo Banco Mundial, sob a qual se encontram o

CEO para o BIRD e a AID e as demais Vice-Presidéncias (VPs) institucionais e

administrativas do Grupo.

A operagédo do Banco (BIRD e AID) se estrutura em Vice-Presidéncias, organizadas
em trés tipos: uma Vice-Presidéncia de operacdes e servigos para 0s paises, responsavel pelas
politicas de financiamento e servigos analiticos do Banco; seis Vice-Presidéncias regionais,
uma exclusiva para a América Latina e o Caribe; e, por fim, um conjunto de quatro Vice-
Presidéncias tematicas. A atuacdo do Banco se orienta por temas e préaticas globais, aos quais
correspondem as acOes e projetos que desenvolve, apoia e/ou financia. Esta distribuicdo de
temas e praticas ocorre da seguinte forma:

e VP Desenvolvimento Humano: responsavel pelas praticas globais de educacdo; saude,
nutricdo e populacéo; e protecdo social e trabalho.

e VP Desenvolvimento Sustentavel: responsavel por praticas globais e grupos tematicos de
agricultura; mudanca climatica; energia e extracdo; meio ambiente e recursos naturais;
social, urbano, rural e resiliéncia; transporte e TIC; e agua.

e VP Crescimento Equitativo, Financas e Instituicdes: responsavel por préaticas globais que
cobrem mercados e finangas; governanga; macroeconomia e gerenciamento fiscal;
pobreza; e comércio e competitividade.

e VP Temas Globais: fragilidade, conflito e violéncia; género; infraestrutura/PPPs/Garantias;
mudanca climatica; e gerenciamento de conhecimento.

Nesta estrutura, resultado de reformas promovidas a partir de 2013 pelo atual
presidente do Banco, Dr. Jim Yong-Kim (TYSON, 2015), a politica social do Banco se
encontra dispersa nas quatro VVPs, manifestando-se em vérias e diferentes praticas globais. A
distribuicdo da politica social do Banco em areas diferentes e desarticuladas parece ser um

padrdo dentro do Banco, resultado de sua prépria trajetoria, como apontou Hall:

Estes rétulos refletem a acumulacéo histérica de uma agenda diversa ao longo da
existéncia do Banco, refletindo conjunturas criticas no policymaking. Elas se
referem a variedade de atividades sociais que vem sendo desenvolvidas em
diferentes (frequentemente competidores) segmentos da organizacdo, cada um
executando funcGes distintas na resposta a necessidades operacionais especificas e
como resultado de reestruturacdo da organizacdo. (2007, p. 152, traducdo nossa).
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Esta dispersdo da politica social do Banco em diferentes topicos e departamentos
torna-a, em larga medida, desconexa, e por vezes até mesmo contraditdria, uma vez que estas

instancias podem orientar-se segundo visdes tedricas diferentes®? (DEACON, 2007).

4.1.2. Objetivos e instrumentos de atuacédo

O principal objetivo de Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, de modo geral®?, é
a promocdo de desenvolvimento em paises de renda baixa e média, por meio de diferentes
formas de assisténcia. Faure, Prizzon e Rogerson (2015, p. 5), analisando os mandatos e
missdes de 12 BMDs, observaram que apenas dois enfatizam a erradicacdo da pobreza como
seu principal objetivo: o Banco Mundial e o Banco de Desenvolvimento da Asia (ADB).
Especificamente, o objetivo declarado do Banco Mundial, na atualidade, é duplo: acabar com
a extrema pobreza, “ao reduzir a parcela da populacao global que vive na extrema pobreza
para 3% até 2030 e promover a prosperidade compartilhada, “aumentando a renda dos 40%
mais pobres de cada pais” (WORLD BANK, 20170, traducéo nossa). A adogéo deste objetivo
duplo ocorre em 2013 em um contexto de reformas internas do Banco, de lenta recuperagéo
da crise econémica de 2008 e de dificuldade no combate a pobreza, como esclareceu o

préprio presidente, no relatério anual de 2013 do Banco:

S&0 objetivos ambiciosos e o sucesso estd longe de ser garantido. Em 2008, quase
cinco anos apdés o inicio da crise financeira global, a recuperacdo econémica do
mundo permanece fréagil. Os paises desenvolvidos lutam contra o alto desemprego e
o fraco crescimento econdmico. Os paises em desenvolvimento estdo crescendo
mais lentamente do que antes da crise. Ademais, a luta contra a pobreza tornar-se-a
cada vez mais dificil a medida que nos empenharmos no nosso objetivo, ja que
aqueles que permanecerem na pobreza serdo os mais dificeis de alcancar. (WORLD
BANK, 2013a, p. 2, tradugdo nossa).

Para atingir estes objetivos, o Banco atua produzindo conhecimento e policy
prescriptions, que orientam os diferentes instrumentos de financiamento e servicos de
assisténcia técnica e setorial que disponibiliza aos paises clientes (WORLD BANK, 2017k).
Esta atuacdo vai ao encontro do que Sagasti (2002, p. 32) observou ser a tripla fungéo dos
BMDs: i) funcdo financeira, isto é, mobilizacdo de recursos financeiros; ii) funcdo de

desenvolvimento, em termos de criacdo de capacidades, desenvolvimento institucional e

2Deacon (2007, p. 33) aborda a disputa entre a visdo liberal e a social-democrata dentro da instituicdo, que pode
ser observada na publicacdo, em 1994, de dois textos oficiais do Banco oferecendo posi¢des diferentes sobre a
politica de pensdes.

%3 0 Unico BMD com finalidade distinta € o Banco Europeu para Reconstrugédo e Desenvolvimento (EBRD),
cujo objetivo consiste em auxiliar a transigdo dos antigos paises socialistas europeus para economias capitalistas,
no marco da queda do muro de Berlim (BUITER; FRIES, 2002, p. 1).
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geracgdo e transmissdo de conhecimento; e iii) provisdo de bens publicos regionais e globais.
Cabe observarmos que, enquanto Sagasti (2002) constata a existéncia de uma tenséo entre as
duas primeiras funcdes, hoje em dia pode-se considerar que a primeira estd amplamente
condicionada as duas outras, isto é, a mobilizacdo de recursos financeiros ocorre em prol do
estabelecimento de projetos que promovem o desenvolvimento das unidades nacionais e
subnacionais dos paises clientes, por vezes visando a provisdo de bens publicos do interesse
local. Clemens e Kremer (2016, p. 1) reforcam este ponto, argumentando que a funcéo
original do Banco Mundial de abordar falhas no mercado global de capital €, atualmente, de
importancia secundaria, sendo sua funcdo primordial a de combate a pobreza.

Nesse sentido, considera-se que principal produto do Banco é a construcdo de ideias
sobre “o que fazer, como fazer, quem deve fazer e para quem”, difundidas por meio da
assisténcia técnica e financeira oferecidas pelo Banco (KAPUR, 2006, P. 159, traducao
nossa). Em termos de servicos técnicos, os paises clientes podem contratar assisténcia técnica,
servicos de aconselhamento reembolsaveis, trabalho econémico e setorial e aconselhamento
em negocios (WORLD BANK, 2017k), desempenhados pelo staff altamente qualificado do
Banco. Ja os instrumentos de financiamento, principal instrumento para propagacao das ideias
do Banco, concedem recursos financeiros para que as burocracias locais — em nivel nacional
ou subnacional de governo — implementem projetos, a¢fes e politicas, acompanhados por
assessoramento técnico do Banco. O quadro abaixo apresenta a relacdo dos diferentes

instrumentos que o Banco disponibiliza aos paises-membros:

Quadro 3 - Instrumentos de financiamento do Banco Mundial®*

Instrumentos de

Financiamento Descrigao Especificidades

Financiamento Criacdo de infraestrutura fisicae  Disponivel para todos os setores,
para projetos de social necessaria para reducéo da principalmente infraestrutura,
investimento pobreza e geracdo de desenvolvimento humano,
(IPF) desenvolvimento sustentavel agricultura e administracdo publica

Financiamento Apoio orgcamentario a governos
para politicas de ou subdivisdes politicas para
desenvolvimento realizacdo de programas de
(DPF) medidas institucionais e politicas

Exige condicionalidades e sua
utilizacdo depende do contexto da
estratégia de assisténcia ao pais

% A tabela inclui apenas os financiamentos que sdo disponibilizados pelo BIRD e pela AID. Ha, ainda,
financiamentos voltados para o setor privado, ofertados no &mbito do GBM pela MIGA e IFC (WORLD BANK,
2017j)
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Vincula desembolsos de fundos

Financiamento diretamente a obtencéao de .
g . Todos os paises membros do BM
de programas resultados pré-definidos, visando « P
o Lo sdo elegiveis
por resultados a consolidacdo de instituicGes e

capacidades

. A Permite ao GBM proporcionar
Proporcionam assisténcia

Fundos e L apoio financeiro quando sua
~ imediata em resposta a desastres . e o
doag0es . A capacidade de empréstimos se vé
naturais e outras emergéncias -
limitada
Oferece prazos de vencimento
Empréstimo mais longos e flexibilidade para  Exclusivos para clientes do BIRD
flexivel ajustar os termos de reembolso

Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2017j).

Dos instrumentos listados no Quadro 3, os trés primeiros estdo disponiveis para todos
0s membros do Banco Mundial, sendo escolhidos de acordo com as necessidades dos clientes
e os desafios de desenvolvimento a serem abordados (WORLD BANK, 2017j). Para isso,
conforme Pereira (2009, p. 14), o “Banco articula suas operagdes financeiras ¢ de assisténcia
técnica em cada pais a um enfoque coordenado estrategicamente”, materializados em
instrumentos chamados Estrutura de Parceria no Pais (Country Partnership Framework —
CPF)>® que se baseiam em um diagndstico sistematico do pais em questdo (Systematic
Country Diagnostic — SCD). O financiamento para politicas de desenvolvimento (DPF) € o
principal instrumento influenciado por esta estratégia, na medida em que a sua concessao
depende diretamente deste framework e, também, do cumprimento de certas
condicionalidades. Aqui, cabe mencionar que o DPF é o instrumento que substituiu o antigo
empréstimo para o ajuste, linha criada pelo Banco Mundial para a concessao de recursos de
forma rapida mediante a realizagdo de reformas politicas e institucionais previamente
acordadas no &mbito das reformas neoliberais do Consenso de Washington (VADELL, 2004),
abordados adiante neste capitulo.

As linhas de financiamento para projetos de investimento (IPF) e para politicas de
desenvolvimento (DPF) seguem o ciclo de projeto definido pelo Banco, diretriz que orienta a
elaboracdo, implementacgéo e supervisdo de projetos, organizado em seis etapas: identificacéo,
preparacao, apreciacéo, negociacao/aprovacao, implementacao/apoio e

%5 O Country Partnership Framework (CPF) substituiu o antigo Country Assistance Strategy (CAS), como parte
de estratégia do Banco para tornar o modelo de parceria com 0s paises mais sistematico, baseado em evidéncias
e focado no objetivo duplo do Banco de combate a pobreza e promocdo de prosperidade compartilhada
(WORLD BANK, 2017e).
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concretizacdo/avaliagdo. Os projetos resultam, no geral, de uma construcdo entre os paises,
responsaveis por elaborar, negociar e implementar o projeto, e do Banco, que estabelece 0s
CPFs com as orientacdes gerais para as areas prioritarias dos projetos, assessora durante a
preparacdo, acorda prazos e critérios e, por fim, avalia o projeto, por meio da organizacdo IEG
(WORLD BANK, 2017r). Estes projetos possuem duracdo longa para padrdes comerciais,
comumente excedendo quatro anos.

Considerando o BIRD e a AID, os instrumentos de financiamento estdo disponiveis
para governos ou instituicdes publicas de paises de renda média ou baixa, de acordo com sua
elegibilidade para cada uma das organizagdes. Uma vez que a equipe do Banco e da agéncia
implementadora parceira chegam em consenso sobre os detalhes, séo preparados documentos
especificos para submissdo ao Conselho dos Diretores Executivos. Assim que a aprovacgdo do
financiamento € obtida e as condi¢cdes de efetividades e legais sdo cumpridas, a fase de
implementacdo tem inicio (WORLD BANK, 2017r). Nesta etapa, o Banco realiza supervisdo
do processo.

Ainda que a andlise realizada neste trabalho ndo diferencie os projetos quanto a
origem do recurso, cabe abordarmos alguns pontos que distinguem BIRD e AID no processo
de concessao de financiamentos. Para os paises clientes do BIRD, 0s juros sdo préximos aos
praticados no mercado financeiro internacional, com prazo de amortizacdo entre 15 e 20 anos
e caréncia de até 5 anos. J& os paises mutuarios da AID, com menor renda, tem acesso a
condicdes de financiamento mais brandas, mas que ndo devem ser tratadas como doacdes
(PEREIRA, 2009, p. 21). Os recursos sdo total ou parcialmente concedidos sob forma de
garantias (grants), sem cobranca de juros e com amplo prazo de amortizagdo, determinadas
em funcdo do risco de sobre endividamento, renda nacional per capita e solvéncia do mutuério
junto ao BIRD. A origem destes recursos financeiros é diferente para cada organizagdo: o
BIRD obtém recursos por meio de subscricdo de capital por seus Estados-membros,
empréstimos e intermediacdo financeira em mercados internacionais de capital e ganhos
obtidos com pagamentos de empréstimos, créditos e investimentos que realiza com a sua
receita (PEREIRA, 2010, p. 12). Para a AID, as fontes dos recursos disponibilizados sédo
doagdes voluntarias de paises-membros mais ricos e de alguns em desenvolvimento,
ressarcimento de créditos por mutuarios e transferéncias de receita do BIRD e da Corporacao
Financeira Internacional (IFC), também membro do Grupo Banco Mundial, o que demonstra

uma maior dependéncia tanto do GBM quanto dos proprios grandes doadores.
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Os critérios formais de elegibilidade para os empréstimos de cada organizacdo
consistem em: tamanho da economia, renda per capita e solvéncia dos paises junto a credores
internacionais (PEREIRA, 2009, p. 8). Existem, ainda, os chamados blend countries, que
podem obter financiamento junto a ambas organizacdes. O quadro abaixo apresenta a relacéo
dos paises latino-americanos e caribenhos aptos a obter empréstimos junto ao Banco Mundial,
de acordo com a elegibilidade em cada uma das organizacGes:

Quadro 4 - Elegibilidade dos paises da América Latina e Caribe junto a AID e ao BIRD

Paises que podem obter

Paises elegiveis a Paises elegiveis ao fi ;
AID5 BIRD inanciamento em ambas as
organizacdes (blend countries)
Dominica Antigua e Barbuda Bolivia
St. Vincent Argentina Dominica
Grenada Brasil Grenada
Guiana Chile St. Lucia
Haiti Colémbia St. Vincent
Honduras Costa Rica
Nicaragua Equador
St. Lucia Republica Dominicana
Bolivia Jamaica
México
Panama
Paraguai
Peru

St. Kitts and Nevis
Suriname
Trinidad e Tobago
Uruguai
Venezuela®’
Guatemala

El Salvador
Fonte: elaboragdo propria a partir de World Bank (2017p).

% As ilhas de Dominica, St. Vincent, Granada e St. Lucia se inserem na excecéo de economia de pequenas ilhas,
voltada para ilhas com menos de 1,5 milhfes de pessoas e com vulnerabilidade associada ao tamanho e
geografias limitadas (WORLD BANK, 2017g).

57 Apesar de declarar, em 2007, a sua retirada do Banco Mundial e do FMI (HUDSON, 2007), a Venezuela ainda
figura como pais membro elegivel a financiamentos do BIRD.
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E interessante observar que o espago da AID na carteira de projetos do Banco vem
sofrendo expansé@o desde os anos 1990, fendbmeno ao qual alguns autores se referiram como
“AlDza¢do do Banco Mundial” (KAPUR, 2003, p. 4). No periodo entre 2008 e 2014, do total
de US$ 281 bilhdes de dolares desembolsado pelo Banco em todo o mundo,
aproximadamente 110 bilhdes de ddlares foram concedidos pela AID (WORLD BANK,
2009b, 2014d). Em 2013, o volume de recursos destinados a novos compromissos pela AID

superou 0s do BIRD, como demonstra o grafico abaixo:

Grafico 2 - Compromissos assumidos pelo Banco Mundial entre 2008 e 2014, em milhdes de
dolares®®

$44.197

$20.582 $22.239
$13.4 $14.041 $14.550  ©10-269 $16.298
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$11.235 $14.753 $15.249
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==@==BIRD AID

Fonte: elaboracdo propria a partir de World Bank (2008, 2009b, 2014d).

Apesar do crescimento constante dos valores concedidos pela AID, o grafico acima
demonstra um pico nos recursos disponibilizados pelo BIRD em 2009 e 2010, relacionado a
resposta a crise econdmica de 2008. Conforme declaracdo do entdo presidente Robert B.
Zoellick no relatorio anual de 2009, o Banco adotou uma estratégia buscando a liberacdo mais
rapida e de maior nimero de recursos como resposta a crise, agindo principalmente via BIRD
— com planos de alcancar US$ 100 bilhGes de apoio aos paises-membro até 2011. Passada a
acao intensiva contra a crise, observa-se que a expansao do papel da AID dentro do Banco

teve continuidade no periodo analisado. Uma vez que os paises latino-americanos tomam

8 As analises realizadas neste trabalho utilizam como valores de referéncia os compromissos assumidos pelo
Banco nos anos fiscais em questdo, isto &, os valores acordados para empréstimos, financiamentos e garantias
naquele ano. Estes valores diferem daqueles efetivamente desembolsados, que podem se referir a compromissos
assumidos em outros anos. No nivel macro, o Banco disponibiliza em seus relatérios anuais os totais referentes a
ambas modalidades; entretanto, a base com dados referentes aos projetos traz maiores informagdes sobre as datas
de aprovacao da concessao de recursos. Por essa razao, optamos por padronizar as analises utilizando os valores
referentes aos compromissos assumidos em cada ano fiscal.

94



empréstimos majoritariamente do BIRD, como demonstrou o Quadro 4, esta tendéncia ndo é
sentida na regido. O grafico abaixo demonstra os recursos financeiros concedidos por cada

organizacdo na regido, considerando o total de projetos, no periodo entre 2008 e 2014:

Gréfico 3 — Compromissos assumidos pelo Banco Mundial na América Latina e Caribe entre
2008 e 2014, em milhdes de dolares
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Fonte: elaboragdo propria a partir de World Bank (2008, 2009b, 2010a, 2013a, 2014d).

Do total de US$59 bilhdes de compromissos assumidos pelo Banco na regido entre
2008 e 2014, mais de 95% foram concedidos a paises-membro do BIRD. Assim como a
estratégia mundial, a ALC também desfrutou de um aumento consideravel dos recursos
disponibilizados pelo BIRD em 2009 e 2010. Apoés esse periodo, os volumes de recursos
disponibilizados pelo BIRD retornaram paulatinamente ao nivel anterior; ja a AID, por sua
vez, experimentou um crescimento expressivo de 2010 para 2011, mantendo-se nesse novo
nivel até 2014. Apesar da baixa importancia relativa da AID na regido, em termos de recursos
concedidos e paises atendidos, a sua atuacdo regional reflete a tendéncia mundial de expanséo

da organizacéo na carteira de projetos do Banco.

4.2. O Banco como alternativa para o combate a pobreza

Apesar de figurar entre os objetivos do Banco Mundial desde meados da década de
1970, o combate a pobreza ndo levou ao reconhecimento amplo do Banco como ator em
politicas sociais. Hall (2007, pp. 151 e 152) argumenta que, embora tenha sua influéncia no

desenho e implementacdo de politicas sociais nos paises em desenvolvimento reconhecida
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pela literatura (DEACON, 1997, YEATES, 2012), a utilizacdo do termo politica social ndo é
frequente no Banco. Em vez de ser operacionalizada e articulada sob este termo, a politica

social do Banco se operacionaliza em:

(1) investimentos em setores chave como sadde, educacédo e pensdes, (2) programas
anti-pobreza focalizados como redes de seguranca social, (3) uso de ferramentas
operacionais como avaliagfes sociais, analises de impacto social e de pobreza e
papers com estratégia de reducdo da pobreza, e (4) salvaguardas sociais desenhadas
para mitigar consequéncias potencialmente prejudiciais de projetos de infraestrutura.
(HALL, 2007, p. 152, tradugdo nossa).

