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Resumo

Em um contexto de crise sem precedentes provocado pela pandemia e seus multifacetados efeitos
deletérios sobre o nivel de bem-estar das familias e dos cidaddos latino-americanos, os paises da regido
implementaram uma série de politicas e programas sociais para mitigar os impactos relacionados a
deterioracdo da renda e do mercado de trabalho, 0 aumento do desemprego e da pobreza. Neste trabalho,
buscamos identificar os impactos nocivos da crise e as acdes tomadas pelos paises da América Latina e
do Caribe, com destaque no conjunto de medidas destinadas a atender especialmente as populacGes mais
vulneraveis, com a implementacdo de programas de transferéncias monetarias, distribuicdo de alimentos
e a garantia da oferta de servicos basicos. A crise demonstrou a capacidade dos paises de fortalecer a
cobertura de seus programas e politicas sociais, utilizando de ferramentas da protecéo social, alcangando
0s mais vulneraveis. Contudo, o periodo também revelou deficiéncias e desigualdades estruturais dos
atuais sistemas de protecéo social. Por fim, os impactos nocivos da crise e as a¢cdes tomadas demonstram
a importancia de avancar para sistemas de protecdo social universais, abrangentes e sustentaveis.
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The impact of the pandemic on Latin American countries and the role of social protection
systems

Abtract

In a context of unprecedented crisis caused by the pandemic and its multifaceted deleterious effects on
the level of well-being of Latin American families and citizens, the countries of the region have
implemented a series of social policies and programs to mitigate the impacts related to the deterioration.
income and the job market, the increase in unemployment and poverty. In this work, we seek to identify
the harmful impacts of the crisis and the actions taken by the countries of Latin America and the
Caribbean, with emphasis on the set of measures aimed at serving especially the most vulnerable
populations, with the implementation of cash transfer programs, food distribution and guaranteeing the
provision of basic services. The crisis demonstrated the ability of countries to strengthen the coverage of
their social programs and policies, using social protection tools, reaching the most vulnerable. However,
the period also revealed structural deficiencies and inequalities in current social protection systems.
Finally, the harmful impacts of the crisis and the actions taken demonstrate the importance of moving
towards universal, comprehensive and sustainable social protection systems.
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Introducio

A pandemia causada pelo novo coronavirus (COVID-19) significou a morte de milhares de
pessoas em todo o mundo e continua a se espalhar até os dias atuais. Com politicas quase improvisadas,
muitos paises tiveram que enfrentar essa situacao nos ultimos trés anos; isso implicou uma paralizagdo
na economia mundial, devido a necessidade de isolamento social e restri¢oes as atividades cotidianas.
Embora a América Latina tenha enfrentado varias crises que afetaram suas economias, gerando grandes
desafios para as politicas publicas, nenhuma teve a velocidade, profundidade e impacto na demanda e
oferta nos paises latino-americanos como a crise atual.

Assim, a situacdo marcada pelos impactos sanitarios, sociais € econdmicos da pandemia
desatacou o papel dos sistemas de protecao social e a necessidade de fortalecé-los nos paises da regido.
Este trabalho procura contribuir para esta agenda de pesquisa, identificando um conjunto de medidas de
prote¢ao social que foram implementadas para fazer face a deterioracdo do bem-estar dos cidadaos
devido a COVID-19, com atencao especial a populacao mais vulneravel.

Além desta introdugdo, o trabalho ¢ dividido em mais quatro se¢des. Na segunda secao
identificamos os impactos sociais da crise pandémica na América Latina, juntamente com os desafios
atuais que os paises enfrentam em termos de protecao social. Em seguida, na terceira se¢ao, revisamos
as principais medidas de prote¢ao social implementadas para enfrentar a pandemia. Na quarta se¢ao, sdo

apresentadas as licdes aprendidas com a crise. Nossas consideragdes finais estdo na quarta se¢ao.

A situacio econdmica na América Latina no contexto pandémico

Em termos sociais e econdmicos, os efeitos da pandemia na América Latina foram profundos. A
atual crise economica e social ¢ a mais forte que os paises da regido vivenciaram nas ultimas décadas.
Segundo a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), a atividade econdmica se
contraiu, o que reduziu a demanda interna e produziu uma queda consideravel do Produto Interno Bruto
(PIB). Em nivel regional, estima-se que em 2020 essa queda tenha sido de 6,8% (CEPAL, 2021a).
Embora o crescimento econdmico de 2021 tenha sido expressivo (6,2%), o mesmo nao foi suficiente para
compensar o nivel de producdo ocorrido em 2019 e persiste a incerteza sobre como se comportara a
economia em 2022 (estimativa de crescimento de 6,2%), levando em conta as acentuadas desigualdades
entre os paises da regido (CEPAL, 2022a).

Ao identificar e desenhar possiveis respostas em termos de protecdo social ¢ fundamental
considerar os impactos que o contexto sanitdrio e econdmico tem implicado em termos de
desenvolvimento social. A Tabela 1 e os Graficos 1 e 2 oferecem uma primeira visdo geral desses

impactos.