Os projetos financiados pelo Banco nos paises clientes correspondem, em grande
parte, aos investimentos e programas focalizados supracitados. Especificamente, para definir
0s projetos que traduzem a politica social do Banco, utilizamos a classificacdo por topicos que
vigorou na organizacio de 2001 a 2014%°. Como mencionado na introdugdo do presente
trabalho, consideraremos projetos em politica social aqueles que atuem no campo da protecao
e promocdo social, incluindo a¢Bes nos setores de previdéncia; saude; assisténcia social;
habitacdo e urbanismo; saneamento basico; trabalho e renda; educacdo; desenvolvimento
agrario; e cultura, bem como temas transversais relacionados a grupos sociais em situacéo de
maior vulnerabilidade, incluindo criangas e adolescentes, juventude e idosos, e ainda aquelas
voltadas para igualdade de género e racial (CASTRO et al, 2012).

Assim, identificamos cinco dentre os 11 topicos principais utilizados como
relacionados a politica social do Banco. Sdo eles: desenvolvimento humano (human
development), desenvolvimento rural (rural development), desenvolvimento social, género e
incluséo (social development, gender and inclusion), protecéo social e gestdo do risco (social
protection and risk management), e desenvolvimento urbano (urban development)®
(WORLD BANK, 2015a). Além dos topicos principais, é conferido também aos projetos um
topico especifico, que apresenta um maior grau de especificidade.

Os projetos cujo tema principal é desenvolvimento humano concentram a maior parte
dos investimentos nos setores que Hall (2007) considerou chave, incluindo educacdo, nutricéo

e seguranca alimentar e satde, com destaque para os temas especificos de saude da crianca,

59 A partir de 2014, a base de dados utilizada para este trabalho ndo foi mais alimentada. Recentemente, o Banco
disponibilizou em seu website os dados sobre os projetos de forma interativa, contando com informac8es mais
reduzidas a seu respeito

60 Nesta base de dados, o Banco confere aos projetos uma classificagdo complexa, composta por setor e temas
principais (Major Sector e Major Theme, em inglés, respectivamente), e complementada por rétulos secundarios
também de setor e tema (WORLD BANK, 2015a). Optamos por nos deter as classificagcGes principais de tema
por duas razoes: i) objetividade da andlise, na medida em que se considera apenas o tema principal; ii)
abrangéncia da analise, em linha a Hall (2007), que reconhece a politica social do Banco em outras expressdes
gue ndo as setoriais.
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AIDS/HIV e tuberculose, relevantes a ponto de possuirem classificagdes tematicas
especificas. JA os programas anti-pobreza focalizados encontram-se no topico principal
protecdo social e gestdo de risco, especificamente como redes de seguranca social em
conjunto a outros tépicos como melhoria de mercados de trabalho, gestdo de desastres
naturais, estratégia contra a pobreza, protecdo social e politicas e sistemas de trabalho, entre
outros.

Em geral, os outros dois itens acima mencionados por Hall (2007, p. 152), ferramentas
operacionais e salvaguardas sociais, ficam sob responsabilidade do grupo Desenvolvimento
social, Género e Inclusdo, em termos de analise e monitoramento social. Os demais projetos
sob este tdpico principal englobam género, povos nativos, participacdo e engajamento civico,
e prevencdo de conflito e reconstrucdo pos-conflito — neste Gltimo grupo, ndo ha nenhum
projeto realizado na América Latina e Caribe. O tdpico de desenvolvimento urbano é o que
possui menor nimero de topicos especificos, incluindo governanca e construcdo institucional
municipal, servi¢os urbanos e habitacdo para os pobres, e ainda outros. JA& em termos de
desenvolvimento rural, os projetos versam sobre mercados rurais, geracdo de renda rural ndo-
agricola, politicas e instituicdes e servicos e infraestrutura rurais.

Antes de analisar a trajetdria destas areas entre 2008 e 2014, de modo a tracar as
estratégias e ideias do Banco em cada topico, revisitamos de forma breve os antecedentes
histéricos da politica social do Banco, fundamental para compreender sua atuacéo.
Apresentamos o surgimento da ideia de combate a pobreza dentro do Banco, durante a gestéo
de Robert McNamara, em 1970, para depois abordarmos as formas que a politica social
assumiu entre os anos 1980 e 1990. Finalmente, chegamos aos anos 2000, onde primeiro
contextualizamos as alteracfes paradigmaticas realizadas frente aos periodos anteriores, para

entdo nos concentrarmos no periodo acima assinalado.

4.2.1. Origens, crises e ajustes: politicas sociais estreitas entre 1970 e 2000

A origem das praticas em politica social do Banco Mundial remete aos anos da
presidéncia de Robert McNamara (1968-1981), responsavel por levar a pobreza como questao
tedrica para 0 Banco e segregando sua abordagem daquela do crescimento econdmico
(PEREIRA, 2010, SANTOS JUNIOR, 2010). O contexto politico era favoravel para essa

mudanca: internamente, os Estados Unidos buscavam se recuperar de criticas ap6s a Guerra
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do Vietnd®; externamente, buscava formas de alavancar fundos para paises de periferia
evitando tensdes com certos governos®? (PEREIRA, 2010, p. 115). Em ambos os casos, a
concessdao multilateral de assisténcia internacional apresentava-se como uma boa saida —
como maior injetor de capital, a disposicdo dos EUA de realizar aportes financeiros no Banco
era fundamental para o sucesso da reforma proposta por McNamara.

A maior entrada de recursos era central, visto que o aumento no valor dos
empréstimos concedidos pelo Banco era um dos pilares da estratégia de ataque a pobreza
proposta, passando de 1 bilhdo de délares em empréestimos ao ano em 1968, para 12 bilhdes
de dolares ao ano em 1981 (WORLD BANK, 2009a). Outra base da estratégia consistiu na
estruturacdo da area de pesquisa econdémica do Banco no inicio dos anos 1970, com a criacao
do cargo de economista-chefe, visando “estabelecer uma base solida de dados e conceitos
para a formulacdo mais abrangente de politicas e programas econémicos, apoiando a
expansdo das operacdes financeiras e a operacionalizacdo dos projetos ‘sociais’” (PEREIRA,
2010, p. 265). E este movimento que deu inicio ao papel intelectual do Banco,
institucionalizando a pesquisa sobre reducéo da pobreza e criando um corpo técnico e tedrico
dedicado a producdo de conhecimento sobre o tema, contribuindo largamente para a insercao
e consolidacdo da reducdo da pobreza como parte da agenda internacional (PEREIRA, 2010,
p. 267).

Inicialmente, a decisdo de abordar a pobreza abriu espaco para que projetos em
agropecudria e na area social ganhassem espaco na carteira do Banco, dominada até entdo por
projetos em politica econémica e infraestrutura (HALL; MIDGLEY, 2004). O item projetos
sociais se consolidou na pauta do financiamento do Banco com énfase em projetos voltados
para o financiamento de capital humano (investimentos visando a capacitacdo da forca de
trabalho, incluindo educac&o, treinamento e satde) e ao atendimento das necessidades sociais
basicas dos pobres, realizando investimentos no combate a fome e a desnutricdo e no
fornecimento de agua potavel. Para Santos Junior (2010, p. 3), na perspectiva do Banco, o
alivio da pobreza perpassava a modernizagdo das economias dos paises em desenvolvimento,
com politicas sociais voltadas para a integracdo dos pobres aos setores modernos da
economia, tornando-os mais produtivos. O autor argumenta que esta preocupagdo com a

questdo econbmica, presente na raiz do surgimento da abordagem social, vigora até hoje,

61 A participacéo estadounidense na guerra do Vietnd gerou altos niveis de desgaste politico e dnus econdmico,
dentro e fora dos EUA (PEREIRA, 2009, p. 131).
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conformando a real politica social e de combate a pobreza do Banco como a politica
econdmica (SANTOS JUNIOR, 2010, p. 1).

Em contraste, autores como Deacon (1997, 2007), Yeates (2012), Hall e Midgley
(2004) e Hall (2007) abordam a atuacdo do Banco sob uma perspectiva mais complexa: ha
consenso de que as condicionalidades que o Banco exige interferem no ambiente
macroecondmico dos paises em desenvolvimento, o que ndo significa que a politica social do
Banco se limite a isso. Desde os anos 1970, as preferéncias em politica social do Banco
sofreram ajustes e reorientacdes, operacionalizando-se em diferentes programas e projetos nos
paises, e a literatura é diversa ao apresentar motivos para tanto. Dentre estes, destacam-se 0s
argumentos em torno da influéncia do pensamento econdmico liberal norte-americano
(DEACON, 2007, PEREIRA, 2010), do peso da burocracia especialista na decisdo sobre
diretrizes das politicas (DEACON, 2007) e a organizacdo de grupos de paises para garantir
que seus interesses tenham espacgo dentro do Banco, seja por meio de coalizdes (paises com
menos poder em busca de votos) ou pela criacdo de fundos (paises doadores com grande
influéncia®) (LYNE; NIELSON; TIERSEN, 2009, WORLD BANK, 20171). Ndo menos
importante neste ambito € o papel da conjuntura politico-econdmica mundial, em que o0 Banco
é simultaneamente forca que influencia e que precisa se ajustar ao contexto, sobretudo
considerando os efeitos da globalizagdo.

A dindmica entre estes diferentes elementos indica que o processo de definicdo das
diretrizes subjacentes as politicas € complexo e difuso. Ainda que analisar este processo de
forma critica e abordar adequadamente cada um dos fatores que contribui para a construcdo
da politica social do Banco excede os limites do presente trabalho®, é fundamental,
entretanto, ressaltar que reconhecemos a existéncia destas disputas internas e externas, que
demandam que o Banco seja analisado de forma matizada, sem incidir em andlises
caricaturais (GROS; PROKOPOVYCH, 2005). A base para tal consideracdo estd na

compreensdo do Banco como um sistema aberto, em que se disputam ideias e poder®

83 Um exemplo da criacdo de fundo por paises doadores visando estabelecer influéncia é o programa Resposta
Social Rapida (RSR), um programa de maltiplos doadores apoiado por Russia, Noruega, Reino Unido, Australia
e Suécia estabelecido em 2009. Seu objetivo é a construcdo de sistemas de protecdo social efetivos,
principalmente em paises elegiveis para a AID, guiado por uma visdo socialdemocrata da politica social
(WORLD BANK, 20171).

64 Para este assunto, ver Deacon (2007), Pereira (2010), e Santos Junior (2010).

85 Apesar da perspectiva critica em relagéo a politica social do Banco, Santos Junior (2010, p. 46) sintetizou de
forma precisa esta concepgdo: “o Banco ndo ¢ uma unidade fechada, porém uma estrutura composita que integra
paises de diversas regiGes, com tipos de desenvolvimento diferentes, capacidade econdmica fortemente
diversificada e poder de decisdo variado, estabelecido de acordo com o montante investido na organizacdo
(quem investe mais tem mais poder de voto), além de ser formado por um staff com orientacdo tedrica e
ideologica multifacetada”.
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(SANTOS JUNIOR, 2010, BELAND; ORENSTEIN, 2013). Apesar de ndo configurar uma
unidade fechada e homogénea, ndo € dificil notar que certos paradigmas e/ou posturas em
relacdo a questdes da politica social predominam no Banco em determinados periodos.

Nos anos 1980, pode-se considerar que a postura em politica social predominante no
Banco foi de certa omissdo: com o predominio da pauta econdmica, os temas e as a¢cdes no
campo social foram marginalizados no rol de prioridades do Banco (SANTOS JUNIOR,
2010, p. 177). O contexto politico-econémico internacional do periodo foi marcado pela crise
da divida externa dos paises latino-americanos e pelo inicio das reformas macroeconémicas,
cenario em que o Banco exerceu protagonismo em atuacdo conjunta ao FMI: enquanto este
ultimo foi responsavel por reformas buscando solucionar problemas de curto prazo, como
balanco de pagamentos e estabilizacdo, ao Banco coube o ajuste estrutural de fatores como
mudancas nos incentivos, instituicbes governamentais e normas que regulavam o direito de
propriedade, o débito e a informacdo (BRESSER-PEREIRA, 1995, SANTOS JUNIOR,
2010). Os empréstimos destinados a este objetivo foram chamados de emprestimos de
ajustamento estrutural, caracterizados por rapido desembolso e voltados para apoiar as
reformas institucionais, politicas e econdmicas necessdrias para a estabilizacdo
macroecondmica de curto prazo (VADELL, 2004, PEREIRA, 2009).

Embora ndo tenha constituido um instrumento de politica social propriamente dito, os
programas de ajuste afetaram diretamente os paises nesta area, diminuindo custo per capita
dos programas sociais e reorientando a politica social para salde e educacao primarias, com
foco na populacdo considerada em pobreza absoluta (PEREIRA, 2010). Neste periodo, € por
meio de sua politica econémica que o Banco moldou o desenho e implementacdo de politicas
sociais em paises em desenvolvimento. Conforme aponta Santos Junior (2010, p. 177), os
chamados “ajustes de primeira geracdo” ndo contemplaram quaisquer medidas de protecdo ou
compensacdo social a grupos e individuos considerados vulneraveis a seus efeitos. No cerne
desta abordagem estava a visdo de que o Estado ¢ ineficiente e deve ser diminuido; a solugéo
para os problemas sociais residiria em uma base macroeconomica estavel, a partir da qual a
populagcéo pobre usufruiria diretamente dos efeitos do ajuste (SANTOS JUNIOR, 2010,
PEREIRA, 2010). Ao difundir esta ideia, agindo na contramdo das politicas
desenvolvimentistas vigentes até entdo, o autor salienta que o Banco acabou por limitar ainda
mais as ja restritas politicas sociais existentes nos paises em desenvolvimento (SANTOS
JUNIOR, 2010, p. 189).
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Como resultado, as reformas restritivas levaram a deterioracdo das condic¢des de vida
da populacéo e da estrutura publica que agia sobre ela, além de ndo solucionar o problema dos

desequilibrios econémicos. Segundo Hall e Midgley,

Estudos pioneiros dos impactos sociais do ajuste revelaram problemas generalizados
de redugdo do PIB e PNB per capita, aumento do desemprego, diminuicéo na renda
real e cortes severos no orgamento social em areas vitais como sadde e educagdo, as
quais enfraqueceram severamente a formacdo de capital humano e provocaram
muito sofrimento (Cornia et al.., 1987; Ghai, 1991; Whaites, 2001).
Compreensivelmente, niveis mais altos de pobreza e privacdes afetam grupos
particulares como os sem-terra, os trabalhadores temporarios/informais, mulheres e
criancas. (2004, p. 273, traducdo nossa).

Em 1987, a UNICEF publicou o Relatério Ajuste com Rosto Humano (Adjustment
with a Human Face), consolidando a percepcdo critica em relacdo ao processo de
implementacdo do ajuste, salientando seus efeitos negativos sobretudo na América Latina e na
Africa Subsaariana (SANTOS JUNIOR, 2010, HALL; MIDGLEY, 2004). O ambiente de
criticismo internacional que se seguiu provocou alteracBes na postura do Banco, que
adicionou as politicas de ajuste a exigéncia de criacdo de programas de compensacao social,
voltados para os grupos mais afetados (PEREIRA, 2010, p. 274). Com a publicacdo do
Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial® em 1990 (WDR, na sigla em inglés) (WORLD
BANK, 1990), o combate & pobreza passa a se tornar o principal objetivo do Banco®,
sinalizando a consolidacao do processo iniciado por McNamara.

O relatério prop6s uma estratégia baseada em trés pilares: aceleracdo do crescimento
econbmico, provisao de servicos sociais basicos voltados para 0s pobres e criacdo de redes de
seguranca social (BIRDSALL; LONDONO, 1997, p. 33). A postura adotada foi uma de
aliviamento compensatério da pobreza vinculado a neoliberalizagdo do Estado na abordagem
do Banco, estruturando uma visdo separada de politica social e politica econémica. Cabe
ressaltar a auséncia, neste momento, de uma reflexdo mais ampla sobre 0s objetivos do ajuste
ou sobre a logica das reformas econdmicas propostas; a auséncia da preocupacgdo com a esfera
social foi a critica preponderante e, mediante a sua inser¢do, uma nova rodada de ajustes foi

instaurada, agora sob égide do Consenso de Washington®. Como precisamente observa

% Publicados desde 1978, os Relatérios sobre o Desenvolvimento Mundial (World Development Reports)
proveem uma analise profunda e recomendacgdo de politicas publicas em um aspecto especifico e importante do
desenvolvimento.

67 Pereira (2010, p. 272) chama a atencédo para a forte componente politica nessa resposta: além da recuperacéo
da imagem internacional do Banco, afetada pelas criticas, o direcionamento a esfera social estava relacionado a
necessidade de desarticular o protesto social, de modo a garantir a permanéncia dos governos comprometidos
com o0 ajuste.

O Consenso consistiu em um acordo sobre as reformas ja em curso na ALC, incluindo a necessidade de
amplia-las e acelera-las dentro ¢ fora da regido. Este programa politica tinha como objetivo a “liberalizag¢do da

101



Pereira (2010, p. 275), vigorou ainda durante a década de 1990 a mesma visdo dos anos 1970:
o alivio da pobreza depende de novos investimentos e do crescimento econdmico, e a politica
social era compreendida como um “acerto de contas” em relagdo aos custos do ajuste.

A estratégia de combate a pobreza adotada pautou-se pela criacdo de redes de
seguranca social (social safety nets), medidas de protecdo social ndo-contributivas com
objetivo de prover apoio regular para a populacdo pobre e vulneravel, sendo parte de sistemas
de protecdo social mais amplos (WORLD BANK, 2015b, p. 7) e instrumentalizadas por meio
da criacdo de fundos sociais (HALL; MIDGLEY, 2004, p. 273). Contando com certo grau de
autonomia e independéncia dos governos, as agéncias responsaveis pelos fundos repassavam
recursos de financiamento em pequena escala para ONGs locais, grupos comunitarios,
pequenas empresas e empreendedores (FUMO et al., 2000). Estas redes ecoaram a politica
social residual/defendida pelos Estados Unidos neste primeiro momento, e os fundos foram
duramente criticados pela interferéncia e precarizagdo que podem causar as politicas sociais
nacionais®® (HALL; MIDGLEY, 2004, p. 275).

Nos setores relacionados ao desenvolvimento humano, Deacon (2007, p. 39) observa
que a trajetoria do Banco ao longo do periodo é semelhante, na medida em que 0s ajustes
estruturais frearam também os investimentos dos paises na provisdo de servigcos de qualidade
nestas areas. Em consonéncia a essa postura, na area da educacdo, o Banco incentivou
reformas no setor publico e o desenvolvimento do setor privado, com a priorizacdo da
educacdo basica no rol estatal, defendendo a participacdo privada no ensino secundario
(médio) e terciario (superior), contribuindo também nesse ponto para o enfraquecimento da
politica social estatal”®. Para Hall e Midgley (2004, p. 271), o Banco exerceu um papel
internacional de lideranca nesta area principalmente devido a investimentos realizados na
policy arena, influenciando diretamente a politica educacional doméstica, por meio de estudos

técnicos, desenho de curriculo e treinamentos.

economia mundial ao fluxo de bens, servigos e capitais e a reorientacdo e remodelagem do Estado como
provedor de um marco normativo que garantisse a seguranca e a rentabilidade dos negécios privados. No
conjunto, o consenso sintetizava o fim da tolerancia de Washington com o nacionalismo econémico pelo mundo
afora e o ataque do capital contra o conjunto de direitos sociais e trabalhistas forjados no po6s-guerra”
(PEREIRA, 2010, p. 274).

8 As principais criticas aos fundos sociais relacionavam-se a sua limitada capacidade de reduzir a pobreza e
promover desenvolvimento, resultado da interferéncia e precarizacdo que os fundos podem causar as politicas
sociais nacionais ao ndo atender grupos com necessidades nao organizadas ou sem forca politica (mulheres, sem-
terra, grupos tribais, etc.), ao mesmo tempo em que acabam por reduzir os gastos sociais dos governos, levados
para outras areas (HALL; MIDGLEY, 2004, p. 275).

0 A influéncia do BM no desenho da politica educacional latino-americana é bastante abordado pela literatura.
Sobre o tema, ver: HUNTER; BROWN, 2000, FIGUEIREDO, 2009.
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As politicas sociais difundidas pelo Banco ao longo dos anos 1990 surtiram efeitos tdo
negativos quanto os do periodo anterior, enfraquecendo a provisao estatal de politicas sociais
domeésticas. Pereira (2010, p. 275) acrescenta que a atuacdo do Banco contribuiu para a
disseminagdo de um carater assistencialista e transitorio na politica social. Para o autor, “a
politica social assumiu cada vez mais uma fun¢do de ‘bombeiro’, atuando em situagdes que
poderiam se converter em focos de tensdo politica ou criar inseguranca para o livre fluxo de
capital e mercadorias” (PEREIRA, 2010, p. 275).

De maneira geral, pode-se observar que a atua¢do do Banco no periodo comprometeu
a provisdo estatal em politica social. Alguns sinais de mudanca nessa abordagem residual e de
desconsideragdo a politica social estatal comecam a aparecer em fins dos anos 1990.
Relatérios publicados pelo Banco em 1997 e 1999 defenderam uma atuacdo forte e direta do
Estado, respectivamente, nas areas de salde e nutricdo, e de educacdo — neste ultimo caso,
sobretudo, no ensino primario (DEACON, 2007, p. 44) -, demonstrando que o
enfraquecimento do paradigma neoliberal j& era claro para o Banco, como observaram Grugel
e Riggirozzi (2012, p. 11). Além disso, a adesdo aos Objetivos do Milénio propostos em 2000
pela ONU demonstrou também uma maior disposicdo do Banco em dialogar com outras

abordagens de politica social no combate a pobreza e promoc¢éo do desenvolvimento.

4.2.2. Novas estratégias em politica social a partir dos anos 2000

No decorrer da década 2000, uma nova abordagem para a politica social passa a tomar
forma no Banco, baseada em uma ampliacdo na compreensdo do conceito de pobreza e na
insercio da dimensdo institucional como esfera de atencdo do Banco. E importante
salientarmos que, diferentemente dos periodos anteriores, a literatura que trata sobre estas
novas politicas sociais do Banco € mais escassa. Sendo assim, consideramos que, a partir do
ano 2000, tem inicio um novo periodo na atuacdo do Banco, que compreende o periodo de
foco do presente trabalho, entre 2008 e 2014.

Para Paloni e Zanardi (2012, p. 1), a alteracdo na estratégia de atuacdo do Banco,
observada na aproximacédo aos Objetivos do Milénio e nesta abordagem multidimensional a
pobreza, estaria associada aos novos desafios relacionados ao processo de globalizagdo. Neste
contexto, tanto o Banco como o FMI redefiniram seus papeis, passando a proporcionar apoio
para programas de reformas em prol da populagéo pobre desenvolvidos localmente. Esta nova

postura esta relacionada a uma diminuicdo gradual da predominancia da teoria econdmica
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liberal no Banco, substituida por um novo foco que entende a pobreza para além do nivel de
renda e incentiva a atuacdo do Estado na implementacédo de politicas sociais mais robustas.

Em 1999, o Banco incorpora esta visdo mais ampla de pobreza, com o lancamento da
Estrutura de Desenvolvimento Compreensiva’* (CDF, na sigla em inglés), a qual destaca a
importancia de objetivos ndo econdmicos do desenvolvimento, tais como nutricdo, salde e
educacdo (HALL; MIDGLEY, 2004, p. 276). O Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial
de 2000/2001 consolida esta abordagem, ao se embasar na compreensdo de desenvolvimento
como processo de expansdo das liberdades reais das pessoas, como proposto por Sen (1999).
Assim, nesta visdo ampliada, o conceito de pobreza passa a incorporar, também, questfes de
vulnerabilidade e exposigéo a riscos, assim como a falta de influéncia e de poder, formas de
privacdo relacionadas as liberdades substantivas observadas por Sen (1999). Para Santos
Junior (2010), a influéncia do economista pode também ser observada na medida em que o
Banco passa a incentivar o processo de desenvolvimento no nivel de aprendizagem e
capacitacdo individual, e ndo coletivo.

Como visto no primeiro capitulo deste trabalho, a abordagem de Sen (1999) chama a
atencdo para o papel da governanca e das instituicGes no aprimoramento de mecanismos de
combate a pobreza nos paises em desenvolvimento. Assim, outra consequéncia da adocéo da
perspectiva de desenvolvimento de capacidades é a inclusdo da dimensdo institucional na
esfera de atuacdo em politica social do Banco. Diferentemente da énfase nas instituicGes
macroeconémicas vigente durante o periodo de ajustes estruturais, a nova abordagem é dotada
de uma intencdo mais holistica, que olha para a qualidade das estruturas e processos

institucionais dos paises. Santos Junior sintetiza a visdo do Banco:

Instituicdes fracas seriam um obstaculo ao desenvolvimento e um forte 6nus aos
cidaddos, principalmente aos pobres, visto que Estados assentados em institui¢6es
com essas caracteristicas nao dispdem dos instrumentos necessarios para impedir
praticas de corrupcédo, de monopolio privado e das benesses criadas pelos politicos e
burocratas em proveito proprio. (2010, p. 228).

Na politica social, a énfase na dimens&o institucional traduz-se na presenca de projetos
ligados a fortalecimento institucional, sob os tdépicos de politicas e instituicbes rurais
(desenvolvimento rural), protecdo social e politica e sistemas de trabalho (protecdo social e
gestdo de risco), performance do sistema de satde (desenvolvimento humano) e governanca e

construcdo institucional municipal. Esta orientagdo se fez sentir no Relatorio sobre o

T A Estrutura de Desenvolvimento Compreensiva consistiu em uma abordagem holistica para o
desenvolvimento, reunindo necessidades macroeconémicas, estruturais, humanas e fisicas de desenvolvimento
(WORLD BANK, 2000, p. 7).
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Desenvolvimento Mundial de 2004 (WORLD BANK, 2003), em que o Banco defendeu uma
I6gica interessante: fazer os servigcos funcionarem para a populacdo pobre, faz com que
funcionem para todos.

Ao analisarmos individualmente os topicos principais de atuagdo em politica social do
Banco Mundial, notamos que esta nova postura foi adotada em diferentes graus. 1sso ocorre
porque, como observado no inicio deste capitulo, a politica social do Banco é dispersa em
setores diferentes, o que resulta em uma politica social desarticulada. Em termos de
desenvolvimento humano, Hall (2007) observa que é um tdpico financeiramente significante
para 0 Banco e dotado de uma posicao politica forte dentro da estrutura da organizacéo, o que
se relaciona a reconhecida forca técnica do staff envolvido. Os projetos neste topico, de modo
geral, seguiram as orientacdes do periodo anterior, sem apresentar grandes mudancas. Na
educacdo, manteve-se 0 incentivo a provisao estatal da educacdo primaria, com base na ideia
de que “as habilidades fundamentais adquiridas no inicio da infancia possibilitam uma vida
inteira de aprendizado” (WORLD BANK, 2011b, p. 4, tradu¢do nossa). Ja nos niveis
secundario e superior, a provisdo privada € defendida, por ser considerada capaz de aumentar
0 numero de vagas disponiveis (WORLD BANK, 2011b). O Banco segue, como ao longo da
década de 1990, um importante player na arena da politica educacional, dado seus
significativos investimentos em pesquisa na area.

Ja nos projetos relacionados a area da salde, a principal alteracdo é observada na
esfera institucional, com os investimentos concentrando-se principalmente na ampliacdo de
cobertura e acesso dos sistemas nacionais de salde. Estes projetos apresentam também uma
preocupacdo com o fortalecimento e competitividade dos setores privados, com predominio
da defesa de privatizacbes (DEACON, 2007, p. 44). Conjuntamente, o0s projetos de
desenvolvimento humano apresentaram, no periodo, um incentivo a descentralizacdo da
provisdo de servicos publicos nestas areas, como observou (HALL, 2007, p. 155).

O tdpico de protecdo social e gestdo de risco foi o que mais sofreu mudancas no
periodo. Como observam Hall e Midgley, foi essa a area que sustentou a maior parte da
substituicdo da perspectiva residual, predominante no periodo anterior, por uma ideia mais
proxima a de favorecimento, em que se esperava a geragdo de um efeito “trampolim”, que
permitiria que

a populagdo pobre ‘se recupere’ por meio de estratégias de reducdo de risco,
mitigacdo de risco e enfrentamento. A nova visdo também é diferenciada de seu
primo mais velho e residual, em virtude do fato de que a protecdo social é cada vez
mais justificada (principalmente por doadores e ndo por governos receptores, cabe
mencionar) como um direito ou fim politico em si mesmo, e ndo simplesmente um
instrumento econdmico. (2004, p. 276, traducdo nossa).
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A estratégia de gestdo de riscos (risk management) tem em seu cerne a visdo de que
riscos’?, assim como oportunidades, sempre existirdo; porém, uma gestdo efetiva e
responsavel destes evita que se transformem em crises, trazendo seguranca e meio de
progresso para as populacdes (WORLD BANK, 2013b, p. 3). Segundo os autores, esta hova
perspectiva buscou a obtencdo de resultados qualitativos junto aos ja frequentes quantitativos,
embasando-se no diagndstico mais amplo de pobreza e vulnerabilidade e enfatizando acdes de
suporte técnico, treinamento, habilidades, micro financas e construcdo de capacidade no longo
prazo (HALL; MIDGLEY, 2004, p. 276). A estratégia previu, ainda, maior atencdo para
participacdo e empoderamento locais, descentralizacdo de responsabilidade de gestdo e
melhoria do capital social para tanto. Como resultado, obteve-se uma abordagem mais
holistica para desenho e implementacgdo da politica social.

Uma das principais ferramentas para aplicacdo pratica dessa nova perspectiva ocorreu
com a instituicdo de documentos com Estratégias para Reducdo da Pobreza (PRSP, na sigla
em inglés) como condicionalidade para empréstimos, tanto junto ao Banco quanto ao FMI.
Estes papers deveriam ser elaborados pelos proprios governos dos paises em
desenvolvimento com a participacdo da sociedade civil e do setor privado e conter acGes
nacionais para o combate a pobreza no longo-prazo (BRETTON WOODS, 2003). Como
veremos mais adiante, tanto as PRSPs como projetos com as tematicas citadas acima, de
empoderamento e participacdo, ficaram sob responsabilidade compartilnada com a linha de
atuacdo em desenvolvimento social.

Em termos dos programas focalizados, o fracasso dos fundos sociais abriu espaco para
novas formas de materializacdo das redes de seguranga social. Os programas de transferéncia
de renda condicionadas (CCTs, na sigla em inglés), inicialmente descartados nos programas
de redes de seguranca em paises em desenvolvimento, dada a auséncia de sistemas
administrativos funcionais (SUGYIAMA, 2011, p. 252), conquistaram o interesse do Banco.
Por mais diversos que estes programas possam ser’3, sdo necessariamente baseados em trés
componentes, quais sejam transferéncia de recursos financeiros, delineamento de publico-alvo
e condicionalidades (BASTAGLI, 2009, p. 4). Hall (2015, p. 3424) aponta que as CCTs se

2 No Relatdrio sobre o Desenvolvimento Mundial (WDR) de 2014, o Banco argumenta que familias em paises
em desenvolvimento estdo expostas a diversos riscos em seu cotidiano, e lista alguns destes: desastres naturais,
choques de preco, choques de emprego, choques de salude (morte, doengas), crime pessoal e contra a
propriedade, disputas legais e familiares (WORLD BANK, 2013a, p. 55).

8 As CCTs podem se diferenciar em termos de principio orientador (universalismo ou assisténcia aos mais
pobres), nivel de integracdo ao sistema nacional de prote¢do social e cobertura, entre outros aspectos. Para este
assunto, ver Bastagli (2009).
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baseiam na ideia de que a extrema pobreza pode ser combatida com suplemento a renda de
familias pobres anteriormente excluidas do nucleo principal das politicas sociais. Estas
condicionalidades estdo relacionadas a compromissos relacionados a expansdo do capital
humano, como frequéncia escolar dos filhos e participacdo em programas de salde
preventivos.

As CCTs nascem na América Latina como uma resposta a falta de politicas adequadas
nas redes de seguranca, sendo México e Brasil os pioneiros na implementacdo destes
programas. Como observa Hall (2015), o Banco Mundial assumiu um papel de lideranca na
difusdo destes programas nos paises em desenvolvimento: entre 2005 e 2011, o Banco
financiou projetos de CCT que beneficiaram 95 milhdes de pessoas e correspondem a 27%
dos programas em paises de renda média; de dois paises em 1997, com a atuacdo do Banco,
em 2015 as iniciativas deste tipo estavam em 64 paises (WORLD BANK, 2015b). O Banco
vem utilizando, também outros tipos de redes de seguranca nos moldes das CCTs —
Transferéncias de renda incondicionadas (UCTs, na sigla em inglés) e transferéncias em
espécie incondicionadas (Unconditional in-kind transfers)’.

Além de viabilizar financeiramente a expansdo dos programas, o Banco atua direta e
ativamente na provisdo de servicos analiticos e de assisténcia técnica aos governos nacionais,
exercendo uma espécie de “lideranca tecnocrata” no assunto’ (HALL, 2015, p. 3535). Para o
autor, a ampla influéncia do Banco nessa arena politica se deve as publicacGes de pesquisas e
ao compartilhamento de conhecimento gerado em nivel global, a partir da organizacdo de
diversas conferéncias e ‘study tours’ sobre o tema (HALL, 2015, p. 3542). O interesse do
Banco neste tipo de programa se justifica por consistir em alternativa efetiva de combate a
pobreza no curto prazo, a0 mesmo tempo em que preenche importantes gaps de

financiamento. Ainda, o Banco tem a oportunidade de consolidar protagonismo no tema, uma

" Diferentes das CCTs, as UCTs disponibilizam as transferéncias monetarias sem estabelecer responsabilidades
particulares para os beneficiérios. J& as transferéncias em-espécie incondicionais referem-se a distribuicdo de
alimentos ou outras espécies, também sem demandar condicionalidades dos beneficidrios (WORLD BANK,
2015b, p. 8).

5 Ha diversas formas de apoio técnico que sdo fundamentais para as CCTs, o que explica a énfase do Banco
nesse aspecto. Hall lista as principais: “realiza¢do de pesquisa social para identificar grupos pobres e vulneraveis
como alvo; desenho de intervencdes apropriadas para as necessidades e caracteristicas da populagéo; decidir se
0s programas devem ser condicionais ou incondicionais e quais critérios devem ser adotados; estabelecer
instrumentos de focalizacéo e elegibilidade; realizar treinamento e capacitacdo para equipes do governo nacional
e participantes da sociedade civil; estabelecer base de dados centralizada para potenciais beneficiarios; construir
a infraestrutura institucional necessaria; e estabelecer os procedimentos para estudos de avaliagao de impacto”.
(HALL, 2015, p. 3551, traducdo nossa).
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vez que a capacidade de pesquisa e expertise técnica do Banco configuram apoio inestiméavel
para governos sem experiéncia neste campo (HALL, 2015, p. 3519).

O grupo que corresponde aos projetos em desenvolvimento social, género e incluséo é
bastante heterogéneo, reunindo areas diversas de atuacdo pratica com a provisdo de analises
sociais por meio de uma variedade de ferramentas aplicadas em nivel de projetos, setor e pais,
como as PRSPs. A equipe deste grupo ocupa uma posicdo particular dentro do Banco:
formada sobretudo por especialistas em desenvolvimento social, frequentemente enfrentam
economistas, maioria no Banco, em busca de priorizacéo para a qualidade dos projetos e das
salvaguardas (HALL, 2007). Diferentemente dos outros grupos, 0s projetos em
desenvolvimento social apresentam a concepgdo de pobreza mais distante do paradigma

liberal, considerando

0s investimentos sociais como veiculos para promover ndo apenas 0S avangos
materiais, mas também os ndo-materiais, medidos em termos de indicadores como
participagcdo e empoderamento, integridade cultural, integracdo social,
responsabilidade social e direitos de cidadania. (HALL, 2007, p. 165)

Segundo Deacon (2007), € o departamento responsavel por projetos com a visdo mais
radical e mais proxima do paradigma social democrata, considerando temas como exclusdo
social e grupos vulneraveis em suas agendas de pesquisa. Entre 2008 e 2014, a maior parte
dos recursos conferidos para o topico foram alocados em projetos relacionados a participacao
e engajamento civico, e género. O relatorio que assinala a estratégia de desenvolvimento
social nas operacdes do Banco demonstra preocupacdo da area com a construcdo de
capacidades, com destaque para a capacidade local de engajamento civico (WORLD BANK,
2005, p. 10). No ambito da América Latina e Caribe, género aparece como prioridade em
nivel macro para a regido, junto a violéncia social, impacto de migracbes e juventude
(WORLD BANK, 2005, p. 12), e é o tema do maior projeto realizado na regido no periodo
(IEG, 2014).

Os tdpicos de desenvolvimento urbano e rural ndo sdo comumente incluidos na
literatura que trata sobre a politica social do Banco. Ainda assim, a observacao dos conteidos
dos projetos realizados nestes ambitos permite a realizacdo de algumas analises. Em termos
de projetos em desenvolvimento urbano, apresentam como objetivo principal propiciar um
processo de urbanizacdo inclusivo, resiliente e produtivo, com foco na construcdo de
comunidades e cidades sustentaveis (WORLD BANK, 2017m). Na América Latina e Caribe,
estes projetos aparecem fortemente vinculados com saneamento béasico e abastecimento de

agua, embora o maior projeto do tema — e um dos maiores da regido — esteja relacionado ao
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fortalecimento da capacidade financeira de um banco governamental voltado para habitacéo,
no México (Sociedad Hipotecaria Financiera), expandindo seu acesso a grupos de renda mais
baixa’® (IEG, 2014).

Por seu turno, os projetos em desenvolvimento rural, sobretudo os diretamente
relacionados a infraestrutura, aparecem como prioridade do Banco para a ALC, uma vez que a
pobreza na regido segue concentrada na area rural (WORLD BANK, 2010b). Os projetos se
concentram sobretudo em investimentos em infraestrutura rural, como estradas e irrigadoras, e
combate a pobreza rural. Condizente com a postura de resposta a crise dos alimentos de 2008
em nivel mundial, por meio da criagdo do Programa de Resposta a Crise Mundial de
Alimentos (GFRP, na sigla em inglés), foi realizado um projeto nesta area na regido, em
Honduras (WORLD BANK, 2015a). Como nos projetos de desenvolvimento urbano, ha
também certa preocupacao com os mercados privados nos projetos deste grupo, presentes em

projetos voltados para competitividade rural e acesso a mercados (WORLD BANK, 2015a).

4.3. Consideracdes finais do capitulo

Ao longo da sua trajetéria de atuacdo em politicas sociais, iniciada nos anos 1970, o
Banco difundiu distintas preferéncias e modelos de politica. De cunho mais normativo, a
utilizacdo de ferramentas operacionais e salvaguardas sociais (condicionalidades) foram
também formas adotadas pelo Banco na area. De modo geral, a analise realizada no capitulo
aponta que a transmissdo de ideias/policy prescriptions é a principal forma de influéncia do
Banco nas politicas domésticas nacionais, viabilizada principalmente na forma de
financiamentos e servigcos técnicos. Os ajustes estruturais nas décadas de 1980 e 1990,
acompanhados das condicionalidades sociais no Gltimo periodo, ilustram este argumento e
chamam a atencdo para os efeitos negativos que o Banco exerceu sobre as politicas sociais
nacionais da América Latina e Caribe no periodo, reduzindo gastos e coberturas de
programas.