Tabela 1 — América Latina (18 paises): populagdo segundo estratos de renda per capita, 2019-2021" (em %)

Renda baixa, Renda
Extrema Pobreza nao Renda Renda Renda
Anos acima da linha de média-
pobreza extrema média  média-alta alta
pobreza baixa
2019 11,3 19,1 25,2 20,4 16,2 4,6 3,1
2020 12,5 21,2 26,6 19,1 14,0 39 2.8
2021 11,9 19,8 26,5 19,8 14,8 4.2 3,0

" Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.

Fonte: Adaptado de CEPAL (2021a).

Gréfico 1 — América Latina (18 paises): pessoas vivendo na pobreza ou na extrema pobreza (em %)
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" Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.

Fonte: Adaptado de CEPAL (2022b).




Graéfico 2 — América Latina (18 paises): pessoas vivendo na pobreza ou na extrema pobreza (em milhdes)
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* Paises incluidos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela.

Fonte: Adaptado de CEPAL (2022b).

Do lado dos impactos sociais da pandemia e considerando as transferéncias monetarias
emergenciais ndo contributivas implementadas pelos paises da regido, o nimero de pessoas em situacao
de pobreza aumentou em cerca de 14 milhdes em 2021, de 187 milhdes em 2019 para 201 milhdes de
pessoas em 2021, o equivalente a 32,4% da populagdo latino-americana. Incluindo neste grupo esta o
nimero de pessoas em situacdo de extrema pobreza, que em 2021 teria aumentado em dezesseis milhdes,
passando de 70 milhdes de pessoas em 2019 para 86 milhdes de pessoas em 2021, o que equivale a 13,8%
do total de habitantes da América Latina. De acordo com a CEPAL (2022b), esses nimeros indicam um
retrocesso de 12 anos na pobreza e 20 anos na extrema pobreza.

As projecoes da CEPAL (2022b) também indicam uma deterioracao na distribuicao de renda.
Segundo as estimativas, o Indice de Gini que vinha em caindo desde 2002, comegou a perder for¢a a
partir da década de 2010 e estagnou na grande maioria dos paises da regido a partir de 2020 (Tabela 2).
O impacto da deterioragdo da distribuicdo de renda afetou também os estratos de renda média e seus
respectivos niveis de renda foram afetados devido as restricdes impostas pelas medidas de mitigagdo, a

queda da atividade econdmica e a perda de empregos.



Tabela 2 — indice de Gini para a América Latina e paises selecionados, 2002-2020

2002 2017 2020
América Latina 0,54 0,46 0,46
Argentina 0,50 0,39 0,40
Brasil 0,58 0,53 0,52
Chile 0,51 0,45 0,47
Uruguai 0,47 0,39 0,40

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir de CEPAL (2022b).

Em 2020, a pandemia causou também uma crise sem precedentes no mercado de trabalho, que se
traduziu em quedas acentuadas no emprego e na participagdo da forca de trabalho, resultando em
aumentos historicos do desemprego na regido. Segundo a CEPAL (2021b), a crise no mercado de
trabalho deteve maior poder destrutivo sobre determinados grupos como mulheres, jovens e os
trabalhadores do setor informal e das camadas de menor renda. De acordo com a Organizacdo Mundial
do Trabalho (OIT, 2021a), foram mais de 30 milhdes de empregos perdidos no ano de 2020.

A taxa de emprego em 2020 caiu 10 pontos percentuais em relacdo ao ano anterior, acima da
queda do PIB de -6,8%, o que implicou em uma elasticidade emprego-produto extremamente elevada de
quase 1,5. Em outras palavras, para cada ponto percentual de contragdo do nivel de atividade econdmica,
o emprego fez quase 50% a mais (OIT, 2021b). A velocidade desses efeitos na oferta e demanda das
economias provocou significativas mudangas nas estimativas de crescimento (Grafico 3).

Apos 2019 em que a economia global (2,6%) e regional (0,1%) cresceu abaixo da média de 2015
e 2018, as expectativas para 2020, que apontavam para desempenhos mais robustos, ajustaram-se
significativamente a queda em decorréncia da crise sanitaria (CEPAL, 2022a). Assim, para 2020, o
crescimento global (-3,4%) e do PIB regional (-6,8%) mostrou o impacto expressivo que as medidas de
contenc¢do da pandemia tiveram no sistema econdomico mundial e latino-americano. Para 2021, o cenario
de crescimento demonstrou maior recuperagdo da economia mundial (5,5%) em comparacdo a da regido
latino-americana (5,2%), o mesmo pode ser observado para as estimativas para 2022, sendo que as
demais economias devem crescer na ordem de 4,1% e a América Latina apenas 2,9%, apontando um

obstaculo para o desenvolvimento econdmico na regiao.



Gréfico 3 — Taxas de crescimento do PIB na América Latina, Caribe e resto do mundo, 2015 — 2022
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de CEPAL (2022a).

Da mesma forma, o valor da taxa de ocupagdo de 52% em 2020 constituiu a minima historica
para o conjunto da América Latina (Grafico 4). Esta queda muito intensa do emprego agregado e sua
grande magnitude em relacdo ao nivel de atividade resulta das caracteristicas particulares e excepcionais
da recessao vivida pela regiao (OIT, 2021Db).