A partir dos anos 2000, a analise demonstra uma alteracdo na atuacdo do Banco no
tema, que persiste no periodo de foco do presente trabalho, entre 2008 e 2014. Esta nova etapa
esta ligada sobretudo a alteracdo da postura do Banco em relagdo aos programas anti-pobreza,
ancoradas em uma concepgdo mais ampla — e menos liberal — de pobreza, influenciada por

Sen (1999). Destaca-se, principalmente, o papel de lideranga desempenhado pelo Banco no

76 Para maiores informacdes sobre o projeto, ver IEG (2014).
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campo das CCTs, alinhadas a perspectiva inclusionista de bem-estar que parece ganhar espaco
na regido no periodo. Por outro lado, a postura do Banco em relagdo a investimentos setoriais
em salde e educacdo demonstrou certa continuidade em relagdo aos periodos anteriores. No
préximo capitulo, analisamos a politica social do Banco no periodo em uma perspectiva
quantitativa, tendo como unidade de analise os projetos que recebem recursos financeiros do
Banco.
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5. A DISTRIBUICAO DOS RECURSOS FINANCEIROS EM POLITICA SOCIAL
DO BANCO MUNDIAL NA AMERICA LATINA E CARIBE (2008 E 2014)

A concessdo de recursos financeiros é a principal forma pela qual o Banco Mundial
transmite suas preferéncias e diretrizes em politica social para os paises clientes. O
mapeamento e a analise dos projetos financiados pelo Banco, portanto, denota como a postura
em politica social do Banco se materializa na pratica. No presente capitulo, analisamos o
padrdo da distribuicdo dos recursos financeiros do Banco Mundial entre os paises da América
Latina e Caribe, no periodo entre os anos 2008 e 2014, considerando que este periodo
corresponde a consolidacdo de uma nova etapa da atuacdo do Banco em politica social. Para
tanto, testamos seguinte a hipotese: a capacidade estatal influencia a distribuicdo de
recursos dos BMDs, pois quanto maior a capacidade burocratica e fiscal do parceiro,
maiores serdo as chances de sucesso dos projetos financiados e de retorno do
investimento realizado, beneficiando a imagem do banco como emprestador e ator
relevante na definicéo de diretrizes de politicas sociais.

A primeira secdo apresenta a base de dados e detalha a metodologia utilizada para
realizagdo dos testes estatisticos’’. A secdo seguinte inicia a analise, conformando um
panorama dos projetos na regido, utilizando medidas de estatistica descritiva que refletem a
tendéncia de comportamento das distribuicGes dos dados relacionados aos projetos, paises e
anos. Por fim, € testada a hipoOtese central deste trabalho, empregando medidas de
dependéncia ou associacdo que refletem relacBes entre as varidveis. Como indicado no
presente trabalho, utilizamos como proxy de capacidade estatal a medida de welfare gap,

como elaborada por Cecchini, Filgueira e Robles (2014).

5.1. Metodologia

A base de dados utilizada para realizacdo dos testes estatisticos foi obtida junto ao
website do Banco Mundial (WORLD BANK, 2015a)’®. Ela é composta por uma série de

dados referentes aos projetos financiados pelo Banco, disponiveis a partir do ano de 19907°,

7 Para tanto, foram utilizados os softwares SPSS e Excel.
78 E importante observar que, no decorrer do desenvolvimento deste trabalho, a base sofreu alteragdes da propria
equipe do Banco. Neste sentido, optou-se pela utilizagdo da base tal qual o momento do primeiro download, por
isso a nomenclatura 2015.
9 Recentemente, o repositorio de informagdes sobre o Banco passou por ajustes, e a base de dados utilizada na
presente pesquisa parou de ser atualizada em meados de 2015. Os dados ainda podem ser encontrados no website
do Banco Mundial, porém os novos projetos contam com menor grau de especificidade nos dados
disponibilizados.
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incluindo informacBes basicas sobre pais, ano de aprovacdo do financiamento, origem e
volume de recursos concedidos, classificaches setoriais e tematicas, equipe, agéncia
implementadora, entre outros. A partir dos dados brutos, uma série de ajustes foram
realizados. Primeiro, foi feito o recorte temporal e geografico, reduzindo a base aos projetos
aprovados entre os anos de 2008 a 2014 na América Latina e Caribe. Isto significa que
estaremos considerando na analise 0 ano em que os projetos foram aprovados, o que é
formalmente entendido pelo Banco como “compromissos” assumidos naquele ano fiscal.
Esta classificacdo é diferente dos desembolsos propriamente ditos: estes ultimos relacionam-
Se aos prazos em que sao pagas as parcelas dos empréstimos ou financiamentos, bem como ao
orcamento do proprio Banco — sdo, portanto, dados mais dificeis de se reunir®. Ainda,
consideramos que a decisdo de conceder o recurso — seja por meio de créditos, empréstimos
ou financiamento — representa melhor a postura do Banco quanto a distribui¢do do recurso,
uma vez que é resultado do Conselho de Diretores do Banco, sem refletir questdes
operacionais relacionadas aos desembolsos.

Foi realizado também o recorte tematico nos dados obtidos. Como explicitado no
capitulo anterior, definimos como projetos em politica social aqueles cuja classificacdo
tematica corresponde aos seguintes topicos®l: desenvolvimento social, género e incluso
(social development, gender and inclusion), protecdo social e gestdo do risco (social
protection and risk management), desenvolvimento rural (rural development) e
desenvolvimento urbano (urban development). A base apresenta a classificacdo tematica de
maneira ampla, com diferentes topicos e metas tematicas associadas a cada projeto. Para a
analise, optamos por utilizar a classificacdo topico principal 1 (Major Theme 1), devido a
relevancia frente as demais e, também, a sua uniformizacdo nos cinco grupos de politica
social acima descritos, em cujo guarda-chuva se encontravam subgrupos mais especificos.

Quanto as linhas de produtos ofertados, mantivemos na base apenas 0s projetos que
utilizavam fundos oriundos do proprio Banco Mundial, isto é, BIRD e AID. Sendo assim,
recursos oriundos de fundos especificos e investimentos especiais, casos onde o Banco exerce

apenas papel operacional, ndo foram considerados na analise, uma vez que a organizagdo nao

8 Em seus relatérios anuais, é padrdo que o Banco apresente ambas as informagdes, novos compromissos
assumidos e desembolsos no periodo. Na base de dados utilizada, as informagOes sobre os desembolsos
propriamente ditos aparecem fragmentadas, e alguns projetos inseridos no periodo ainda ndo receberam o total
de recursos acordado.
81 Segundo a classificacdo utilizada nesta base de dados, os outros tdpicos principais possiveis para os projetos
sdo: gestdo econbmica, meio ambiente e recursos naturais, setor privado e financeiro, Estado de direito e
comércio e integracao.
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possui influéncia sobre a distribuicdo destes recursos — apenas papel de superviséo e
avaliagdo, na maior parte dos casos®.

Um altimo recorte realizado na amostra diz respeito a exclusdo de projetos destinados
a conjuntos de paises, como ‘Paises Andinos’, ‘paises da OECS’, ‘América Latina’, uma vez
que tal classificagdo ndo esclarece quais paises dentro do grupo estdo ou ndo efetivamente
envolvidos e, assim, impede que se atribua aos paises 0s volumes dos projetos em questdo,
impedindo a analise da distribuicdo do financiamento. No total, apds os recortes, a base
contava com 231 projetos, realizados em 27 paises, num total de aproximadamente 30 bilhdes
de dolares aportados em projetos.

Foram mantidas sete varidveis de interesse da base original: nome do projeto, linha do
produto, pais, data de aprovacdo do projeto, montante total disponibilizado pelo Banco®,
instrumento de empréstimo e topico principal. A estas, acrescentamos uma variavel
correspondendo ao agrupamento dos montantes em 5 categorias (Aporte BM_agrupado), de
acordo com a distribuicdo da variavel continua de montante total disponibilizado pelo banco,
divididas em 5 percentis, de forma a tornar a distribuicio homogénea nas faixas de valores
repassadas aos projetos. Os percentis considerados foram: 20, 40, 60 e 80, totalizando, assim,
5 intervalos de valor. Esta estratégia foi adotada para possibilitar analises que reflitam o nivel
de aporte monetério destinado aos projetos, bem como analises de relagdo para variaveis
categdricas (em detrimento das continuas). A tabela abaixo resume esta reorganizacao:

82 Como é o caso da chamada recipiente executed activities, principal modalidade de produtos apds a propria
linha BIRD/AID.

8 Para esta variavel, foi realizada a soma entre os montantes oriundos do BIRD e da AID, originalmente
apresentados em separado.
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Tabela 1 - Distribuigdo dos grupos da variavel Aporte BM (agrupado)

Aporte BM (agrupado)

Frequéncia Porcentual Porcentagem  Porcentagem

valida acumulativa
<= 20000000 (1) 53 22,9 22,9 22,9
20000001 — 40000000 (2) 44 19,0 19,0 42,0
Valido 40000001 — 65000000 (3) 42 18,2 18,2 60,2
65000001 - 200000000 (4) 51 22,1 22,1 82,3
200000001+ (5) 41 17,7 17,7 100,0
Total 231 100,0 100,0

Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a).

Os intervalos foram categorizados de 1 a 5, sendo a faixa que corresponde aos
menores valores marcada como 1, e assim sucessivamente até 0 grupo com 0s mais altos
valores, categorizada como 5.

Para o segundo grupo de analises, foi acrescentada a esta base a variavel welfare gap,
como proxy para capacidade estatal®*. Aos trés niveis de lacunas de bem-estar identificados
por Cecchini, Filgueira e Robles (2014), conferimos um numero de modo a facilitar a analise,
porém mantendo sua caracteristica categorica. Assim, o grupo dos paises com baixos welfare
gaps (alta capacidade estatal) foram referidos com o nimero 1; paises com gaps moderados
correspondem ao nimero 2 e, por fim, aos paises com gaps severos (baixa capacidade estatal)
foi conferido o nimero 3. Dos 27 paises aos quais 0 Banco Mundial liberou recursos
financeiros para a realizacdo de projetos, 8 ndo haviam sido contemplados pelos autores em
sua classificacao inicial, devido a escassez dos dados necessarios para a tipologia. Séo eles:
Antigua e Barbuda, Barbados, Belize, Dominica, Grenada, Guiana, Santa Lucia e So Vicente
e as Grenadinas.

Dada a necessidade de inclui-los na tipologia, utilizamos os dados de PIB per capita e
taxa de dependéncia para o0 ano de 2010, correspondendo parcialmente a primeira parte do
exercicio realizado pelos autores. Frente a inexisténcia de dados para 0s outros indicadores
inicialmente utilizados®®, comparamos os dados disponiveis aos de outros paises caribenhos
presentes em cada grupo, a excecdo da Guiana, ajustando a classificagdo com base em uma

analise de documentos complementar. Para tanto, relatérios do FMI, da UNICEF e dos

8 A base de dados completa em sua versdo final encontra-se no Apéndice A deste trabalho.

8 Cabe esclarecer a necessidade de producdo de mais e melhores dados sociais e sobre politicas sociais — taxas
de cobertura de servigos como saude e educagao, gasto social per capita, sistemas de seguridade social, etc. — na
regido caribenha. Gasto social per capita, por exemplo, ndo é documentado nesses paises.
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proprios governos nacionais foram utilizados®. No caso da Guiana, sua baixa performance
em indicadores econdbmicos e sociais de maneira geral a posicionam no grupo de gaps
severos, a semelhanca da classificacdo realizada por Cecchini, Filgueira e Robles (2014) para
0 Haiti.

O quadro abaixo apresenta a classificacao final dos 27 paises analisados nos grupos de

welfare gap:

Quadro 5 - Classificacdo dos paises segundo welfare gap

Welfare gap Paises Categoria
Argentina, Brasil, Costa Rica, Chile,
Pequeno Uruguai, Panamé, Antigua e Barbuda, 1
Barbados

Coldmbia, Equador, México, Peru, Rep.
Dominicana, Belize, Dominica,

Moderado Grenada, Santa Lucia, Sdo Vicente e as 2
Grenadinas, Jamaica
Bolivia, El Salvador, Honduras,
Severo Guatemala, Nicaragua, Paraguai, 3

Guiana, Haiti

Fonte: elaboracdo prépria com base em Cecchini, Filgueira e Robles (2014), ILO (2017), World Bank (2017q) e
UNDP (2017).

A anélise estatistica sobre os dados foi dividida em dois blocos. Primeiro, buscou-se
identificar o padrdo da distribuicdo dos projetos em politica social do Banco Mundial na
América Latina e Caribe de 2008 a 2014, utilizamos medidas de estatistica descritiva basica
para identificar a tendéncia de comportamento das distribuicbes dos dados, relacionadas as
diferentes variaveis. Além de métricas de tendéncia central, tais como a média (FIELD, 2009,
p. 33), observamos o desvio padrdo da amostra e as distribui¢cGes de frequéncias, realizando
também cruzamento entre variaveis.

Para o segundo bloco, utilizou-se um teste de hipotese, para validar a hipotese do
presente trabalho. Para tanto, combinamos trés procedimentos estatisticos distintos:
estatisticas descritivas, para demonstrar a relacdo entre os recursos financeiros concedidos
pelo Banco e os niveis de bem-estar dos paises latino-americanos; apds, realizamos o teste do
qui-quadrado de Pearson, para verificar se existe uma associa¢do significativa entre os
recursos concedidos pelo Banco (variavel Aporte BM_agrupado) e a capacidade estatal dos

paises latino-americanos (variavel Welfare gap), ambas variaveis categoricas (FIELD, 2009,

8 Os procedimentos utilizados para tanto podem ser encontrados no Apéndice B deste trabalho.
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p. 612). Apos, complementamos a analise com o coeficiente de correlacdo de Pearson para as
mesmas variaveis®’, medida da forca do relacionamento entre duas variaveis (FIELD, 2009, p.
128), a fim de reforcar os achados anteriores e identificar a direcdo da correlacdo entre as

variaveis.

5.2. Principais aspectos e tendéncias da distribui¢éo dos recursos financeiros do Banco
Mundial em politica social na ALC entre 2008 e 2014

Em geral, a abordagem da literatura sobre a politica social do Banco Mundial se
concentra nas diretrizes para as politicas setoriais e nos diferentes carros-chefe que abordam o
combate a pobreza por meio de mecanismos de protecdo social, como vimos no capitulo
anterior. Pouca ou nenhuma atencdo vem sendo dada as informacdes dos projetos que
operacionalizam estas visdes, resultando em certa auséncia sobre 0s projetos e paises que,
efetivamente, recebem recursos e implementam programas e politicas alinhados as visfes do
Banco. Se os relatérios oficiais do Banco exprimem sua visao oficial sobre politica social, é a
alocacdo de recursos que permite tracar um padrdo de como, na pratica, essa visdo €
traduzida. Por essa razdo, esta analise guia-se pela distribuicdo do volume de recursos
aportados pelo Banco nos projetos®.

Entre 2008 e 2014, o Banco Mundial alocou US$ 30.493.860.000,00 em 231 projetos
relacionados a tematica de politica social na América Latina e Caribe. Como esclarecemos no
capitulo anterior, categorizamos 0s projetos com base no topico principal de classificacdo
(variavel MjTheme), conferido pelo préprio Banco. O gréfico abaixo demonstra a distribuicao

dos projetos nesses tépicos, utilizando como base os recursos aportados:

87 A variavel Aporte BM_agrupado foi mantida também nesse teste por motivos de padronizacéo da analise.

8 |sto significa que consideramos apenas a contribuicdo do Banco para a execucdo dos projetos, ndo o custo total
deles.
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Gréfico 4 — Distribuicdo temética do aporte de recursos financeiros do Banco Mundial em
politica social na América Latina e Caribe (2008-2014)

11%

26%

B

= Desenvolvimento Humano = Desenvolvimento Rural
= Desenvolvimento social/género/inclusdo Protegdo social e gerenciamento de risco

Desenvolvimento urbano

Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a).

o

Gréafico 4 demonstra que a importancia politica e financeira do topico Desenvolvimento
Humano (HALL, 2007), abordada no capitulo anterior, é verificada também empiricamente.
Do total de recursos concedidos para a regido, 41% foram destinados a formacdo de capital
humano, isto é, nas areas de educacgdo, saude, nutricdo e populacdo. O maior nimero de
projetos (26%) e de recursos (48%) neste tépico foram alocados no subgrupo performance do
sistema de salde, o que condiz com o incentivo a dimensdo institucional disseminado pelo
Banco. De modo geral, os incentivos a formacéo de capital humano e a atuacdo na dimenséo
institucional estdo amplamente ancorados sobre a abordagem de desenvolvimento como
expansao de capacidades de Sen (1999), o que reforga a influéncia desta perspectiva sobre a
atuacdo em politica social do Banco.

E interessante observar que, embora os programas de transferéncia de renda (CCTs)
estejam fortemente relacionados a Ameérica Latina e sejam responsaveis por alcar o Banco em

uma posicdo de lideranca neste tema de politica social, os recursos destinados para o topico
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Protecdo Social e Gestdo de Risco, que abriga estes programas, sdo bastante inferiores aos
destinados para Desenvolvimento Humano. Em relacéo as CCTs, isto pode indicar justamente
a preponderancia do papel técnico assumido pelo Banco no tema (HALL, 2015, p. 3535). Em
uma perspectiva mais ampla, pode ser considerado indicativo também de uma priorizacdo do
investimento em setores chaves de formacdo de capital humano em detrimento a construcdo
de politicas de protecdo social mais robustas, o que se alinha a predominancia da visdo de Sen
(1999) dentro do Banco. Cabe ressaltar que, mesmo com a inser¢do de uma nova concepcao
de pobreza e, consequentemente, nova etapa em atuacdo em politica social, a orientagdo do
Banco segue majoritariamente alinhada a concepcéo liberal, convergente a abordagem de Sen
(EVANS, 2002, p. 56).

A menor expressao dos trés outros topicos ja havia sido referida no capitulo anterior.
Dentro destes topicos, apesar do destaque conferido a pobreza rural pelo relatério World Bank
in Latin America and the Caribbean de 2010 (WORLD BANK, 2010b), as iniciativas
especificas que mais se destacam quanto a construcdo de conhecimento e prescri¢cbes de
politica sdo as relacionadas a género. Uma série de iniciativas para promocao de igualdade de
género e promocao de empoderamento econémico feminino (WORLD BANK, 2012c, 2014b)
vem sendo realizadas na regido.

Ao realizarmos a distribuicdo da frequéncia dos recursos, nota-se que esta ndo é
homogénea. No nivel dos projetos, uma primeira analise estatistica demonstra que a média
total dos recursos aportados ¢ US$ 131.124.935,10 e o desvio padrdo é US$ 215.295.206,29.
O nivel alto do desvio padrdo indica que os pontos dos dados estdo distantes da média, ou
seja, que a sua dispersdo é bastante alta. A tabela abaixo apresenta o conjunto das estatisticas
descritivas obtidas considerando o valor total aportado pelo Banco Mundial nos projetos

(variavel Aporte BM):

Tabela 2 - Estatisticas descritivas referentes a variavel Aporte BM

Métricas Valor

Média 131124935,06
Mediana 55000000,00
Desvio padrdo 215295206,287
Assimetria 3,482
Erro de assimetria padrédo ,160
Kurtosis 14,743
Erro de Curtose padréo ,319
Amplitude 1503760000
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Minimo 0
Maximo 1503760000
Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a).

O valor minimo identificado como O diz respeito a um projeto aprovado para o
governo do Haiti, denominado “AF for Haiti Education for All Project Phase II”, que consta
na base sem soma de recursos aportados pelo Banco, o que se deve ao fato do projeto ser uma
reestruturacdo de um projeto anterior vigente (WORLD BANK, 2014a). Ainda assim,
optamos por manté-lo na analise uma vez que esta incluido na linha de produtos BIRD/AID,
padrdo de todos os projetos selecionados para a analise®°.

Os valores de assimetria e curtose obtidos reforcam a distribuicdo ndo-normal dos
dados. H& uma concentracdo de nimero de projetos nas faixas mais baixas de valores; por
outro lado, projetos com valores muito altos ocorrem em frequéncia bem menor. O

histograma abaixo ilustra estas informacdes:

Gréfico 5 - Distribuicdo dos projetos com aporte de recursos do BM na ALC entre 2008 e
2014 (em ddlares correntes)

8 Para maiores informacdes sobre este projeto, ver World Bank (2014a).
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Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a).

A assimetria na distribuicdo dos recursos é também notada considerando sua alocagéao
por pais. O gréafico abaixo demonstra esta relagdo: um pequeno nimero de paises concentra a
maior parte dos recursos, enquanto a maior parte destes compartilha uma parcela pouco

significativa de recursos.

Gréfico 6 - Distribuicdo dos valores aportados pelo BM, por pais (em dolares correntes)
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Fonte: elaboracdo da autora a partir de World Bank (2015a).

Observa-se que, enquanto México e Brasil concentram, juntos, mais de 60% do total
de recursos aportados na regido, os demais 25 paises compartilham 40% - aproximadamente
12,5 bilhdes de dolares. México, Brasil e Colémbia, os trés maiores emprestadores, acumulam
mais de 20 bilhdes de dblares no periodo — 9,7, 8,3 e 2,7 bilhGes cada, respectivamente. Na
sequéncia, temos Argentina e Peru, com 2,7 e 1,3 bilhdes, respectivamente. E interessante
notar que o proximo pais de acordo com recursos recebidos € o Uruguai, que recebeu
aproximadamente 740 milhdes de ddlares no periodo. Os 9 Gltimos paises da tabela (Chile,
Sdo Vicente e Grenadinas, Belize, Santa Ldcia, Grenada, Dominica, Guiana e Antigua e
Barbuda) receberam quantias pouco significativas se comparados aos demais.

Nesta primeira andlise da distribuicdo dos recursos por pais, constata-se que ndo ha
um indicio claro de que a capacidade estatal pode ser um fator que influencie esta
distribuicdo. Nota-se que, entre os cinco maiores emprestadores, ndo had nenhum pais com gap
severo de bem-estar — isto é, com capacidade estatal baixa. Por outro lado, dentre os cinco
paises que receberam o menor aporte de recursos, ha tanto paises com gaps grandes de bem-
estar, como Antigua e Barbuda, quanto com gaps moderados (Guiana) e médios (Dominica,
Grenada e Santa Lucia).

A visualizagdo no mapa, por faixa de valores, permite compreender melhor a
distribuicdo dos recursos no continente:

Figura 3 — Alocacéo de recursos do BM em politica social para os paises da ALC entre 2008 e

2014 (em ddlares correntes)
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Fonte: elaborado pela autora com base em World Bank (2015a).

Em relacdo aos paises nas menores faixas de valores aportados, o mapa salienta a
preponderancia de paises caribenhos, a exce¢do do Haiti. Sobre o Haiti, especificamente, este
caso destoa dos demais devido a um conjunto de fatores politicos e naturais — o pais foi palco
de um golpe de Estado e de um terremoto, em 2004 e 2010, respectivamente (CIA, 2016) —
que contribuiram para o agravamento da situacdo econdmica e social do pais, criando uma
situacdo de alta demanda por ajuda humanitaria de diferentes organizacgOes internacionais e

paises. Ademais, como observado no capitulo anterior, o aporte de recursos em projetos deste
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tipo insere-se na diretriz de gestéo de riscos do Banco, em que desastres naturais é uma das
categorias (HALL; MIDGLEY, 2004, WORLD BANK, 2013Db, p. 55).

No ambito geral da América do Sul, ressalta-se que Venezuela, Suriname® e Guiana
Francesa ndo receberam qualquer auxilio financeiro do Banco no periodo. Dos trés, apenas a
Guiana Francesa nado é elegivel para empréstimos. Cabe destacar, também, o baixo nivel de
valores recebido pelo Chile no periodo, correspondendo a um total de 73 milhdes de dolares.
A Estratégia de Parceria do Pais (CPS, na sigla em inglés) para o Chile, que compreende 0
periodo de 2011 a 2016, salienta a estrutura institucional forte, a economia estavel e o nivel
relativamente alto de desenvolvimento do pais como fatores que direcionam a atuagdo do
Banco para a “agenda de conhecimento” (knowledge agenda) (WORLD BANK, 2011a, p. i)
no pais.

Voltando a olhar para 0os maiores mutuarios, € interessante observar que Meéxico,
Brasil e Colémbia, séo destino dos 10 projetos com maior aporte de recursos. Destes trés,
apenas o Brasil é considerado com gap pequeno em bem-estar — México e Colémbia, segundo
a classificacdo de Cecchini, Filgueira e Robles (2014) apresentam gaps moderados. Deste
total, 0 México recebeu 61% dos recursos, em 5 projetos diferentes, totalizando mais de 5
bilhdes de dolares. Cabe ressaltar ainda que, dos 231 projetos realizados, apenas cinco
possuiram aportes de mais de 1 bilhdo de délares do Banco — o equivalente a soma dos 5
projetos que o México implementou dentre os 10 maiores, reforcando a centralidade deste
pais na distribuicdo dos recursos na regido. Estas informacbes podem ser visualizadas no

gréafico abaixo:

Gréafico 7 — Volume acumulado de recursos aportados pelo BM na ALC no periodo 2008 a
2014 (em ddlares correntes)

% Em 2016, o Banco Mundial emitiu uma nota declarando que o Suriname havia procurado o Banco em busca
de possivel apoio financeiro, com o subsequente envio de uma missdo em conjunto com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento e o Banco de Desenvolvimento do Caribe para a capital do pais, Paramaribo (WORLD
BANK, 2016).
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Por meio do diagrama boxplot podemos observar a distribui¢do da variavel em relacdo
a homogeneidade dos dados (AGRANOMIK; HIRAKATA; CAMEY, 2010, p. 12). Ele
reflete a desigualdade da distribuicdo dos valores aportados pelo Banco por projeto,
considerando o acumulado de todo o periodo. O diagrama organiza os dados por quartis: a
caixa de amplitude interquartilica, em verde, apresenta 50% dos dados, demonstrando a
distancia entre o primeiro e o terceiro quartis, com a linha que a divide representando a
mediana. Ja os chamados “bigodes” correspondem aos 25% projetos com menor € maior
valor, excluindo os outliers.

O tamanho reduzido da caixa aponta uma alta concentracdo dos projetos em torno da
mediana, que corresponde a 55 milhdes de dolares correntes, sinalizando que a maior parte
dos paises se encontra na faixa de valor de até 106 milhGes de dolares. Os 50% de projetos
que antecedem a mediana possuem valores muitos proximos; apds a mediana, a diferenca

entre os projetos do Ultimo quartil séo bastante grandes, com diversos valores discrepantes ao
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conjunto — isto &, outliers. Além dos 10 projetos, ha outros outliers sinalizados com estrelas
no diagrama. De modo geral, o diagrama evidencia a disparidade amostra, com a maior parte
dos projetos centrados em valores mais baixos, mas com valores extremamente altos
aportados em um pequeno conjunto de projetos.

Em relacdo aos maiores mutudrios, cabe destacar que, por mais que seja possivel que
exista ano a ano alguma participacdo maior de paises que ndo México, Brasil e Colémbia, 0
acumulado evidencia a disparidade que existe entre estes — que apresentam diversos outliers —
e 0s demais, localizados mais préximos a mediana. Os 10 maiores projetos representam 30%
do total de recursos aportados na regido entre 2008 e 2014, e sua anélise fornece informacdes
importantes sobre a distribuicdo dos recursos do Banco na regido. O Erro! Fonte de r
eferéncia ndo encontrada. apresenta estes projetos, o pais onde foram realizados, os anos de

aprovacao e o valor total do aporte realizado pelo Banco Mundial.

Tabela 3 - Dez maiores projetos do BM em politica social na ALC (2008-2014)

Aporte total do
Nome do projeto Pais Ano Banco Mundial (em
dolares correntes)

Support to Oportunidades Project México 2009  $1.503.760.000,00

Support to the Social Protection System

in Health México 2010  $1.250.000.000,00
Additional Financing for the Support to

Oportunidades México 2010  $1.250.000.000,00
Rio de Janeiro Municipality Fiscal

Consolidation for Efficiency and Brasil 2010  $1.045.000.000,00
Growth DPL

Private Housing Finance Markets México ~ 2008  $ 1.010.000.000,00
Strengthening Project

Bahia Inclusion and Economic .
Development DPL Brasil 2012  $700.000.000,00
Second Programmatic Productive & AL
Sustainable Cities DPL Colébmbia 2014 $700.000.000,00
Upper Secondary Education (MUSE)

DPL México 2010  $700.000.000,00
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Support for the Second Phase of the

Expansion of the Program of

Conditional Transfers-Familias en Colémbia 2008  $636.500.000,00
Accion Project

Pernambuco Equity and Inclusive
Growth DPL

Fonte: elaboragdo da autora a partir de World Bank (2015a).

Brasil 2013  $550.000.000,00

Algumas tendéncias interessantes podem ser verificadas nestes 10 maiores projetos:
em primeiro lugar, o volume de recursos concedidos ao financiamento e expansdo de politicas
de transferéncia de renda em nivel nacional. Foram realizados dois aportes de recursos para 0
programa Oportunidades, no México, totalizando 2,7 bilhdes de dolares em 2009 e 2010, e
um projeto de 635 milhdes de dolares para a segunda fase da expansdo do programa de
transferéncia de renda Familias em accion, na Colémbia. E interessante ressaltarmos que, por
mais que o tdpico Protecdo Social e Gestdo de Risco tenha obtido apenas 26% do total de
recursos dedicados pelo Banco a regido no periodo, grandes aportes de recursos foram
direcionados aos programas de transferéncia de renda, em consonéncia & sua construcdo de
protagonismo (HALL, 2015).

A segunda tendéncia diz respeito especificamente ao caso brasileiro, em que 0s
mutuérios sdo exclusivamente 6rgdos subnacionais de governo, utilizando Empréstimos para
Desenvolvimento de Politicas (DPL, na sigla em inglés) como instrumentos de financiamento.
E interessante ainda apontar que o projeto estabelecido junto & prefeitura do Rio de Janeiro,
com objetivo de aprimorar a eficiéncia e a efetividade do setor publico, foi o primeiro DPL
firmado junto a uma prefeitura; este engajamento junto a jurisdicdes subnacionais é previsto
na Estratégia de Parceria do Pais (CPS na sigla em inglés) brasileira, o que torna os
municipios parceiros naturais para o Banco (WORLD BANK, 2014c).

Por fim, estes projetos refletem também a tendéncia de atuacdo na dimenséo
institucional, como defendido pelo Banco a partir dos anos 2000. A nova preocupagdo com 0
fortalecimento e desenvolvimento das instituicdes estatais, que substitui a antiga
desconsideragdo a estrutura institucional estatal, pode ser percebida na concessdo dos
financiamentos utilizando o DPL que prevé apoio financeiro principalmente para realizagdo
de programas de medidas institucionais e politicas. Esta € uma tendéncia que pode ser
verificada também no total dos projetos: aproximadamente 35% dos recursos que foram

destinados a regido utilizaram o DPL como instrumento.
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Além de México, Brasil e Colémbia, Argentina e Peru completam o grupo dos cinco
maiores mutuarios. E interessante notar que, diferentemente dos outros paises, o Peru
configura nesta lista por possuir muitos projetos com uma quantidade considerada préxima da
média de recursos (16 projetos totalizando 1,2 bilhdo de dolares, aproximadamente). O
México encontra-se em situagdo mais ou menos proxima, tendo quase 0 mesmo numero de
projetos do Haiti — 25 para 23, respectivamente —, porém concentrando a maior parte dos
recursos, correspondendo a quase 10 bilhdes de dolares. O Brasil lidera em numero de
projetos, totalizando 43, e ocupa o segundo lugar em termos de aporte de recursos.

O grafico abaixo demonstra a evolucdo da distribuicdo dos recursos entre estes cinco
maiores recebedores de empréstimos, e reforca a sua ndo-linearidade, visto que o préprio
volume recebido por cada pais/ano ndo é constante. Isso reforca a visdo abordada de que o
Banco ndo traduz apenas interesses geopoliticos dos principais doadores, ressaltando o
caminho especifico e de negocia¢do conjunta pelos quais passam 0s projetos para obter
aprovacao do financiamento.

Gréfico 8 - Evolucdo da distribuicdo dos recursos em politica social do BM entre os 5 maiores
mutuarios na ALC, ano a ano (em doélares correntes)
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Fonte: elaboracdo da autora a partir de World Bank (2015a).

Abaixo, apresentamos novamente um diagrama boxplot, desta vez demonstrando a
distribuicdo dos recursos dos projetos ano a ano. Os valores dos projetos realizados no Peru

sdo tdo proximos a média geral dos projetos que, mesmo na analise ano a ano, nenhum projeto
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é assinalado. Por outro lado, hd um projeto do Uruguai que se destacou frente a média de
2009. Este projeto, de 400 milhdes de ddlares, corresponde a um DPL com multiplos
objetivos, inserido num contexto maior de combate a pobreza via fortalecimento da economia
e melhoria do sistema de seguridade social do pais. A semelhanca dos 10 maiores projetos,

este também é demonstrativo da atuacdo institucional do Banco.

Gréafico 9 — Volume de recursos alocados pelo Banco Mundial na ALC no periodo 2008 a
2014, ano a ano (em ddlares correntes)
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Fonte: elaboragdo da autora a partir de World Bank (2015a).

Na distribuicdo ano a ano, nota-se que 0s projetos sdo mais heterogéneos em 2010 e
2012. O ano de 2010 sobressai-se dentre os demais como apice do aporte de recursos, que
quase duplicou se comparado ao ano anterior, apresentando trés projetos outliers com mais de
1 bilh&o de dolares recebidos. Neste ano, ocorreu o primeiro grande aumento de capital do
Banco em mais de 20 anos, com aporte de mais de 86 bilhdes de ddlares (WORLD BANK,

2010a). Como ja observado no capitulo anterior, esse pico nos recursos esta relacionado a
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resposta a crise econdémica de 2008, sentida de forma mais efetiva no campo da politica social
em 2010.

Nos anos de 2008 e 2011, nota-se uma alocacdo menor de recursos, e também uma
distribuicdo menos dispar. Ainda assim, em 2008, houve trés grandes projetos, dos quais dois
constam entre os dez maiores. S&o eles: Private Housing Finance Markets Strengthening
Project, no México, e Support for the Second Phase of the Expansion of the Program of
Conditional Transfers-Familias en Accion, na Colémbia. O grafico a seguir apresenta

objetivamente a evolugédo do aporte de recursos em projetos na regido, ano a ano:

Gréfico 10 - Evolucdo do aporte de recursos do Banco Mundial na ALC, por ano (em ddélares
correntes)
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Fonte: elaboragdo da autora a partir de World Bank (2015a).

Como mencionado anteriormente, a evolucao de recursos representada no grafico, até
2010, relaciona-se a resposta do Banco a crise financeira internacional de 2008. Se
contextualizarmos os dados sobre os aportes em politica social a atuagdo mais ampla do
Banco na América Latina, como demonstrado no Gréafico 11, nota-se que, embora 0 aumento
de recursos ja possa ser verificado o ano de 2009, ele ¢é efetivamente traduzido no campo da
politica social apenas em 2010. A tendéncia de declinio nos aportes verificadas entre 2010 a
2011 reflete um comportamento geral do Banco, em termos de atuacdo geral mundial. O que
se nota € uma propensao de retorno aos niveis de aporte pré-crise, que se estabilizam entre
2013 e 2014. Nesse ambito, a tendéncia oposta verificada em 2012 nos gastos em politica
social na regido pode ser um indicativo de priorizacdo da politica social na atuacdo do Banco

na regido.
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Grafico 11 - Evolucéo dos aportes de recursos do Banco Mundial na América Latina em geral
e em politica social, ano a ano (em ddlares correntes)
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Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2009b, 2011c, 2013a, 2014d, 2015a).

Esta andlise inicial, embora tenha permitido uma maior compreensao sobre a atuacao
do Banco em politica social, ndo oferece indicios claros de que ha relacdo a capacidade estatal
dos paises clientes e a concessdo de financiamentos do Banco Mundial. A auséncia de paises
com baixa capacidade estatal no grupo dos cinco maiores emprestadores, bem como a
preocupacdo com o desenvolvimento institucional dos paises sdo 0s indicios mais robustos
observados até entdo. Assim, na proxima sec¢do, realizamos testes especificos de relacéo entre
variaveis, de modo a verificar a validade da hipdtese apresentada — existe relacdo entre
capacidade estatal e a distribuicdo dos recursos financeiros de um BMD, no caso, 0 Banco
Mundial.

5.3. Capacidade estatal como fator de influéncia na concessao de recursos

Na secdo anterior, vimos como 0s recursos aportados pelo Banco Mundial entre 2008
e 2014 se distribuiram na América Latina e Caribe. Esta primeira analise ja salienta a
discrepancia entre os valores recebidos pelo México e o Brasil quando comparados aos
demais paises — ambos concentram em torno de 60% do total de recursos aportados na regiao

no periodo analisado. Ambos o0s paises sdo considerados grandes para a regido, em termos
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populacionais; porém, este ndo parece ser um fator capaz de explicar a tendéncia da
distribuicéo dos recursos em toda a amostra.

A partir da revisao da literatura realizada, observa-se que a capacidade estatal é
um fator com significativo potencial explicativo para essa distribuicdo. Os principais
argumentos para tanto consistem em i) a énfase institucional, prioridade do Banco no periodo
e relacionada a uma possivel preferéncia do Banco em emprestar recursos para paises com
melhores instituicdes, o que pode decorrer da maior probabilidade de sucesso dos projetos
neste caso (IKA; DIALLO; THUILLER, 2012, DENIZER; KAUFMANN; KRAAY, 2013,
DIAS et al., 2016) e ii) a ideia de que apenas a existéncia destas instituicdes ndo é suficiente
para garantir desenvolvimento, deve-se ter capacidade estatal para o sucesso de projetos nesse
ambito (HANSON; SIGMAN, 2016). Assim, nesta secdo, avaliamos a hipdtese de que a
capacidade estatal influencia positivamente a distribuicdo de recursos dos BMDs, neste
caso, 0 Banco Mundial na América Latina e Caribe entre 2008 e 2014.

Para realizar os testes estatisticos, adotamos como proxy de capacidade estatal a
tipologia de welfare gaps, construida por Cecchini, Filgueira e Robles (2014). E importante
observar que, na interpretacdo da variavel, os paises que compde o grupo 1 apresentam 0s
menores niveis de gaps de bem-estar, isto é, a uma menor diferencga entre as necessidades no
ambito social que a populagdo apresenta e a habilidade do governo em atendé-las
(CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 19). Com base na literatura abordada,
estabelece-se que, quanto maior a capacidade do Estado de implementar politicas publicas,
menor sera 0 gap de bem-estar existente. O carater inverso da relacdo é valido também para
paises com maior welfare gap (grupo 3) — estes correspondem ao grupo com menor
capacidade estatal.

Para verificar se existe relacdo entre a variavel capacidade estatal e 0s recursos
aportados pelo Banco Mundial em projetos na América Latina entre 2008 e 2014, utilizamos a
variavel que agrupou os projetos em faixas de valores (Aporte BM_agrupado). O grafico

abaixo resume a distribuicdo dos projetos nestes grupos:
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Gréfico 12 - Projetos distribuidos por faixas de valores, considerando o acumulado do periodo
2008 a 2014 (em ddlares correntes)
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Fonte: elaboracdo da autora a partir de World Bank (2015a).

As colunas correspondem a média do aporte de recursos naquela faixa, cuja
correspondéncia pode ser encontrada no eixo Y (Média de Aportes). O eixo secundario
corresponde a contagem de projetos, representada no grafico pela linha. A maior média de
aporte se concentra no grupo 5, (aproximadamente 490 milhdes de dolares) que apresenta o
menor nimero de projetos. Os projetos da menor faixa sdo dotados de uma média de valor
expressivamente menor, que corresponde a 11 milhGes de dolares, embora concentrem o
maior nimero de projetos.

O primeiro teste realizado consistiu em uma analise estatistica descritiva basica, com a
distribuicdo das frequéncias dos projetos segundo o gap de bem-estar do pais que recebeu o
recurso entre as cinco faixas de valores de recursos estabelecidas. O grafico abaixo traz o

resultado:
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Gréfico 13 - Distribuicdo dos projetos de acordo com o welfare gap entre os niveis de valores
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Fonte: elaborado pela autora com base em World Bank (2015a).

A distribuicdo acima representada ja sugere a existéncia de relagdo entre a capacidade
estatal e 0s recursos que 0s paises receberam. A primeira categoria, que concentra 0s projetos
de menor valor, apresenta predominancia de paises com baixa capacidade estatal (ou seja,
severos gaps de welfare), impulsionada pela presenca dos 13 projetos realizados no Haiti
nesta faixa, correspondendo a 45% do total.