Além das altas taxas de desemprego, muitos trabalhadores enfrentaram a redugao da jornada de
trabalho, mesmo mantendo o vinculo empregaticio. A OIT (2021a) estimou que as horas trabalhadas
diminuiram mais de 16% na América Latina, estimando quase o dobro da média global. As restri¢des
impostas pelo isolamento social afetaram diretamente o desempenho dos empregos informais, que
também foram excluidos das medidas de protecao aplicadas ao setor formal. Além disso, apenas uma
parcela dos empregos formais poderia ser realizada de forma remota; e esta era principalmente executada
pelos trabalhadores mais qualificados (CEPAL/OIT, 2021). Como resultado, os rendimentos do trabalho
foram seriamente prejudicados por restricdes ao emprego, atividades, horas trabalhadas e possibilidades

de trabalho remoto (CEPAL/OIT, 2021).



Gréfico 4 — Evolugdo das taxas de ocupacgdo, de participacdo econémica e de desemprego na América Latina e
Caribe, 2019 — 1° trimestre de 2021
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* Estimativas realizadas pela OIT.
Fonte: Elaboracéo propria a partir de OIT (2021b).

Apesar das quedas, o emprego formal foi menos impactado do que o emprego informal. Como
demonstrado anteriormente, a elasticidade emprego-produto foi em torno de 1,5 em média na regiao, no
entanto, esse indicador ficou em torno de 0,25 a 0,70 no caso do emprego formal dependendo do pais
(OIT, 2021b). Assim, a dinamica futura do mercado de trabalho formal dependera nao apenas da
conjuntura econdmica, mas também da manuten¢do das medidas de apoio ao mercado de trabalho.
Conforme apontado pela OIT (2021b), a crise ocasionada pela COVID-19 ¢ diferente das demais crises

econdmicas anteriores enfrentadas pela regido.

E frequente que quando o emprego formal cai, o emprego informal tem um papel
anticiclico e aumenta seu nivel. No entanto, nesta crise tanto o emprego formal quanto
o informal sofreram contragdes muito pronunciadas, mas o segundo com maior
intensidade do que o primeiro. Portanto, este mecanismo tradicional foi fortemente
enfraquecido nesta conjuntura. Ou seja, autdnomos e, em certa medida, as ocupacdes
assalariadas informais, que costuma moderar as variacdes do emprego agregado,
exacerbaram sua variacao negativa (OIT, 2021b, p. 35).

A redugdo dos empregos informais foi maior na Argentina, México e Paraguai, onde respondeu
por mais de 80% da queda do emprego total durante o primeiro semestre de 2020, enquanto no Brasil e
no Chile, o desemprego informal correspondeu a aproximadamente 50%. Inumeros fatores podem
explicar esse comportamento. Por um lado, o maior indice de informalidade apresentado por alguns
setores produtivos que tiveram que interromper suas atividades por ndo estarem incluidos entre os

essenciais ¢ um dos principais fatores por trds da contracdo desses empregos informais. Soma-se a isso



a maior facilidade de interrupcao de uma relagao assalariada informal e a maior incidéncia desse tipo de
ocupagdo em pequenas e médias empresas, que tém mais dificuldade em suportar longos periodos sem
atividade economica. Além disso, uma parcela significativa dos trabalhadores autobnomos nao poderia
realizar suas atividades em ambiente remoto (OIT, 2021b).

A recuperagao do mercado de trabalho também demonstra uma nova e desafiadora perspectiva.
Quando analisamos a dindmica das diferentes categorias de emprego desde o segundo semestre de 2020,
observamos que o aumento das taxas de ocupacao foi quase inteiramente impulsionado pelo crescimento
do trabalho informal (Gréfico 5). No Paraguai, Argentina e Peru, o emprego informal foi responsavel por

mais de 80% das vagas criadas desde o segundo semestre de 2020 até os dados mais atualizados de 2021.

Graéfico 5 — Contribuicdo do emprego formal e informal para a recuperacdo do emprego total desde o segundo
semestre de 2020 até o ultimo dado disponivel de 2021 em paises selecionados da América Latina
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de OIT (2021b).

Essa situagdo pode estar refletindo, por um lado, que o aumento do nivel de atividade economica
ndo exigiu completamente novos trabalhadores formais, enquanto as empresas enfrentaram o
crescimento da produgao por meio do aumento das horas trabalhadas, incluindo o retorno ao trabalho dos
assalariados afastados e auséncias temporarias. Por outro lado, explica o fato de que, a0 menos em parte,
os trabalhadores por conto propria, muitos deles informais, tiveram a oportunidade de retomar as
atividades que haviam sido interrompidas pelas restrigdes. O aumento do nimero de empregos informais
assalariados também pode estar associado, em certa, medida, a reabertura de pequenos negocios (onde

ha maior incidéncia de informalidade).



O conceito de protecio social e seus desafios em um contexto de crise

A protecdo social esté ligada ao conceito de Estado de Bem-Estar Social (ou sistemas de protecao
social), nos referimos aqui a participagao do setor publico como agente econdomico para alcangar o bem-
estar dos cidadaos, pois sua finalidade ¢ a prestagdo de servigos basicos, bem como a garantia de acesso
aos bens publicos. Além disso, no Estado de Bem-Estar Social convergem os diferentes beneficios da
protegado social, cujo objetivo ¢ alcancar o maior e melhor nivel de bem-estar dos cidadaos.