Seguindo a tendéncia abordada acima, o Ultimo grupo, que relne 0s projetos com 0s
maiores valores, ndo apresenta nenhum projeto de paises com baixa capacidade estatal. Sobre
este Gltimo grupo, nota-se também um equilibrio entre os recursos destinados a paises com
niveis altos e intermediarios de capacidade estatal, o que esta relacionado principalmente a
presenca de México, Coldmbia e Peru, trés dos maiores mutuarios da regido, neste grupo.
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Para verificar propriamente se capacidade estatal é um fator que influencia a
distribuicdo dos recursos em politica social do Banco Mundial, realizamos o teste do Qui-
Quadrado®, que observa a relagdo entre duas variaveis categoricas. A tabela abaixo apresenta

os resultados obtidos:

Tabela 4 — Resultados do teste do Qui-Quadrado para as variaveis Aporte BM_agrupado e

Welfare gaps
Valor df Sig.  Assint. (2
lados)
Qui-quadrado de Pearson 49,8692 8 ,000
Razdo de verossimilhanca 64,500 8 ,000
Associacao Linear por Linear 34,581 1 ,000
N de Casos Validos 231

a. 0 células (,0%) esperam contagem menor do que 5. A contagem minima esperada é

12,96.
Fonte: elaborado pela autora com base em World Bank (2015a).

O resultado mostra-se significativo, indicado pelo nivel de significancia inferior a 0,05
(FIELD, 2009, p. 615), demonstra que existe uma associagdo entre o volume dos recursos
aportados pelo Banco Mundial nos projetos e a capacidade estatal dos paises clientes,
correspondendo a 2 (1) = 49,869. A razdo de verossimilhanga, igualmente significativa em
,000, reforca o resultado do qui-quadrado principal.

Com objetivo de corroborar estes resultados e identificar a direcdo da associagéo,
analisamos o coeficiente de correlacdo de Pearson (p) para as mesmas variaveis. A tabela

abaixo traz o resultado:

Tabela 5 - Resultado da analise de correlagdo para as variaveis Aporte BM_agrupado e
Welfare gaps (2008 a 2014)

Correlacoes

Aporte BM Welfare gap
Correlago de Pearson 1 -,253"
Sig. (2 extremidades) ,000
Aporte BM
N 231 231

9 pPara tanto, utilizamos o software SPSS, versdo 21.
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**_ A correlagdo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a)

Da mesma forma que o teste do Qui-Quadrado, o coeficiente de correlacdo de Pearson
é significativo (p<0,01). O valor correspondente de p = -0,253 indica que, quanto menor o gap
de welfare, maior o numero de recursos obtidos. Assim, tem-se que paises com maior
capacidade estatal recebem um maior volume de recursos do Banco. Cabe destacar que o
baixo valor do coeficiente (proximo a 1) pode ser explicado pela correlagdo tratar a variavel
welfare gap, que sO se apresenta como 1, 2 e 3, como continua, diferentemente do teste do
qui-quadrado.

Este resultado sugere que a capacidade de um Estado de implementar politicas
publicas, que se refere tanto ao papel efetivo da burocracia neste processo quanto a
arrecadacao de recursos para tanto (SKOCPOL, 1985, CARDENAS, 2010), importa para a
decisdo de concessdo de recursos do Banco Mundial. Isto esta relacionado ao fato de que, de
acordo com o ciclo de projetos estabelecido pelo Banco, o papel de implementacdo fica a
cargo da burocracia local, enquanto o Banco exerce papel de supervisdo (WORLD BANK,
2017r).

No que tange a politica social, na América Latina, as condi¢cdes socioecondmicas da
populacdo influenciam o alcance que o governo pode ter no atendimento a populacdo. A
tipologia adotada, de gaps de bem-estar, leva em consideracdo também este aspecto. Neste
sentido, 0 que se observa é que, paises com gaps pequenos, embora possuam 0 maior
potencial para desenvolver um Estado de Bem-Estar, ainda enfrentam niveis significativos de
desigualdade e, em alguns casos, de pobreza. Ademais, apresentam a necessidade de
desenvolver instituicbes, sobretudo no tocante a qualidade e ao acesso aos servicos
disponibilizados (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014, p. 26). Essa condi¢do implica
em um cenario de interesse para o aporte dos recursos de um BMD, na medida em que
existem as condi¢Oes de implementagcdo a0 mesmo tempo em que persistem questoes a ser
solucionadas, condizentes com os interesses do Banco.

Um caso interessante dentre as capacidades estatais altas € o do Chile. O pais possui
um gap de bem-estar pequeno, e é reconhecido na literatura pela sua historia de longa data de
implementacdo de politicas publicas, principalmente pelo seu pioneirismo na &rea social — ja
em 1970, possuia niveis estendidos de desmercadorizacdo (FILGUEIRA, 2005, ROBLES,
2012). Apesar da alta e reconhecida capacidade estatal, 0 pais recebe baixos aportes em
projetos do Banco e, ainda, possui diretriz da organizacdo indicando a preferéncia por
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investimentos na area de constru¢cdo de conhecimento (WORLD BANK, 2011a). Tal
dissonancia frente a tendéncia geral encontrada no continente latino-americano e Caribe pode
estar relacionada ao fato de que, ao longo do governo Pinochet®, o pais aderiu amplamente o
receiturario neoliberal, promovendo reformas estruturais com o apoio do Banco Mundial e,
também, do FMI. A privatizagdo do sistema de pensdo, dentre tantas outras reformas®,
destacou-se internacionalmente e foi difundida pelo Banco para outros paises. Assim, a forte
presenca do BM em conjunto ao regime autocratico que vigorou entre 1973 e 1990 no pais, a
qual transformou-o em um laboratorio para as reformas neoliberais, pode justificar os
menores volumes de compromissos financeiros para com o pais entre 2008 e 2014.

Paises com gaps de bem-estar moderados, embora apresentem situacdo institucional e
socioeconémica em condi¢des menos favoraveis, logram receber uma quantidade de recursos
significativa. Cecchini, Filgueira e Robles (2014, p. 26) relacionam o contexto menos
favordvel & impossibilidade destes Estados de financiar simultaneamente uma rede de
protecdo social e os investimentos necessarios em educacao, bem como ao desenvolvimento
de instituicGes que tendem a reforcar os mecanismos de transmissdo de desigualdade na
sociedade. O caso do México, destino da maior parte dos recursos na regido, corresponde a
este cenario, com vantagens relacionadas ao aumento do gasto social nos ultimos anos (maior
que o aumento do préprio PIB), a0 mesmo tempo em que apresenta um sistema de protecdo
social relativamente pouco efetivo, que demanda reformas institucionais (LOMELI;
RODRIGUEZ; WEBER, 2012, pp. 37-38).

Por fim, os paises com severos gaps de bem-estar apresentam niveis institucionais e
socioecondémicos alarmantes, inclusive com potenciais consequéncias para paz e C0esao
social, como é o caso de El Salvador, Guatemala e Honduras (CECCHINI; FILGUEIRA,;
ROBLES, 2014, p. 25). Ndo apenas a capacidade para implementacdo de politicas destes
paises € limitada, como a auséncia de estabilidade nestes ambitos podem justificar a baixa
concessao de recursos para estes paises. Se destaca, neste grupo, o Haiti, que apesar da baixa
capacidade estatal, é destino de uma parcela consideravel dos recursos do Banco na regiéo.
Como mencionado anteriormente, o0 agravamento das condic¢@es sociais do pais, bem como do
seu modelo de desenvolvimento, em razdo do terremoto de 2010 (LAMAUTE-BRISSON,

%2 Um grupo de tecnocratas conhecido como Chicago Boys atuou como conselheiro do governo ditatorial de
Pinochet, promovendo reformas liberalizantes de forma abrupta, a partir de 1975 (UNDURRAGA, 2015, pp. 16-
17). O grupo levava este nome devido a seu treinamento em economia neoclassica na Universidade de Chicago
(HALL; MIDGLEY, 2004, p. 78).

% Sobre este assunto, ver UNDURRAGA, 2015.

136



2013, p. 8), gerou uma demanda por ajuda humanitéria internacional, incluindo o proprio

Banco.

Ao desagregarmos o coeficiente de correlacdo ano a ano, obtemos um resultado

ligeiramente distinto: o coeficiente obtido é significativo em quatro dos sete casos. Ainda que

seu alcance ndo seja total, a sua presenga em uma parcela majoritaria dos anos também indica

a existéncia de correlacdo. A tabela abaixo apresenta a anélise realizada:

Tabela 6 - Resultado da analise de correlacdo para as variaveis Aporte BM_agrupado e
Welfare gaps, por ano

Erro padrdo b Sig.
2008 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,391 0,101 -2,757 ,009¢
Ordinal por Ordinal Correlagdo Spearman -0,456 0,113 -3,32 ,002¢
N de Casos Validos 44

Erro padrdo b Sig.
2009 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,235 0,146 -1,348 ,187¢
Ordinal por Ordinal Correlagdo Spearman -0,234 0,148 -1,338 ,191¢
N de Casos Validos 33

Erro padréo b Sig.
2010 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,456 0,114 -3,32 ,002¢
Ordinal por Ordinal Correlagdo Spearman -0,441 0,114 -3,188 ,003¢
N de Casos Validos 44

Erro padréo b Sig.
2011 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,291 0,177 -1,641 ,112¢
Ordinal por Ordinal Correlacéo Spearman -0,274 0,192 -1,533 ,136°¢
N de Casos Validos 31

Erro padréo b Sig.
2012 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,509 0,126 -3,242 ,003¢
Ordinal por Ordinal Correlagdo Spearman -0,505 0,126 -3,208 ,003¢
N de Casos Validos 32

Erro padréo b Sig.
2013 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,447 0,192 -2,001 ,063¢
Ordinal por Ordinal Correlagdo Spearman -0,446 0,187 -1,993 ,064¢
N de Casos Validos 18

Erro padrao b Sig.
2014 Valor assintotico? T aprox. Aprox.
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Intervalo por Intervalo R de Pearson -0,423 0,123 -2,425 ,022¢
Ordinal por Ordinal Correlagéo Spearman -0,422 0,14 -2,416 ,023¢
N de Casos Validos 29

a. Ndo considerando a hipétese nula.
b. Uso de erro padrdo assintdtico considerando a hipétese nula.
¢. Com base em aproximacdo normal.

Fonte: elaborado pela autora a partir de World Bank (2015a).

Neste caso, o coeficiente p tem significancia no nivel inferior a 0,05 (FIELD, 2009), o
que é demonstrado na ultima coluna da tabela. Temos que, entre 0os 7 anos analisados, o
coeficiente € significante nos anos de 2008, 2010, 2012 e 2014. Os valores dos coeficientes
nestes anos indicam uma correlacdo mais forte do que no agregado, variando de
p=-0,391 em 2008 a p = —0,509 em 2012.

Esta variacdo na analise ano a ano indica que, embora a capacidade estatal influencie,
de modo geral, a distribuicdo do recurso financeiro no periodo, em determinados anos outros
fatores podem exercer uma influéncia maior. A investigacdo das causas desta intermiténcia e
dos demais fatores capazes de influenciar a distribui¢do dos recursos de um BMD em politica
social excede os objetivos desta pesquisa, porém configura uma interessante agenda de
pesquisa futura.

Os testes estatisticos, portanto, ndo refutam a existéncia de relacdo entre o aporte de
recursos financeiros do Banco Mundial e a classificacdo em gaps de bem-estar dos paises,
com dire¢cdo negativa. Ou seja, paises com menores niveis de gaps de bem-estar,
consequentemente, com maiores niveis de capacidade estatal, apresentam os maiores niveis de
recursos em seus projetos, sugerindo que a capacidade estatal é fator que influencia
positivamente a distribuicdo dos recursos de um BMD em politica social, no caso, 0 Banco
Mundial.

5.4. Considerac0es finais do capitulo

O padrdo da distribuicdo do montante nominal de recursos do Banco Mundial em
politica social na ALC entre 2008 e 2014 é bastante assimétrico: engquanto Brasil e México
concentram aproximadamente 60% dos recursos aportados, 0s demais paises recebem
guantias mais proximas a media prevista por projeto. Os principais projetos financiados
refletem as tendéncias em politica social sustentadas pelo Banco no periodo, como a énfase
em CCTs e presenca do incentivo a reforma institucional. Ainda, a predominancia de
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empréstimos para projetos que investem em capital humano sinaliza a materializacdo da
concepcdo de desenvolvimento de capacidades no desenho e, posteriormente, na
implementacao dos projetos.

Para verificar se a capacidade estatal dos paises clientes é fator que influencia a
concessao dos recursos financeiros, realizamos o teste do qui-quadrado de Pearson, seguido
por uma analise do coeficiente de correlacdo, de modo a verificar a existéncia, a forca e a
direcdo da relacdo. Com base nestes testes, foi possivel verificar a validade da hipotese deste
trabalho, observando a existéncia de relacdo entre capacidade estatal — operacionalizada na
variavel categérica welfare gaps — e o aporte de recursos do Banco Mundial em projetos de
politica social. A relacdo segue o sentido negativo, isto €, quanto maior o gap de bem-estar de
um pais, menor serd o aporte de recursos do Banco Mundial — considerando que a relacao
entre o proxy welfare gap e capacidade estatal € inversa, temos, ao fim, que quanto maior a

capacidade estatal dos paises, maior a quantidade de aportes financeiros do Banco que obtém.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Reconhecendo a crescente relevancia de atores internacionais no ambito da politica
social global, o presente trabalho concentrou-se no papel de Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento (BMDs) como atores em politica social. Dentre as diferentes formas como
estas organizacdes atuam, destaca-se sua capacidade de influenciar o contorno de politicas
sociais domeésticas por meio da concessdao de empréstimos, que transmitem o conhecimento e
as diretrizes para politicas elaborados dentro dos proprios BMDs (KAPUR, 2006, p. 159).
Assim, o estudo objetivou identificar quais os fatores que influenciam a concessao de recursos
financeiros por um BMD, partindo da hipotese de que a capacidade estatal influencia a
distribuicdo de recursos dos BMDs, pois quanto maior a capacidade burocrética e fiscal do
parceiro, maiores serdo as chances de sucesso dos projetos financiados e de retorno do
investimento realizado, beneficiando a imagem do banco como emprestador e ator relevante
na definicdo de diretrizes de politicas sociais.

Para dar conta da andlise proposta, foi realizado um estudo de caso do Banco Mundial
(BM) na América Latina e Caribe (ALC) entre 2008 e 2014, construido sobre a triangulacdo
de estratégias de analise quanti e qualitativas. Assim, realizamos a revisdo da literatura
relacionada ao Banco e as politicas sociais na ALC, a anéalise de diferentes documentos
oficiais do Banco, incluindo relatorios, estratégias para paises, textos de projetos, entre outros,
e, por fim, testes estatisticos a partir de base de dados disponibilizada pelo BM e ajustada de
modo a dar conta dos objetivos deste trabalho. Estes Gltimos voltaram-se, sobretudo, para a
verificacdo da hipotese apresentada.

Inicialmente, buscou-se esclarecer a base tedrica sobre a qual se desenvolveu o
trabalho. Considerando que capacidade estatal é um conceito multidimensional e
multidisciplinar, abordamos suas origens e nuances, a luz da literatura que trata a relagdo do
conceito com processos de desenvolvimento (CINGOLANI, 2012, VOM HAU, 2012). Desta
analise resultou a compreensdo do termo como a capacidade dos Estados de implementar
politicas publicas (SKOCPOL, 1985), destacando tanto o papel da burocracia quanto da
dimensdo fiscal do conceito (CARDENAS, 2010). Em face a literatura que analisa os
desembolsos de BMDs, a capacidade de implementar politicas se destaca como fator que
influencia a concessédo de recursos financeiros na medida em que configuram elemento critico
para o sucesso dos projetos financiados pelo Banco, especificamente no tocante a area de
politica social BURNSIDE; DOLLAR, 2004b, IKA; DIALLO; THUILLER, 2012,
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HANSON; SIGMAN, 2016). Isto se relaciona diretamente ao fato de que o BM financia os
projetos, que sdo implementados pela burocracia dos préprios paises.

As diferentes medidas disponiveis para operacionalizar o conceito representaram um
desafio a parte. Visando refletir as dimensdes enfatizadas do conceito, administrativa e fiscal,
bem como aproximar-se ao recorte tematico proposto, adotou-se a tipologia de welfare gap
como proxy de capacidade estatal nos testes estatisticos, a qual evidencia a proviséo de bem-
estar sob a perspectiva do Estado, considerando seu nivel de esforco e o contexto
socioeconémico em que atua (CECCHINI; FILGUEIRA; ROBLES, 2014). Tal decisdo foi
antecedida de ampla revisdo da literatura especializada nos regimes de bem-estar latino-
americanos, realizando, simultaneamente, um panorama das politicas sociais na regiao.

Previamente as andlises estatisticas, contextualizamos a atuacdo do Banco Mundial em
politica social, apresentando questdes fundamentais da sua operagdo no tema, tais como sua
estrutura, governanca, instrumentos de financiamento e aproximacao ao objetivo de combate a
pobreza. As diferencas entre as organizagGes que compdem o Banco — Banco Internacional
para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e Agéncia Internacional de Desenvolvimento
(AID) — tambem foram abordadas de maneira breve, procurando esclarecer questbes de
elegibilidade dos paises e origem dos recursos concedidos.

Para analisar as politicas sociais do Banco, identificamos cinco dentre os 11 tdpicos
principais que o Banco confere aos projetos nos quais aporta recursos. S&o eles:
desenvolvimento humano, desenvolvimento rural, desenvolvimento social, género e incluséo,
protecao social e gestdo do risco, e desenvolvimento urbano.

Em relacdo ao contetdo da politica social do Banco propriamente dito, observamos
que a pobreza como questdo teorica surge no Banco ao longo da década de 1970, e esta na
origem da consolidagéo posterior do Banco como ator intelectual (PEREIRA, 2010). Durante
as décadas de 1980 e 1990, o Banco, junto ao Fundo Monetério Internacional, teve papel
central na promogéo de ajustes estruturais nos paises em desenvolvimento, desconsiderando o
papel do Estado na provisdo de politicas sociais e, em larga medida, comprometendo-o
(SANTOS JUNIOR, 2010). A partir dos anos 2000, pode ser observada uma alteracdo na
atuacdo do Banco no tema, pautada por uma concep¢do mais ampla de pobreza que inclui,
além do nivel de renda, questdes de vulnerabilidade e exposi¢éo a riscos, assim como a falta
de influéncia e de poder. Neste cenario, consolidou-se uma abordagem de reforma e
fortalecimento institucional nos paises clientes, bem como a adogdo de novas estratégias no

enfrentamento a pobreza, como a elaboracdo de documentos operacionais e a difusdo dos
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programas de transferéncia de renda (CCTs), area em que o Banco adquiriu reconhecimento
internacional (HALL, 2015).

A andlise estatistica realizada considerou projetos realizados entre 2008 e 2014 na
regido, entendendo este periodo como de consolidacdo desta nova etapa de atuacdo em
politica social do Banco. A base de dados utilizada encontra-se disponivel para download no
website do Banco Mundial (WORLD BANK, 2015a), e foi adequada de forma a dar conta do
periodo, dos topicos em politica social acima mencionados, dos paises mutuarios (foram
excluidos projetos com multiplos paises) e das fontes dos recursos, restritas aos desembolsos
previstos por BIRD e AID. Ainda, foram acrescentadas duas variaveis: a primeira reunindo os
valores aportados pelo Banco em cada projeto em faixas de valores; e a segunda
correspondendo a proxy escolhida para capacidade estatal.

Os resultados dos testes estatisticos foram distribuidos em dois grupos. Primeiro,
estatisticas descritivas demonstraram a tendéncia de comportamento das distribuicdes dos
dados relacionados aos projetos, paises e anos. De modo geral, a distribuicdo dos empréstimos
é bastante assimétrica, com poucos projetos e paises concentrando a maior parte dos recursos
aportados, e o restante pulverizado entre diversos projetos.

Em termos dos topicos dos projetos, de um total de aproximadamente 30,5 bilhdes de
délares que o Banco aportou em projetos na ALC no periodo referido, 41% foram destinados
ao topico desenvolvimento humano, incluindo as areas de educacdo, salde, nutricdo,
populacdo, o que corresponde a importancia politica e financeira que o topico desfruta dentro
do Banco. O tdpico de protecdo social e gerenciamento de risco refletiu, sob a perspectiva dos
projetos, a énfase que o Banco confere a ele em termos de contetdo, sendo 0 segundo com
maior volume de recursos aportados. Ainda, dentre os 10 maiores projetos realizados no
periodo, que se comportam como outliers junto aos demais projetos da amostra, quatro
pertencem a este topico, com trés tratando especificamente de CCTs.

A questéo institucional, observada na analise documental e da literatura, também se
faz presente na analise estatistica. Os Empréstimos para Desenvolvimento de Politica (DPL,
na sigla em inglés), que preveem apoio financeiro para realizacdo de programas de medidas
institucionais e politicas, foram o instrumento utilizado para concessdo de 30% do total de
recursos na regiéo.