O Estado de Bem-Estar Social passou por uma fase de desenvolvimento e consolida¢ao durante
a chamada Idade de Ouro do capitalismo, e uma fase de crise desde 1970. Entretanto, atravessou por
algumas mudancas ou transformacgdes, entre elas, a globalizagdo econdmica, a internacionaliza¢do do
trabalho, bem como a privatizag¢ao dos servigos publicos (DRAIBE, 2007).

A prote¢do social tem sido considerada uma politica fundamental na plena realizacao dos direitos
econOmicos e sociais e ¢ fundamental na obtengao de diversos Objetivos Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da Organizaciao das Na¢des Unidas (ONU) e da Agenda 2030. Robles e Rossel (2021, p. 25),
argumentam que a protecdo social se concentra em prover as garantias basicas de bem-estar da vida,
assegurando as pessoas contra os riscos decorrentes do ciclo de vida ou do contexto, e a reparagdo ou
moderacdo dos danos sociais derivados de riscos e problemas sociais, a fim de alcancar sociedades mais
justas e mais inclusivas. Cecchini et al. (2015), apontam que esses riscos que a protegdo social busca
moderar ou reparar sdo vivenciados pela maioria das pessoas ao longo de seu ciclo de vida, embora a
prote¢do social também aborde problemas estruturais de pobreza e desigualdade.

Além das politicas sociais e de promocao social, a prote¢do social visa garantir um nivel basico
de bem-estar social e econdmico que permita a todos os membros de uma sociedade alcancar e manter
padroes 6timos de vida, facilitar seu acesso aos servigos sociais € promover o trabalho produtivo em
condi¢des dignas.

Novamente Robles e Rossel (2021), argumentam que para avangar na protecio social de modo
universal, ¢ fundamental consolidar niveis crescentes de integralidade entre seus beneficios,
componentes ¢ abordagens. A integralidade da protecdo social visa tanto a articulagdo de sua oferta entre
os diversos niveis da administragdo (central e subnacionais) e no nivel programético, quanto no
atendimento as demandas dos individuos, familias e comunidades, na perspectiva das varias populacdes
e suas necessidades, e do ciclo de vida. Cecchini e Martinez (2011), apontam que os Estados de Bem-
Estar compreendem quatro componentes que devem ser articulados: 1) protecdo social contributiva; 2)
prote¢do social nao contributiva; 3) regulacao do mercado de trabalho e; 4) politicas de atengdo integral

(Figura 1).



Figura 1 — Componentes dos Estados de Bem-Estar Social
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Fonte: Adaptado de Cecchini e Martinez (2011).

Diante da crescente ocorréncia de crises econdmicas, sociais € ambientais, tem sido promovida o
conceito da protecdo social adaptativa de Davies et al. (2008), uma abordagem que busca aumentar a
eficiéncia dos programas sociais para enfrentar e reduzir os riscos atuais e futuros, promovendo medidas
de adaptacdo nas politicas de protecdao social, reduzindo a vulnerabilidade social aos efeitos das

mudangcas climaticas.

O aumento dos riscos covariaveis (ambientais e de saude) devido as mudangas climaticas
atuais e futuras — e os impactos adversos demonstrados de tais riscos — tornam importante
ampliar as intervengdes para reduzir a vulnerabilidade das familias. [...] os meios de
subsisténcia rurais ¢ urbanos ja sdo afetados por choques que ameagam sua
sustentabilidade, com implica¢des negativas para os pobres e excluidos. As estratégias
de subsisténcia das pessoas em muitas areas podem mudar significativamente nos
proximos 20 a 30 anos (DAVIES et al., 2008, p. 5).

Dessa forma, niveis crescentes de vulnerabilidade fisica e econdmica podem resultar em um
numero crescente de familias e individuos, que dependem de meios de subsisténcia agricolas, tornando-
se altamente vulneraveis até mesmo a pequenas mudancas climaticas. Essa nova abordagem questiona
0s pressupostos sobre as quais muitas politicas de protecao social se baseiam e destaca a importancia de
garantir que as novas perspectivas de protec¢ao social sejam relevantes para as necessidades da populacao,
particularmente a mais pobres e excluidas, ameacadas pelas alteracdes no clima. Portanto, as politicas
sociais precisam incluir e aprender novas interpretacdes de risco para garantir que os programas
continuem a apoiar efetivamente os meios de subsisténcia e proteger os pobres e excluidos de choques e

riscos diante das mudancas climaticas.



Essa nova interpretacdo da protecao social exige o fortalecimento dos Estados de Bem-Estar em
termos programaticos, dos sistemas de informacdo e controle, em seus esquemas financeiros e
institucionais para avancar na construcao de politicas e programas sociais que abordem causas
subjacentes da vulnerabilidade e sejam incluidos no quadro institucional para a gestdo de riscos de
desastres, para fortalecer a capacidade de resiliéncia, mitigagdo e prevencdo. Bowen et al. (2020)
discutem essas novas formas de prote¢do social ao apontar que a resiliéncia compreende a capacidade de
uma familia ou individuo de se preparar, lidar e se adaptar a choques de uma maneira que proteja o seu
bem-estar; garantindo que ndo caiam na pobreza ou fiquem presos a ela como resultado dos impactos.

Portanto, o papel dos sistemas de informacdo social nesta perspectiva é essencial em termos
preventivos — identificagdo prévia do risco e vulnerabilidade dos agregados familiares —, auto selegcdo —
pessoas afetadas solicitam o registro nas agéncias locais ou registro remoto para serem elegiveis para
programas sociais —, registro imediato — coleta de informagdes apds a ocorréncia do desastre — e ajustes
— uso de sistema de informagdes existentes. Cecchini, Holz e Robles (2021), argumentam que embora a
pandemia tenha implicado a adaptacao e desenho de um conjunto especifico de medidas de resposta face
as suas caracteristicas inéditas em termos de impacto no mercado de trabalho e consumo das familias,
num cenario de crescente ocorréncia de catastrofes na regido serd importante que esta experiéncia possa
fomentar o desenvolvimento de sistemas de protegdo social com capacidade de resposta a emergéncias e
desastres de varios tipos.

O papel dos sistemas de prote¢do social face aos desastres ¢ fundamental em cada um dos
momentos ligados a ocorréncia destes fendmenos, uma vez que os diversos instrumentos de protegao
social podem contribuir para mitigar o efeito na reducdo do bem-estar da populagio na
prevencdo/preparacao (ex-ante), durante (minimizando os danos e perdas) e ex-post ou posteriormente
(facilitando a recuperacdo) a ocorréncia de desastres (Figura 2). A funcdo preventiva da protegdo social
concentra-se nas condigoes preexistentes de vulnerabilidade fisica, social, econdmica e ambiental das
pessoas dos assentamentos humanos. Durante um desastre, os instrumentos de prote¢do social estdo
fundamentalmente ligados a assisténcia humanitaria, prote¢do de renda e capacidades humanas, bem
como coordenagdo com sistemas de protecdo e instituigdes-chave para proteger os direitos da populagio
mais vulnerdvel, como meninas, criangas € mulheres. Enquanto isso, posteriormente, os instrumentos de
prote¢do social estdo vinculados a recuperagdo de ativos fisicos e produtivos (CECCHINI, HOLZ e

ROBLES, 2021).



Figura 2 — O papel dos sistemas de protecdo social frente aos desastres
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Fonte: Adaptado de Cecchini, Holz e Robles (2021).

Como discorrido anteriormente, o cendrio a partir do qual os sistemas de protec¢ao social latino-
americanos comecam a lidar com os impactos da crise pandémica ¢ complexo. De 2002 a 2012/2014, a
regido passou por um processo sustentado de crescimento econdmico. Durante os anos do boom de
commodities, os paises da regido conseguiram dar um salto significativo em termos de renda, o que se
traduziu em melhorias sem precedentes no contexto economico da América Latina. Entre 2002 e 2014,
tanto a pobreza quanto a extrema pobreza por renda cairam significativamente, embora nos tltimos anos
a taxa de declinio tenha desacelerado (CEPAL, 2021a).

Em relacdo aos indicadores do mercado de trabalho, a taxa de emprego apresentou um ligeiro
crescimento dos anos 2000 até 2008, quando teve uma ligeira queda, parcialmente revertida ao longo de
2017-2019 (CEPAL, 2021a). Além disso, o periodo de crescimento levou a regido a atingir baixas
histdricas nas taxas de desemprego. Em suma, no cenario anterior a pandemia, a deterioragao da situacao
social nos paises da regido ja era bastante clara.

Principais medidas de protecio social adotadas na América Latina para o enfrentamento da
pandemia

Desde o inicio da pandemia, governos de todo o mundo implantaram intimeras medidas de
protecao social para lidar com os impactos sociais da crise da COVID-19. De acordo com um relatério

disponibilizado pela OIT, entre 1° de fevereiro e 13 de outubro de 2020, 208 paises e territorios



anunciaram pelo menos 1.496 medidas de protegao social (OIT, 2020). Além desses nameros gerais, ao
observar mais detalhadamente as medidas implantas por regido, o quadro € bastante heterogéneo, tanto
em quantidade quanto no tipo de medidas adotadas. De acordo com uma analise de Gentilini et al. (2020),
os paises da Europa e da Asia Central sdo os que mais aprofundaram em 2020 em ferramentas especificas
de protegdo social baseados predominantemente na logica contributiva ou através de instrumentos que
afetam diretamente o emprego dos mercados. Do total de medidas de prote¢do adotadas naquela regido,
32% faziam parte de medidas previdenciarias e 20% envolviam medidas associadas ao mercado de
trabalho. Em contrapartida, 48% das medidas foram de assisténcia social. Na América do Norte e na
Africa, o peso das medidas de protegdo social foi semelhante ao dos paises da Europa e da Asia Central,
mas a importancia relativa das medidas de assisténcia social foi consideravelmente superior (57% e 55%
do total de medidas, respectivamente.

A América Latina e o Caribe apareceram como uma das regides onde as medidas assistenciais
tiveram maior peso no conjunto de medidas adotadas, que chegou a 70%, e onde os instrumentos
previdenciarios tiveram o menor peso relativo (GENTILINI et al., 2020).

Conforme indicam os dados do Observatorio COVID-19 na América Latina e o Caribe elaborados
pela CEPAL (2022c¢), em 1° de fevereiro de 2021, 32 paises da América Latina e do Caribe haviam
adotado 342 medidas emergenciais de protecdo social ndo contributiva, que incluem transferéncias em
dinheiro (novas transferéncias, aumento das transferéncias existentes, expansao das transferéncias em
dinheiro para novos destinatarios, desembolso antecipado de transferéncias etc., doagdo de alimentos,
acesso a servigos basicos destinados para a populacdo mais vulneravel e outros tipos de apoios diretos
aos cidadaos e familias.