Embora os indicios de relacdo entre capacidade estatal e a distribuicdo do aporte de
recursos do Banco Mundial em politica social ndo tenha ficado clara neste primeiro momento,

a realizacdo de testes de correlacdo de varidveis demonstraram que existe relacdo positiva

142



entre a capacidade estatal e a distribuicdo do financiamento do Banco Mundial em politica
social na América Latina e Caribe, demonstrando que a hipdtese apresentada no trabalho nédo
pode ser refutada. O sentido encontrado da correlacdo é negativo, o que significa que quanto
menor o gap de bem-estar, maior 0 nimero de recursos obtidos.

Considerando que um menor gap de bem-estar significa uma maior capacidade estatal,
os resultados obtidos apontam que, quanto maior a capacidade estatal dos paises, maior o
volume de recursos aportados. O caso do Chile destoa desta afirmacdo, o que esta
provavelmente relacionado ao carater da atuacdo do Banco no pais durante o governo
autocratico de Pinochet, entre as décadas de 1970 e 1990. Segundo o Banco, praticamente nao
ha mais projetos em politica social financiados uma vez que as instituigdes fortes, economia
estavel e nivel relativamente alto de desenvolvimento do pais direcionam a sua atuacdo para
uma agenda mais restrita a construcao de conhecimento (WORLD BANK, 2011a).

No caso dos paises com gaps moderados, observou-se que, embora apresentem
situacdo institucional e socioecondmica menos favoraveis, ela afeta de forma moderada a
quantidade de recursos que o Banco aporta neste grupo. O México, maior emprestador do
Banco na regido, é demonstrativo deste caso — embora tenha aumentado o gasto social nos
ultimos anos, ainda necessita melhorar sua capacidade estatal considerando a baixa
efetividade do seu sistema de protecdo social (LOMELI; RODRIGUEZ; WEBER, 2012, pp.
37-38).

Ja o0s paises com gaps severos apresentam tanto uma baixa capacidade para
implementacdo de politicas quanto instabilidade socioecondmica, 0 que pode justificar o
volume reduzido de aporte de recursos do Banco nesses paises. Neste grupo, o Haiti aparece
como excecao — apesar da baixa capacidade estatal, os problemas decorrentes de catastrofes
naturais e instabilidade politica geraram uma demanda expressiva por ajuda humanitaria
internacional (LAMAUTE-BRISSON, 2013), da qual o Banco Mundial faz parte.

Por fim, é importante mencionar as possiveis agendas de pesquisa futuras que se
apresentam a partir da realizacdo deste trabalho. Dentro dos estudos de capacidade estatal, a
revisdo da literatura realizada apontou para a necessidade de elaboracdo de indices mais
proximos a ideia de capacidade de implementagdo de politicas publicas, abordando
especificamente as dimensdes administrativa e fiscal do conceito. Em termos de escopo da
pesquisa, parece pertinente abordar os projetos do Banco na regido sob os mesmos topicos,
realizando estudos de N pequeno pautados em estratégias qualitativas de andlise, de modo a
preencher lacunas de informacdo verificadas na literatura — sobretudo no periodo ap6s 0s anos
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2000, quando ocorre a alteracdo na postura do Banco em politica social. Outra possibilidade
de pesquisa se relaciona a observacdo do momento em que a capacidade estatal passa a
influenciar os financiamentos realizados pelo Banco, verificando se é condizente ou ndo com

esta nova etapa.
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APENDICE A - Base de dados utilizada para analise (\WORLD BANK, 2015a)

Project Name Country _II._(;::lng Instrument Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap gr;?:t:azzl;
. L | t t Project
Access and Renewable Energy Project Bolivia Fr;r\::;crir;egn rojec 2014 50.000.000,00 | Rural development 3 3
ACCESS WITH QUALITY TO 3ER Investment Proiect
EDUCATION PROJECT-ACCES Il -SOP Colombia . . J 2014 200.000.000,00 | Human development 2 4
Financing
PHASE 2
Acre Social and Economic Inclusion and Specific Investment
Sustainable Development Project - Brazil P 2008 120.000.000,00 | Human development 1 4
Loan
PROACRE
. . . . Development Policy Social
Acre: Strengthening Public Policies DPL Brazil . 2013 250.000.000,00 . . 1 5
Lending dev/gender/inclusion
Additi | Fi F h R ific |
dditional Finance Fourth Roads Nicaragua | Pecific Investment 2010 39.300.000,00 | Rural development 3 2
Rehabilitation and Maintenance Project Loan
Additional Finance to Acre Social and Investment Proiect
Economic Inclusion and Sustainable Brazil . . ) 2014 150.000.000,00 | Human development 1 4
. Financing
Development Project
Addlt!onal Financing - Rio de Janeiro Brazil Specific Investment 2012 100.000.000,00 | Rural development 1 4
Sustainable Rural Development Loan
ADDITIONAL FINANCING FOR NUTRITION Specific Investment Social protection and
AND SOCIAL PROTECTION PROJECT Honduras || oan 2011 3.600.000,00 | 5\ hanagement 3 1
Addltlon.al Financing for the Support to Mexico Specific Investment 2010 1.250.000.000,00 S.oual protection and 5 5
Oportunidades Loan risk management
Additional Financing Rural Roads., Nicaragua Ir.westr.nent Project 2014 57.000.000,00 S.OCIa| protection and 3 3
Infrastructure Improvement Project Financing risk management
Addlthnal Financing Third Basic Uruguay Specific Investment 2009 29.900.000,00 | Human development 1 )
Education Improvement Loan
Additional Financing to the Second . Specific Investment
N 2010 10.000.000,00 | Rural devel t 3 1
Agricultural Technology Project (GFRP) caragua Loan ! ural developmen
Afidltlonal Financing to th? St. Lucia St. Lucia Specific Investment 2008 3.000.000,00 S.oual protection and ) 1
Disaster Management Project Il Loan risk management
HE . . .
AF for Haiti Education for All Project Haiti Investment Project 2014 - | Human development 3 1

Phase Il

Financing
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:gmg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
AF Infrastructure & Institutions Haiti Emergency Recovery 2012 35.000.000,00 | Rural development 3 )
Emergency Recovery Loan
AF to PY PRODERS Sustainable Investment Proiect
Agriculture and Rural Development Paraguay Financin ) 2013 100.000.000,00 | Rural development 3 4
Project g
Agricultural Innovation and Services Bolivia Ezs:flc Investment 2011 39.000.000,00 | Rural development 3 2
AlD.S_SUS (National A.lDS Program - Brazil specific Investment 2010 67.000.000,00 | Human development 1 4
National Health Service) Loan
Alto Solimoes Basic Services and
Sustainable Development Project in Brazil Adaptable Program 2008 24.250.000,00 | Human development 1 5
Support of the Zona Franca Verde Loan
Program
ficl
AR Norte Grande Water Infrastructure Argentina igae: Ic Investment 2010 200.000.000,00 | Urban development 1 4
. Adaptable P
AR Road Safety Argentina Lo:: able Frogram 2010 30.000.000,00 | Urban development 1 2
ficl
AR San Juan SWAP Argentina ig:: Ic Investment 2010 50.000.000,00 | Human development 1 3
AR Sustainable Natural Resources Specific Investment Social
Management (formerly Sustainable Argentina P 2008 60.000.000,00 ) . 1 3
Loan dev/gender/inclusion
Forestry Development)
ific | il .
Argentina Basic Protection Project Argentina specific Investment 2009 450.000.000,00 S.oua protection and 1 5
Loan risk management
Argentina Second Rural Education . Investment Project Social
A 2014 250. . 1
Improvement Project - PROMER-II rgentina Financing 0 >0.500.000,00 dev/gender/inclusion >
AVIAN INFLUENZA CONTROL AND Emereency Recover
HUMAN INFLUENZA EMERGENCY Haiti s gency y 2008 1.560.000,00 | Human development 3 1
PREPARDNESS AND CONTROL
Bahia Inclusion and Economic . Development Policy
Brazil . 2012 700.000.000,00 | Human development 1 5
Development DPL Lending
Bahlia.State I.ntegr.ated Rural Poverty Brazil Specific Investment 2009 30.000.000,00 | Rural development 1 5
Additional Financing Loan
Barbados Second HIV/AIDS Project Barbados specific Investment 2008 35.000.000,00 | Human development 2 2

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
Bas!c Education Quality Improvement Panama Specific Investment 2008 35.000.000,00 | Human development 1 5
Project Loan
B'aS|c P'rotectlon Project Additional Argentina Specific Investment 2011 480.000.000,00 S.oual protection and 1 5
Financing Loan risk management
Belf) Horizonte Urban Development Brazil Deve'lopment Policy 2013 200.000.000,00 S.oual protection and 1 4
Policy Loan Lending risk management
ific | t t ial
BO (AF) Rural Alliances Bolivia specific Investmen 2009 30.000.000,00 | >°¢2 o 3 2
Loan dev/gender/inclusion
BO PICAR Community Investment in Bolivia Specific Investment 2011 40.000.000,00 Social . . 3 )
Rural Areas Loan dev/gender/inclusion
BO ltlr.ban Infrastructure Project (Il) Bolivia Specific Investment 5012 24.000.000,00 Social . . 3 5
Additional Finance Loan dev/gender/inclusion
ific | ial .
BO: Investing in Children and Youth Bolivia Specific Investment 2008 17.000.000,00 | >0¢i2! protection and 3 1
Loan risk management
Bolivia: Improving Employa\'blllty and Bolivia Ir.westr.nent Project 2014 20.000.000,00 S.oual protection and 3 1
Labor Income of Youth Project Financing risk management
BR AF to the Ceara Integratfad Water Brazil Specific Investment 2008 103.000.000,00 | Rural development 1 4
Resource Management Project Loan
. Technical Assistance Social protection and
BR Federal Integrated Water - Interaguas | Brazil 2011 107.330.000,00 | . 1 4
Loan risk management
BR Municipal APL: Sao Luis Enhancing Specific Investment
Municipal Governance and Quality of Life | Brazil Lcr))an 2008 35.640.000,00 | Urban development 1 2
Project
BR Municipal APL: Teresina Enhancing Adaptable Program
Municipal Governance and Quality of Life | Brazil Loar:) g 2008 31.130.000,00 | Urban development 1 2
Project
BR Sergipe Water Brazil specific Investment 2012 70.280.000,00 | 20¢13! protection and 1 4
Loan risk management
Brazil - Rio de Janeiro Renovating and Brazil Technical Assistance 2010 18.670.000,00 | Human development 1 1

Strengthening Public Management

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:gmg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
BRAZIL BAHIA SUSTAINABLE RURAL . Investment Project
DEVELOPMENT PROJECT Brazil Financing 2014 150.000.000,00 | (U3l development 1 4
Catastrophe Development Policy Loan Development Policy Social protection and
Peru . 2010 . 2 4
DDO Lending 100.000.000,00 | risk management
CATASTROPHE DEVELOPMENT POLICY Development Polic Social protection and
LOAN DEFERRED DRAW DOWN OPTION Guatemala . i y 2009 . P 3 4
Lending 85.000.000,00 | risk management
(DDO)
Ceara Rural Sustainable Development . Specific Investment
and Competitiveness Brazil Loan 2012 100.000.000,00 Rural development 1 4
. . Emergency Recovery
Cholera Emergency Response Project Haiti Loan 2011 15.000.000,00 Human development 3 1
. s . Investment Project Social protection and
Climate Resilient Infrastructure Belize Financing 2014 30.000.000,00 | risk management 2 2
. . Specific Investment
CO (AF) Bogota Urban Services Colombia Loan 2008 30.000.000,00 Urban development 2 2
CO DPL on Promoting an Inclusive, Development Policy
Equitable and Efficient Social Protection | Colombia Lending 2010 500.000.000,00 Human development 2 5
System
Colombia Rural Education Project (APL . Adaptable Program
Phase ) Colombia Loan 2008 50.000.000,00 Human development 2 3
Community-Driven Development (CDD) Haiti Specific Investment 2009 Social protection and 3 1
Additional Financing Loan 8.000.000,00 | risk management
Compensatory Education Mexico specific Investment 2010 Human development 2 4
P y Loan 100.000.000,00 P
CO-National Macroproyectos Social . Specific Investment
Interest Program Project Colombia Loan 2011 40.000.000,00 Urban development 2 2
. . . Development Policy
Costa Rica 3er Education Costa Rica Lending 2012 200.000.000,00 Human development 1 4
Costa Rica Catastrophe Deferred Draw . Specific Investment Social protection and
2 1
Down Option (CAT DDO) Costa Rica Loan 008 65.000.000,00 risk management 3
Cultural Heritage Preservation and , Investment Project
Hait 2014 Urban devel t 3 3
Tourism Sector Support Project aitt Financing 45.000.000,00 roan developmen
. Investment Project
Cusco Transport Improvement Project Peru Financing 2014 120.000.000,00 Urban development 2 4
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T\e/:':mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (a'::::ado)
Devglopment Policies for the State of Brazil Deve.lopment Policy 2013 150.000.000,00 Social . . 1 4
Sergipe Lending dev/gender/inclusion
Development Policy Loan Panama f:r\]/gilggment Policy 2011 100.000.000,00 | Human development 1 4
Disaster RISI? Management and Haiti Emergency 2011 60.000.000,00 Social . . 3 3
Reconstruction Recovery Loan dev/gender/inclusion
Disaster Risk Management Development Development Policy Social protection and
Policy Loan with a CAT DDO El Salvador Lending 2011 >0.000.000,00 risk management 3 3
Disaster Risk Management Development Development Policy Social protection and
P 2011 . . 1 4
Policy Loan with a CAT DDO anama Lending 0 66.000.000,00 risk management
Disaster Risk Management DPL Development Polic Social protection and
w/Catastrophe Deferred Draw Down Colombia op y 2008 150.000.000,00 | >°¢'@'P 2 4
. Lending risk management
Option
ific | ial .
Disaster Risk Management Project Honduras specific Investment 2012 30.000.000,00 S.OCIa protection and 3 2
Loan risk management
DO Additional Financing Social Sectors Domlanan Specific Investment 2009 10.000.000,00 S.oual protection and ) 1
Investment Progr Republic Loan risk management
DO Emergency Recovery & Disaster Domlanan Emergency 2008 80.000.000,00 S.oual protection and ) 4
Mgmt Republic Recovery Loan risk management
DO-3rd Perform.&Accbilty of SocSctrs Domlnl.can Deve.lopment Policy 2011 70.000.000,00 S.oual protection and ) 4
DPL Republic Lending risk management
Domini R lic Municioal Domini fic|
ominican epubllc unicipa omlnIFan Specific Investment 2010 20.000.000,00 | Rural development 2 1
Development Project Republic Loan
Early Childhood Development Project Jamaica ::r;r\:sztcrir;znt Project 2014 12.000.000,00 | Human development 2 1
Economic and Social Development Policy Grenada Deve.lopment Policy 2010 8.000.000,00 S.oual protection and ) 1
Loan Lending risk management
Education for All Project - Additional Haiti Emergency 2010 12.000.000,00 | Human development 3 1
Financing Recovery Loan
Education Quality Improvement Project El Salvador specific Investment 2011 60.000.000,00 | Human development 3 3

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T‘:/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (a'::::ado)
ific | t t ial
Efficient lighting and appliances Mexico specific Investmen 2010 250.630.000,00 Socia ] . 2 5
Loan dev/gender/inclusion
ific | t t
ELETROBRAS Distribution Rehabilitation | Brazil fgaeﬁ' ¢ Investmen 2010 495.000.000,00 | Urban development 1 5
Emergency Recovgry and Disaster Bolivia Emergency 2008 4.400.000,00 S.oual protection and 3 1
Management Project (AF) Recovery Loan risk management
Emergency Support for Social Services Guatemala Emergency 2010 100.000.000,00 S.oual protection and 3 4
Recovery Loan risk management
Essential Publlc.HeaIth Functions Argentina Specific Investment 2010 461.000.000,00 | Human development 1 5
Programs Il Project Loan
Expanding Access to Reduce Health
Inequities Project (APL Ill)--Former . Adaptable Program
Bol 2 18. . H | 1
Health Sector Reform - Third Phase (APL olvia Loan 008 8.500.000,00 | Human development 3
)
E ding O tunities for V bl Specific | t t
xpanding Dpportunities for VUNErable | ¢ \atemala | PeClicinvestmen 2009 114.500.000,00 | Rural development 3 4
Groups Loan
Expanding Opportunities, Enhancing . .
Equity in the State of Pernambuco Brazil Development Policy 2012 500.000.000,00 | >°¢2 o 1 5
. Lending dev/gender/inclusion
Development Policy Loan
L . . S ific | t t
Federal District Multisector Management | Brazil LcF:ae: cinvestmen 2009 130.000.000,00 | Human development 1 4
Federal University Hospitals Brazil Specific Investment 2011 150.000.000,00 | Human development 1 4
Modernization Project Loan
First Programmatic Development Policy Guatemala Deve.lopment Policy 2012 200.000.000,00 | Human development 3 4
Loan Lending
First Programmatic Reducing . . .
Vulnerabilities for Growth Development | Honduras | Dcveélopment Policy 2011 86.000.000,00 | 20¢13! protection and 3 4
. . Lending risk management
Policy Credit
Flsc.al Risk Management Development Mexico Deve.lopment Policy 2012 300.750.000,00 S.oual protection and ) 5
Policy Loan Lending risk management
Food Prices Crisis Supplemental to HN Honduras Development Policy 2008 10.000.000,00 | Rural development 3 1

First Prog Fin Sec Dev Pol Credit

Lending
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
GD -(AF) Education Dev -2nd APL Grenada f:::tab'e Program 2008 1.900.000,00 | Human development 2 1
Grenada Safety Net Advancement Project | Grenada Specific Investment 2011 5.000.000,00 S.oual protection and 2 1
Loan risk management
Guyana Secondary Education Guyana Ir'westr'nent Project 2014 10.000.000,00 | Human development 3 1
Improvement Financing
Adaptable P
Haiti - Education for All Project - Phase Il | Haiti L::: able Program 2011 70.000.000,00 | Human development 3 4
Haiti - Urban Community Driven , Investment Project Social
H 2014 7. . 1
Development Project - AF aiti Financing 0 >00.000,00 dev/gender/inclusion 3
Haiti - Urban Community Driven . Specific Investment Social
. Hait 2008 15.700.000,00 ) . 3 1
Development Project / PRODEPUR a Loan dev/gender/inclusion
Haiti Business Qevelopment and Haiti Specific Investment 2013 20.000.000,00 S.oual protection and 3 1
Investment Project Loan risk management
Haiti Emergency Recovery and Disaster - Emergency Social
. . . Hait 2008 7.400.000,00 ) . 3 1
Management (Additional Financing) aitt Recovery Loan dev/gender/inclusion
Haiti Post-Disaster Partial Credlt. Haiti Specific Investment 2010 3.000.000,00 S.oual protection and 3 1
Guarantee Program Support Project Loan risk management
Health Equity and.Performance Panama Specific Investment 2008 40.000.000,00 | Human development 1 5
Improvement Project Loan
Health Sector Reform Second Phase APL | Dominican Adaptable Program
2 . . H | 2 2
(PARSS 2) Republic Loan 009 30.500.000,00 | Human development
Health System Strengthening and Emergenc
Response to Epidemiological Emergencies | Nicaragua gency 2009 5.000.000,00 | Human development 3 1
. Recovery Loan
Project
HIGHER EDUCATION QUALITY Specific Investment
IMPROVEMENT Peru Loan 2012 25.000.000,00 | Human development 2 2
L E E ifi
HN RURAL INFRASTRUCTURE PROJECT Honduras Specific Investment 2013 20.000.000,00 | Rural development 3 1

(AF)

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:gmg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
HN Safer Municipalities Honduras | SPecific Investment 2012 15.000.000,00 | >0¢i2! protection and 3 1

Loan risk management
Hondur'as Additional Financing Social Honduras Ir.westr.nent Project 2013 12.300.000,00 S.oual protection and 3 1
Protection Financing risk management
Honduras Education Quality, Specific Investment
Governance, & Institutional Honduras Lsan 2008 15.370.000,00 | Rural development 3 1
Strengthening
Honduras Fiscal Sustainability and Development Policy Social protection and