O foco das respostas sobre protecdo social nos paises da regido tem sido diferente do registrado
na Europa. Ao analisar mais detalhadamente as medidas de prote¢do social de emergéncia nao
contributivas, 46% correspondem a transferéncias monetarias (158 paises medidas em 27 paises), 18%
(60 medidas em 24 paises) foram transferéncias em espécie e/ou distribuicdo de alimentos, 14% (49
medidas em 24 paises) referiu-se ao acesso a servigos basicos e, por fim, 22% (75 medidas em 22 paises)
correspondem a outros apoios diretos aos cidaddos e familias (Grafico 6). As medidas de apoio direto
estdo relacionadas ao prolongamento de pagamentos de impostos, suspensdo de multas, juros e ao

refinanciamento de empréstimos.



Gréfico 6 — Medidas de protecdo social ndo contributivas para enfrentar a pandemia na América Latina (32
paises), de 1 de marco de 2020 a 1° de fevereiro de 2021
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de CEPAL (2022c).

Na regido latino-americana foram implementadas, assim como na Europa, politicas ptblicas para
proteger a renda dos trabalhadores formais, combinando medidas contributivas e ndo contributivas (no
caso agOes destinadas a proteger a renda dos trabalhadores por meio de transferéncias de renda. Isso
ocorreu por meio de dois mecanismos fundamentais: 1) a reducao das barreiras de acesso ao seguro-
desemprego durante a pandemia e 2) a introdu¢@o de novos beneficios para manuten¢do do emprego ou
ampliacao dos existentes em caso de perda de renda por desemprego parcial ou temporario/suspensao do
trabalho (ROBLES e ROSSEL, 2021).

Assim, diante da emergéncia, alguns paises ampliaram coberturas ou valores, ou adaptaram ou
flexibilizaram as condi¢des de funcionamento do seguro-desemprego. Alguns exemplos podem ser

observados pela Tabela 3.



Tabela 3 — Medidas associadas a prote¢do do emprego e da renda de trabalhadores formais em paises latino-
americanos selecionados

Paises Medidas
Trabalhadores que enfrentam uma reducdo significativa na atividade laboral e/ou séo
Argentina infectados pela COVID-19 tém direito a um subsidio salarial por meio da instituicdo

previdenciaria, em troca da garantia da permanéncia no trabalho, evitando demissoes.
Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda foi implementado. As
reducdes da jornada de trabalho podem ser de 25%, 50% e 70% e, em alguns casos, a
Brasil completa suspensdo do contrato de trabalho. O Governo Federal entdo concede um beneficio
complementar, observado o valor do seguro-desemprego ao qual o trabalhador nessa
situacdo teria direito.
A implementacao de uma Lei de Protecao ao Emprego visa proteger o emprego ¢ a
renda dos trabalhadores chilenos através de acesso aos beneficios trabalhistas e
complementos ao seguro-desemprego quando ocorrerem situagdes de suspensdo do
Chile contrato de trabalho pela necessidade da realizagdo do isolamento social e pela
reducdo temporaria da jornada de trabalho. O acesso ao seguro-desemprego foi
facilitado e o seu valor em conjunto com o nimero de transferéncias a ele associados
foram aumentados.
Foi estabelecido um seguro-desemprego parcial para trabalhadores afetados pela pandemia,
essa medida ampliou a flexibilizacdo do seguro-desemprego, permitindo que o0s
Uruguai trabalhadores recebam o beneficio por alguns dias (em vez de um més inteiro). Também
foram incorporados novos setores de atividade (educacgdo, cultura e esportes) ao regime
flexivel de seguro-desemprego.

Fonte: Elaboracéo propria a partir Robles e Rossel (2021).

Uma das medidas prioritarias e mais frequentes na América Latina para lidar com a pandemia sao
as transferéncias monetdrias. Em termos gerais, as transferéncias estabelecidas para responder a crise
tém sido destinadas a cobrir diferentes grupos populacionais e por periodos variaveis. Cabe destacar que
a implementacdo dessas transferéncias alcancou os trabalhadores informais. Este grupo de trabalhadores
— que muitas vezes inclui empregados em formas atipicas de emprego, bem como trabalhadores por conta
propria e da economia informal — constitui uma populagdo de vulnerabilidade especial, porque
geralmente nao sao abrangidos pela dinamica contributiva e ndo sdo elegiveis para politicas de protecao
social ndo contributivas. Segundo a CEPAL/OIT (2021), entre 2020 e 2021, vinte paises implementaram
34 formas de transferéncias monetarias destinadas especificamente a trabalhadores informais e demais

trabalhadores em situacdo de vulnerabilidade.