H 2014 . .
Enhanced Social Protection DPC onduras Lending 0 >5:000.000,00 risk management 3 3
fic |
Honduras Rural Competitiveness Project | Honduras igae: Ic Investment 2008 30.000.000,00 | Rural development 3 2
Housing Reconstruction - Urban Specific Investment Social
Community Driven Development Haiti P 2010 30.000.000,00 . . 3 2
. ) . Loan dev/gender/inclusion
Additional Financing
HT - MEETING TEACHER NEEDS FOR EFA | Haiti ig’aef]'f'c Investment 2008 6.000.000,00 | Human development 3 1
HT Center and Artibonite Regional Haiti Ir.westr.nent Project 2014 50.000.000,00 | Rural development 3 3
Development Financing
HT: Emergency School Reconstruction | Emergency 2009 5.000.000,00 | Human development 3 1
Project Recovery Loan
Hurr.|§ane Fc?llx Erpergency Recovery Nicaragua Specific Investment 2012 5.000.000,00 S.oual protection and 3 1
Additional Financing Loan risk management
. St. Vincent . .
Hurricane Tomas Emergency Recovery and the Emergency 2011 5.000.000,00 S.oual protection and 2 1
Loan . Recovery Loan risk management
Grenadines

Improvmg Commynlty and Family Health Nicaragua Specific Investment 2010 21.000.000,00 | Human development 3 )
Care Services Project Loan
Improving Maternal anFI Child .Health Haiti Specific Investment 2013 70.000.000,00 S'oual protection and 3 4
through Integrated Social Services Loan risk management
Improving Teacher Education Guyana ig::ﬂc Investment 2010 4.200.000,00 | Human development 3 1
Income Support and Employability El Salvador Specific Investment 2009 50.000.000,00 Social protection and 3 3

Project

Loan

risk management
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Lending Instrument

Aporte BM

Proj N A | A BM MjTh Welf:
roject Name Country Type pproval_date | Aporte jTheme elfare_gap (agrupado)
Influenza Prevention and Control Mexico Emergency 2009 491.000.000,00 | Human development 2 5
Recovery Loan

Infrastructure & Institutions Emergency Haiti Emergency 2010 65.000.000,00 S.oual protection and 3 3
Recovery Recovery Loan risk management
Instituti Building Technical Assist Technical ial protecti
ns I'L'l ions ; ui dl.ng echnical Assistance Uruguay ec' nica 2011 10.000.000,00 S.oua protection and 1 1
Additional Financing Assistance Loan risk management
Integrated Health and Water . Specific Investment
Management Project (SWAP) Brazil Loan 2010 60.000.000,00 | Human development 1 3
Jamalca Early Childhood Development Jamaica Specific Investment 2008 15.000.000,00 S.oual protection and 5 1
Project Loan risk management
Jamaica Integratefj Community Jamaica Ir?vestr.nent Project 2014 42.000.000,00 S.oual protection and 5 3
Development Project Financing risk management

ific |
Jamaica Second HIV/AIDS Project Jamaica igae: Ic Investment 2008 10.000.000,00 | Human development 2 1

. . . | t t Project

JM (AF) Social Protection Jamaica F?::Zcr:r]fgn rojec 2014 40.000.000,00 | Human development 2 2
JM. E(?Iucatlon Transformation Capacity Jamaica Specific Investment 2009 16.000.000,00 | Human development 5 1
Building Loan
JM'YouT(h Employrpent in Digital and Jamaica Ir?vestr?'lent Project 2014 20.000.000,00 S.oual protection and ) 1
Animation Industries Financing risk management

ific |
Local Government Strengthening Project | El Salvador ig:rc]l Ic Investment 2010 80.000.000,00 | Urban development 3 4
Me).(lco Forests and Climate Change Mexico Specific Investment 2012 350.000.000,00 | Rural development 5 5
Project Loan
Mexico Reducing Inequality of Mexico Investment Project 2014 150.000.000,00 | Human development 2 4
Educational Opportunity Project Financing
Me).(lco School Based Management Mexico Ir.westr.nent Project 2014 350.000.000,00 Social . . ) 5
Project Financing dev/gender/inclusion
MX Moderniz of National Meteorological Mexico Specific Investment 2012 105.260.000,00 Social protection and ) 4

Serv (MOMET)

Loan

risk management
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T‘e,:t:lng nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
MX Oaxaca WSS Sector Modernization Mexico Program-for-Results 2014 55.000.000,00 | Rural development 2 3
MX Social Protection System Mexico Ir.westr.nent Project 2014 55.000.000,00 S.oual protection and 2 3
Financing risk management
MX Water Utilities Efficiency . Specific Investment
M 201 .000. | t 2
Improvement Project (PROME) exico Loan 010 55.000.000,00 | Urban developmen 3
National Agricultural Innovation Peru Ir.westr.nent Project 2013 55.000.000,00 Social . . 2 3
Financing dev/gender/inclusion
Nat.lonal Roads and Airport Infrastructure Bolivia Specific Investment 2011 55.000.000,00 | Rural development 3 3
Project Loan
NI Greater Managua Water and . Specific Investment
N 2 . . |
Sanitation (PRASMA) icaragua Loan 008 55.000.000,00 | Urban development 3 3
NI Rural Water Supply and Sanitation . Specific Investment
Project (PRASNICA) Nicaragua Loan 2008 55.000.000,00 | Rural development 3 3
NI Sustainable Rural Water Supplyand |\, o, | Investment Project 2014 55.000.000,00 | Rural development 3 3
Sanitation Sector Financing
. . . . | t t Project
Ni-(AF) Community Health Project Nicaragua F?r‘::;c%eg“ rojec 2014 55.000.000,00 | Human development 3 3
Nicaragua Hu.rrlcane Felix Emergency Nicaragua Emergency 2008 55.000.000,00 S.oual protection and 3 3
Recovery Project Recovery Loan risk management
N'|caragua Rural Telecom Additional Nicaragua Specific Investment 2012 55.000.000,00 | Rural development 3 3
Finance Loan
Nicaragua Social Protection Nicaragua specific Investment 2011 55.000.000,00 S.oual protection and 3 3
Loan risk management
OECS (Grenada) Skills for Inclusive Grenada Adaptable Program 2009 55.000.000,00 S.oual protection and 5 3
Growth Loan risk management
PA Metro Water a.nd Sanitation Panama Specific Investment 2010 55.000.000,00 | Urban development 1 3
Improvement Project Loan
PA Third Programmatic Development Panama Development Policy 2013 55.000.000,00 Social protection and 1 3

Policy

Lending

risk management
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
Para&#237;ba Second Rural Poverty Brazil Specific Investment 2008 20.900.000,00 | Rural development 1 2
Reduction Loan
Adaptable Program
PE- (APL2) Health Reform Program Peru Loan 2009 15.000.000,00 | Human development 2 1
ificl t t
PE AF Sierra Rural Development Project Peru fzaes ¢ Investmen 2013 20.000.000,00 | Rural development 2 1
PE Basic Education Peru igae:ﬁc Investment 2013 25.000.000,00 | Human development 2 2
PE Optimizati f Li Wat ific | t t
Optimization of Lima Water and Peru specific Investmen 2011 54.500.000,00 | Urban development 2 3
Sewerage Systems Loan
ol
PE Sierra Irrigation Subsector Peru fg:: ic Investment 2010 20.000.000,00 | Rural development 2 1
PE Social Inclusion DPL Peru Development Policy 2012 45.000.000,00 | >0Cia! protection and 2 3
Lending risk management
PE Social Inclusion TAL Peru Technical Assistance 2012 10.000.000,00 | >0¢ia! protection and 2 1
Loan risk management
Pernambuco Equity and Inclusive Growth Brazil Deve.lopment Policy 2013 550.000.000,00 | Human development 1 5
DPL Lending
Pernambuco Rural Economic Inclusion | Brazil fg:ﬁ'f'c Investment 2012 100.000.000,00 | Rural development 1 4
Peru First Progrmmatic Environmental Development Policy Social
. P . 2 . . B X . 2
Development Policy Loan /DDO erd Lending 009 330.000.000,00 dev/gender/inclusion >
Piaui Green Growth and Inclusion DPL Brazil E;:;::gment Policy 2012 350.000.000,00 | Rural development 1 5
P'ilot Cz'Jmmunity Development Additional Paraguay Specific Investment 2008 9.000.000,00 Social . . 3 1
Financing Loan dev/gender/inclusion
Port-City of leon. Integrated Costa Rica Specific Investment 2008 72.500.000,00 Social ' ' 1 4
Infrastructure Project Loan dev/gender/inclusion
Povyer Sector Efficiency Enhancement Honduras Specific Investment 2009 30.000.000,00 | Urban development 3 )
Project (PROMEF) Loan
Prevention and Management of Influenza
Type Il d St theni f E R
ype Tiness and strengthening o Argentina mergency Recovery 2010 229.000.000,00 | Human development 1 5

Argentina's Epidemiological System
Project

Loan

171




L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T‘:/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (a'::::ado)
Private Housing Finance Markets Mexico Specific Investment 2008 1.010.000.000,00 | Urban development 2 5
Strengthening Project Loan
P ti tai le Citi D I t Poli
roductive and Sustainable Cities Colombia evelopment Folicy 2012 150.000.000,00 | Urban development 2 4
Development Policy Loan Lending
Promoting Innovation and Chile specific Investment 2008 30.000.000,00 | Human development 1 2
Competitiveness Project Loan
Protecting the Poor under Global Panama Development Policy 2009 80.000.000,00 | Human development 1 4
Uncertainty Development Policy Loan Lending
Provincial Public Health | ific | t t
rovincial Public Health Insurance Argenting | SPecific Investmen 2011 400.000.000,00 | Human development 1 5
Development Project Loan
Pub.llc and Social Sector Transformation | Antigua and | Specific Investment 2013 10.000.000,00 S.oual protection and 1 1
Project (PSST) Barbuda Loan risk management
PUBLIC FINANCE AND SOCIAL PROGRESS £l Salvador Deve.lopment Policy 5011 100.000.000,00 S.oual protection and 3 4
DPL Lending risk management
Publlc. Sector Management.and Social Uruguay Deve.lopment Policy 2012 260.000.000,00 S.oual protection and 1 5
Inclusion Development Policy Loan Lending risk management
. . S ific | t t
PY Energy Sector Strengthening Project Paraguay LSaeﬁl ¢ Investmen 2010 100.000.000,00 | Rural development 3 4
PY PRODERS Sustainable Agriculture & Paraguay Specific Investment 2008 37.500.000,00 | Rural development 3 5
Rural Development Loan
PY W itati ific |
ater &.Sanltatlon Sector Paraguay specific Investment 2009 64.000.000,00 | Urban development 3 3
Modernization Loan
QUALISUS-REDE Brazil Health Network Adaptable Program
Formation and Quality Improvement Brazil Loa: & 2009 235.000.000,00 | Human development 1 5
Project
. . Investment Project Social
Quito Metro Line One Ecuador . . 2013 205.000.000,00 . . 2 5
Financing dev/gender/inclusion
Rebuilding Energy Infrastructure and Haiti Specific Investment 2012 90.000.000,00 S.OCIa| protection and 3 4
Access Loan risk management
Regional Disaster Vulnerability Reduction St. Vincent Investment Project Social protection and
8 aster Vi y and the JVESt ) 2014 35.600.000,00 | >0 P 2 2
Project (Additional Finance) . Financing risk management
Grenadines
Relaunching Agriculture: Strengthening . .
Specific | t t Social
Agriculture Public Services Il Project Haiti pecinic investmen 2011 40.000.000,00 | >°¢' 3 2

(GAFSP - IDA)

Loan

dev/gender/inclusion
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
Results in Nutrition for Juntos SWAp Peru specific Investment 2011 25.000.000,00 | 20¢13! Protection and 2 2
Loan risk management
Rio de Janeiro Municipality Fiscal Development Polic
Consolidation for Efficiency and Growth | Brazil . P ¥ 2010 1.045.000.000,00 | Human development 1 5
Lending
DPL
Rio de Janeiro Sus.talnable Rural Brazil Specific Investment 2009 39.500.000,00 Social . . 1 )
Development Project Loan dev/gender/inclusion
Rio Grande - RS Integrated Municipal Brazil Adaptable Program 2009 8.100.000,00 | Rural development 1 1
Development Program Loan
Rio Grande do Norte: Regional Brazil Specific Investment 2013 360.000.000,00 | Human development 1 5
Development and Governance Loan
RIO STATE DEVELOPMENT POLICY LOAN . Devel Poli
oS © OLIcYLO Brazil evelopment Policy 2012 300.000.000,00 | Human development 1 5
1 Lending
Ri Fiscal i ility, H Devel Poli
lo State Fiscal Sustainability, Human Brazil evelopment Policy 2010 485.000.000,00 | Human development 1 5
Development and Competitiveness DPL Lending
Rural Alliances Project Il Bolivia fg:ﬁ'f'c'nvesme"t 2012 50.000.000,00 | Rural development 3 3
Rura'I.Comm.unlty.Drlven Development - Haiti Specific Investment 2010 15.000.000,00 | Urban development 3 1
Additional Financing Il Loan
Rural Economic Development Initiative Jamaica ig:ﬁlﬁc Investment 2009 15.000.000,00 | Rural development 2 1
Rurf';\I Roads Infrastructure Improvement Nicaragua Specific Investment 2011 35.000.000,00 | Rural development 3 )
Project Loan
Saint Lucia Hurricane Tomas Emergency . Emergency
St. Lucia 2011 15.000.000,00 | Urban development 2 1
Recovery Loan Recovery Loan
ific |
Santa Catarina Rural Competitiveness Brazil fg:: ic Investment 2010 90.000.000,00 | Rural development 1 4
Santos Municipality Brazil Adaptable Program 2009 44.000.000,00 | >0¢13! protection and 1 3
Loan risk management
Sector Investment
Sao Paulo Feeder Roads Project Brazil and Maintenance 2009 166.650.000,00 | Rural development 1 4
Loan
Sao Paulo State Feeder Roads Additional Specific | t t
ao raulo State reeder Roads Additionat | g il pecinic investmen 2010 326.780.000,00 | Rural development 1 5

Financing

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T‘:/:):mg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (a'::::ado)
Sao Paulo Sustainable Rural Brazil Specific Investment 2010 78.000.000,00 | Rural development 1 4
Development and Access to Markets Loan
Savmgs anq Credit S'ector C.onsolldatlon Mexico Specific Investment 2011 100.000.000,00 Social . . 5 4
and Financial Inclusion Project Loan dev/gender/inclusion
SAVINGS AND RURAL FINANCE - SECOND . Specific Investment
PHASE - ADDITIONAL FINANCING Il Mexico Loan 2008 50.000.000,00 | Rural development 2 3
Savu-'llgs and .RuraI.Flnance SAGARPA Mexico Specific Investment 2008 21.000.000,00 | Rural development ) )
Additional Financing Loan
. Adaptable P
School Based Management (APL I1) Mexico Lo:: able Frogram 2010 220.000.000,00 | Human development 2 5
Al le P
Science, Technology and Innovation Colombia L;j::tab € Frogram 2010 25.000.000,00 | Human development 2 2
Second Bolsa Fam&#237;lia Brazil Adaptable Program 2010 200.000.000,00 | S°¢i3! protection and 1 4
Loan risk management
Family Health E i Al le P
Second Family Health Extension Brazil daptable Program 2008 83.450.000,00 | Human development 1 4
Adaptable Lending Loan
Second Land Administration Project Nicaragua Specific Investment 2013 40.000.000,00 S.oual protection and 3 5
(PRODEP II) Loan risk management
second Performance and Accountability Dominican Development Polic Social protection and
of Social Sectors Development Policy . . P ¥ 2010 150.000.000,00 | . P 2 4
Republic Lending risk management
Loan
Second Programmatic Productive & Development Polic
Sustainable Cities Development Policy Colombia Lendinp ¥ 2014 700.000.000,00 | Urban development 2 5
Loan &
second Programmatic Reform Development Polic Social protection and
Implementation Development Policy Uruguay 0P Y 2009 400.000.000,00 | >°¢'®' P 1 5
Lending risk management
Loan
Seconq Programmatic Uppe.r Secondary Mexico Deve.lopment Policy 2012 300.750.000,00 | Human development 2 5
Education Development Policy Loan Lending
Second Results and Accountability Development Polic
(REACT) Development Policy Loan- Peru . P i 2009 330.000.000,00 | Human development 2 5
. Lending
Deferred Drawdawn Option
Second Rural Electrification Peru specific Investment 2011 50.000.000,00 | Rural development 2 3

Loan
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L ing Inst t Aporte BM
Project Name Country T?/:gmg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
Second Student Loan Support Project, Colombia Adaptable Program 2008 300.000.000,00 | Human development 5 5
APL Phase | Loan
Second Support to the Education Sector . Specific Investment
Project PASEN 2 Nicaragua Loan 2012 25.000.000,00 | Human development 3 2
i tate Int ted Project: R | ific t t
sergipe State Integrated Project: Rural | specific Investmen 2008 20.800.000,00 | Rural development 1 2
Poverty Loan
Social Protection Honduras | SPecific Investment 2010 40.000.000,00 | >0Cia! protection and 3 2
Loan risk management
Social Protection Project Jamaica specific Investment 2008 40.000.000,00 | >0¢13! protection and 2 2
Loan risk management
Social Protection TA Additional Financing | Chile Technical Assistance 2009 3.000.000,00 | S0¢i2! protection and 1 1
Loan risk management
TRENGTHENING PUBLIC HEALTH CARE ific |
STRENG G PUBLIC ¢ El salvador | SPecific Investment 2011 80.000.000,00 | Human development 3 4
SYSTEM Loan
Strengthening I?Ub|.IC Management and Brazil Ir.westr.nent Project »014 48.000.000,00 Social . . 1 3
Integrated Territorial Development Financing dev/gender/inclusion
Strengthenlng Social Resilience to Mexico Deve.lopment Policy 2012 300.750.000,00 Social . . ) 5
Climate Change Lending dev/gender/inclusion
Support for the Second Phase of the
E i fthe P f Conditi I . S ific | t t
xpansion oTthe Frogram o ~onaiionat | ¢, pia pecfic Investmen 2008 636.500.000,00 | Human development 2 5
Transfers-Familias en Acci&#243;n Loan
Project
fic | il .
Support to Oportunidades Project Mexico specific Investment 2009 1.503.760.000,00 S.oua protection and 2 5
Loan risk management
'Support to the Social Protection System Mexico Specific Investment 2010 1.250.000.000,00 | Human development ) 5
in Health Loan
Sup.port to Uruguayan Public Schools Uruguay Specific Investment 2012 40.000.000,00 | Human development 1 5
Project Loan
Sustainable Rural Development Mexico ig:rc]lflc Investment 2009 50.000.000,00 | Rural development 2 3
Sustainable Rural Development Mexico Specific Investment 2012 50.000.000,00 | Rural development ) 3

Additional Financing

Loan
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Project Name Country T?/:gmg nstrumen Approval_date | Aporte BM MjTheme Welfare_gap (:;:::ado)
Tertiary Education Finance for Results Project Chile Specific Investment 2012 40.000.000,00 Human 1 5
[} Loan development
Social
Thqu P_hase Disaster Vuln.Reduction APL for Dominica Ir.westr.nent Project 2014 17.000.000,00 p_rotectlon and ) 1
Dominica Financing risk
management
Third Results' & Accountability (REACT) Peru Deve.lopment Policy 2010 50.000.000,00 Human 5 3
Programmatic DPL Lending development
Third Upper Seco.ndary Education Mexico Deve.lopment Policy 2013 300.750.000,00 Human ) 5
Development Policy Loan Lending development
Upper Secondary.Educatlon (MUSE) Mexico Deve.lopment Policy 5010 700.000.000,00 Human 5 5
Development Policy Loan Lending development
. . . Adaptable Program Urban
Urban Transport in Metropolitan Areas Argentina 2009 150.000.000,00 1 4

Loan

development
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APENDICE B - Classificacio dos paises ausentes da tipologia original em welfare gaps

PIB per  Dependency Incidence of poverty Welfare
capita
Antigua e Barbuda 12.126,90 50 - 1
Barbados 15.905 48 19% 1
Belize 4.344,20 65 - 2
Dominica 6.912,40 66 - 2
Grenada 7.365,70 53 37.7% 2
Guiana 3.026,30 59 - 3
St Lucia 7.196,00 47 - 2
St Vincent
_ 6.231,80 50 - 2
Grenadines
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