Tabela 4 — Transferéncias monetarias realizadas em paises latino-americanos selecionados como medida de
enfrentamento a pandemia

Paises Medidas

Foi instituida a transferéncia de renda para trabalhadores informais, trabalhadores
domeésticos e trabalhadores de baixa renda. O valor aproximado do beneficio é de US$ 150
por beneficiario, equivalente a 60% do salario minimo, o beneficio durou por trés meses,
Argentina entre marco e maio de 2020. Apos o beneficio, uma série de medidas foram adotadas, dentre
algumas o0 acesso a meio salario minimo para os participantes de programas sociais e um
aumento de 50% no valor do cartdo alimentacdo destinado as familias com criancas e
adolescentes até 14 anos.
Instituido o auxilio emergencial, destinado a trabalhadores autonomos, beneficiarios de
programas sociais e populag¢do vulneravel que ndo possuem emprego formal ou renda fixa
Brasil durante a crise pandémica. Ap6s nove meses de implementagdo em 2020, o auxilio foi
reduzido em 2021 para a metade do valor ¢ medidas de condicionantes foram adicionadas,
diminuindo seu acesso.
Foi criada uma renda emergencial para familias, inicialmente destinada a cobrir os
60% mais vulneraveis da populacdo. Esse beneficio foi entregue entre os meses de
junho e novembro de 2021, e seu valor dependia do niimero de integrantes de uma
familia. Seu valor minimo era de US$218 a US$ 1094.
Foi estabelecido um seguro-desemprego parcial para trabalhadores afetados pela pandemia,
essa medida ampliou a flexibilizagdo do seguro-desemprego, permitindo que o0s
Uruguai trabalhadores recebam o beneficio por alguns dias (em vez de um més inteiro). Também
foram incorporados novos setores de atividade (educacdo, cultura e esportes) ao regime
flexivel de seguro-desemprego.

Chile

Fonte: Elaboracéo prépria a partir Robles e Rossel (2021).

A distribuicdo de alimentos também foi adotada como uma das principais medidas tomadas para
frear a destruicdo social e econdmica causada pela pandemia. A CEPAL (2020), destacou as medidas
promovidas por varios paises para dar continuidade a alimentagcdo escolar apesar do fechamento
temporario de escolas e centros educacionais, mantendo programas de alimentacao escolar por diversos
meios, sendo a modalidade mais frequente a entrega de alimentos para o preparo em casa. Paraguai, El
Salvador e Peru se destacaram com a ampliagdo de programas de alimentagdo escolar para além das
escolas, alcancando populagdes vulnerdveis com a permissdo da compra e entrega de alimentos.
Abordagens mistas também foram adotadas, por exemplo do uso das transferéncias monetarias por meio
de cartdes de alimentacdo para familias com criancas vulneraveis, a distribui¢do de cesta basica e medidas
de apoio a construc¢do e ampliacdo de cozinhas comunitarias (ROBLES e ROSSEL, 2021).

Além do estabelecimento de novas politicas sociais e do profundo ajuste de programas existentes,
a crise gerada pela COVID-19 parece ter contribuido para promover o rapido desenvolvimento e
aprofundamento de instrumentos para o aprimoramento da gestdo da protegdo social.

Como destacam Robles e Rossel (2021):

Um primeiro grupo de acdes teve como foco o desenvolvimento de estratégias parta a
identificacdo da populagdo vulneravel. Em particular, em uma regido como a América
Latina, onde a incidéncia de informalidade ¢ tio alta e a cobertura de protecao social



pré-pandemia relativamente baixa, identificar os destinatarios de novas politicas durante
a pandemia tornou-se um objetivo prioritario (ROBLES e ROSSEL, 2021, p. 57).

Berner e Van Hemelryck (2020) diagnosticaram a melhoria nos cadastros sociais estabelecidos
pelos paises da regido. Grande parte das medidas de melhoria foi vinculada a otimizagado das informacdes
existentes nos 0rgados publicos e ao estabelecimento de protocolos para cruzamento de informagdes entre
bancos de dados de diferentes institui¢des. Foram observados quinze paises da regido onde houve a
implementagao de novas medidas para mitigar os efeitos da pandemia, chama a atengao que muitos
governos tenham optado por incluir o uso de Internet e de telefonia dentro das medidas de apoio aos
servicos basicos. Por exemplo, na Argentina foram criados planos inclusivos de internet e telefonia, com
a entrega de planos com nivel minimo de navega¢do de dados e minutos disponiveis. Por sua vez, na
Colombia, a suspensao dos servigos de telecomunicagdes foi proibida durante o estado de emergéncia
para todos os usuarios que ndo pagassem sua conta. A medida permite que o saldo da divida seja adiado
por um més e, caso nao seja possivel, as empresas devem garantir um minimo de mensagens de texto e
sites para navegar na internet.

Isso possibilitou a implementagdo de uma das inovagdes mais recorrentes nas medidas de apoio
a esta emergéncia, que consiste na utilizagdo da internet e da telefonia para comunicar com potenciais
utilizadores e, também, proporcionar-lhes beneficios sociais. E assim que as tecnologias de informagio
e comunica¢do tém desempenhado um papel importante nas diferentes etapas da implementagdo dos
beneficios ndo contributivos da protecao social, especialmente na comunicagdo da oferta programatica
disponivel e na entrega de bens ou servigos associados, através de aplicagdes moveis ou plataformas
online (BERNER ¢ VAN HEMELRY CK, 2020).

Além do uso da tecnologia, os paises concentraram em criar novos indicadores e instrumentos de
focalizacdo, buscando superar os existentes, predominantemente focados na populagdo em situacio de
pobreza ou de extrema pobreza, e que historicamente deixaram de cobrir a populagao nao pobre, mas

vulneravel (VELASQUEZ PINTO, 2020).

Licoes aprendidas derivadas da crise pandémica

A jornada depois de dois anos desde o inicio da pandemia destacou algumas boas noticias na
resposta dos paises latino-americanos a crise. Em primeiro lugar, os paises da regido conseguiram
responder rapidamente. Segundo Blofiel, Giambruno e Filgueira (2020), as evidéncias sobre a alta
concentracdo de medidas anunciadas na segunda quinzena de margo e nas duas primeiras semanas de
abril de 2020, logo apos a deteccdo dos primeiros casos de COVID-19 nos paises da regido, foram
animadoras, destacando que os sistemas de prote¢ao social na regido sdo relativamente flexiveis e podem

ser ajustados para responder a crises em tempos tdo comprimidos.



E imperativo continuar fortalecendo esses elementos, em vez de visar sua substitui¢do por novas
estruturas, que podem enfraquecer a resposta a futuras crises.

A revisao das medidas adotadas na regido revela uma grande capacidade de inovar e gerar novos
programas e politicas, de acordo com o contexto atual, em vez de optar apenas pelo reforco dos
programas existentes. Isso pode refletir na vontade dos governos de garantir condi¢des minimas de vida
a setores que historicamente ndo foram cobertos pelos canais basicos da prote¢do social. Por meio dos
esforgos nesses ultimos dois anos, foi possivel ampliar a cobertura da prote¢ao social para milhdes de
pessoas vulneraveis antes ndo cobertas pela assisténcia social ou pela previdéncia social, como familias
de trabalhadores informais. Como resultado das medidas ndo contributivas implementadas, alguns paises
conseguiram reduzir a lacuna na cobertura da protecdo social para os trabalhadores informais
(BLOFIELD, GIAMBRUNO e FILGUEIRA, 2020).

Destaca-se a identificacdo de populagdes em situagdo de vulnerabilidade, que na realidade nao
sdo novas dada a estrutura de distribuicdo de renda nos paises latino-americanos, mas que constituem
novos grupos de atencao para politicas ndo contributivas de protecao social. As familias pertencentes aos
estratos de renda média e, em especial, os trabalhadores e trabalhadoras informais de média-baixa renda,
destacam-se como populagdes a serem consideradas como parte dos esforgos prioritarios de recuperagao
da prote¢do social e consolidam a urgéncia de solidificar sistemas de protecdo social universais na regiao.

A flexibilizacdo dos critérios de acesso ao seguro-desemprego, onde existiam, também foi
essencial.

Sao altamente relevantes as medidas tomadas para validar e atualizar as informagdes
socioecondmicas domiciliares e individuais, construir ou aperfeicoar os sistemas de informagdes,
cadastros sociais e de beneficiarios de programas de combate a pobreza e politicas de prote¢do social em
geral (BLOFIELD, GIAMBRUNO e FILGUEIRA, 2020).

A rapida implementacdo de medidas permitiu que muitos governos tivessem registros mais
completos e atualizados, o que constitui uma base fundamental para continuar avangando no
desenvolvimento de novas medidas e sistemas de prote¢do social mais abrangentes no médio prazo.

A médio prazo, espera-se que tanto o estabelecimento de novas medidas de protecdo quanto os
esforcos feitos para simplificar e acelerar a implementacdo contribuam para o desenvolvimento das
capacidades estatais nos paises da regido (Blofield, Giambruno e Filgueira, 2020). O desenvolvimento e
aprimoramento de plataformas digitais podem contribuir para esse fim, remunerando os sistemas

existentes.



Finalmente, o cenario da crise do COVID-19 abriu a oportunidade para a regido avancar para
sistemas de protecdo mais universais, abrangentes e sustentaveis, que por sua vez contém formas mais

permanentes de protegdo de renda e garantia de condigdes minimas de bem-estar.

Consideracoes finais

Com a heterogeneidade dos sistemas de prote¢do social na América Latina, bem como a resposta
desdobrada pelos diferentes governos a crise da COVID-19, ndo parece razoavel esperar que todos os
paises avancem no mesmo ritmo na consolidagdo de respostas e medidas de protecdo social de curto,
médio e longo prazo com base na oportunidade oferecida pela crise atual.

Os paises em que os sistemas de protecdo social sao menos desenvolvidos devem avangar no
estabelecimento de critérios mais inclusivos para favorecer o acesso aos beneficios preexistentes,
principalmente com base na demanda. Por outro lado, em paises com maior nivel de cobertura de
protecao social, ¢ imprescindivel e possivel melhorar a adequacao dos beneficios. Em um quadro de
catastrofes cada vez mais recorrentes ligadas a fendmenos como as mudangas climaticas, ¢ imperativo
avangar na identificacdo de um conjunto de beneficios e elementos que devem ser considerados para uma
resposta rapida a sua ocorréncia e que permitam garantir direitos universais, com atencao as populacdes
mais vulneraveis a esses eventos, € que, portanto, devem considerar centralmente uma perspectiva de
universalismo sensivel a diferenca.

A discussao sobre sistemas de protecao social com capacidade mitigadora, preventiva e reativa
diante dos desastres deve necessariamente estar articulada com a experiéncia acumulada diante da crise

atual.
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