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RESUMO

KHURY, Eva.O Programa Bolsa Familia e o Banco Mundial: uma ingstigacdo acerca
de suas aproximacOes tedricakio de Janeiro, 2018. Dissertacdo (Mestrado eriti¢as
Pulblicas, Estratégias e Desenvolvimento — PPEB)ituito de Economia — IE, Universidade
Federal do Rio de Janeiro — UFRJ.

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado 2003,pnioneiro ano do governo Lula, que
assumiu a presidéncia com o compromisso de alwigmobreza no Brasil. O programa
unificava a gestdo e a execucdo dos diferentesrggmag de transferéncia de renda
condicionada (PTCs) criados a partir de 2001: BBsaola, Auxilio Gas, Bolsa Alimentacao
e Cartdo Alimentacdo. Os PTCs, categoria na qirBe se inscreve, tiveram uma trajetoria
de sucesso na América Latina, tendo sido endosspolostores de diferentes matizes
ideoldgicos, desde governos de centro-esquerdaBaéco Mundial (BM).

O objetivo principal dessa dissertacéo é discut@ig|os aspectos que o PBF tem em comum
com as recomendacdes do BM para os PTCs. Seraaidiésctambém as mudancas nos
sistemas de seguridade social na América Latineem@alidade da pobreza na politica social
no século XXI.

A metodologia desse estudo se baseou em levan@ani@bliografico dos principais
documentos do BM que abordavam a questdo do corabadbreza, em geral, e dos PTCs,
em especifico. O BM produz centenas de documermoanm, por iSSo restringiu-se a busca
aos Relatorio do Desenvolvimento Mundial e docuoestratégicos do Setor de Protecao
Social, além dos registros de empréstimos do agamniao governo brasileiro para a
implantacéo e aperfeicoamento dos PTCs brasileim$BF e seus antecessores. Quanto as
discussbes acerca da seguridade social e da ppfoetaita uma revisao bibliografica sobre
essa tematica na literatura.

Os resultados desse estudo apontam que ha conei@géntre alguns aspectos do PBF e as
recomendacdes do BM para os PTCs, mas que o PBemanindependéncia sobre alguns
temas, como a focalizacdo, que admite erros desaclem detrimento de falhas na cobertura

e as condicionalidades, que no PBF sao considehadas.

Palavras-chave: Programa Bolsa Familia; Banco Miin8eguridade Social; Pobreza.



ABSTRACT

KHURY, Eva.O Programa Bolsa Familia e o Banco Mundial: uma ingstigacdo acerca
de suas aproximacOes tedricakio de Janeiro, 2018. Dissertacdo (Mestrado eriti¢as
Pulblicas, Estratégias e Desenvolvimento — PPEB)ituito de Economia — IE, Universidade
Federal do Rio de Janeiro — UFRJ.

The Bolsa Familia Program{BFP) was created in 2003 in President Lula’'s fygesar of the
administration, which was elected with the commitint alleviate poverty in Brazil. The
program unified the management and execution ofdifferent conditional cash transfer
(CCTs) created since 200Bolsa Escola, Auxilio Gas, Bolsa Alimentacdo e &art
AlimentacdoThe CCTs, in which category the BFP belongs, hadiaessful trajectory in
Latin America, has been endorsed by actors of rdiffieideological views, from center-left
governments to the World Bank (WB).

The main objective of this dissertation is to desthe aspects that the PBF has in common
with the WB recommendations for the CCTs. It wiBadiscuss changes in social security
systems in Latin America and the centrality of powé social policy in the 21st century.

The methodology of this study was based on a lgkdphical survey of the main WB
documents that addressed the issue of the fighhstgaoverty in general and the CCTs in
specific. The WB release hundreds of documentsygear, so the research was restricted to
the World Development Report and strategic documehtthe Social Protection Sector, as
well as the loan records between the Brazilian gowent body for the implementation and
improvement of the CCTs and their predecessorthdrdiscussions about social security and
poverty, a bibliographical review on this subje@ssmade in the literature.

The results of this study indicate that there amevergences between some aspects of the
BFP and the WB’s recommendations for the CCTslattthe BFP maintains independence
on some topics, such as the focalization, whichiederrors of inclusion to the detriment of

coverage failures and conditionalities, which ayesidered weak in the PBF.

Key Words: Bolsa Familia Program; World Bank; Sb8ecurity; Poverty.
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Introducao

Houve um tempo em que os sistemas de segurida@e sompeus eram um modelo a
ser seguido. Os paises latino-americanos se espgaihaos sistemas pioneiros de protecéo
social que se iniciaram no fim do século XIX e sasolidaram no pds-guerra. Atualmente,
por mais que a populacdo de paises como o Brasdjedelesfrutar da seguranca de uma
aposentadoria digna e de um sistema de salde salider fato, esse desejo parece estar cada
vez mais distante de se realizar. O desmonte de garordem mundial construida apés a
Segunda Guerra parece ter afastado ainda maicascinsos Estados de Bem-Estar latino-
americanos de sua completude.

A histéria que essa dissertacdo ira contar €, emtéustoria de uma mudanca de
paradigma, no qual em um primeiro momento se bascawnsolidar sistemas publicos de
seguridade social na América Latina para um seguoraloento, em que esses sistemas foram
reformados e a politica social passa a ser aindanmgsdual e focalizada.

De fato, essa pesquisa busca responder a seguiestiq: quais 0s aspectos que o
Programa Bolsa Familia (PBF) tém em comum com esmendacdes do Banco Mundial
(BM)! para os Programas de Transferéncia de Renda (Pd@s)se inscrevem dentro das
acoes de combate a pobreza? Porém, para respesde pergunta ser necessario retroceder
a um periodo histérico anterior ao da criagdo dé& BRlos PTCs, que se deu no inicio dos
anos 2000.

Assim, sera analisado o surgimento dos primeirgarss sociais na Europa, ainda no
século XIX. Os sistemas de seguridade social dgfddos ao avanco do modo de producao
capitalista, por isso 0s paises europeus consalitapns primeiro, pois esses paises eram 0s
mais desenvolvidos. Ao longo do século XX, os maisatino-americanos tentaram
implementar sistemas de seguridade social similéses ocorreu de forma mais acentuada
apos a década de 1930, quando se inicia um prodessiensa industrializacdo, conhecido
como modelo de industrializacdo dirigido pelo Esté8ERTOLA, OCAMPO, 2014). Nesse
periodo, os sistemas de seguridade emergentepaerdinam, tanto dentro dos paises que ja
tinham comecado o seu processo de implementac@mtajyara outros paises onde tal

movimento nédo tinha sido iniciado. Ao descreveraresso de nascimento e amadurecimento

' O Grupo Banco Mundial é constituido por sete organizacdes diferentes, como uma com mandatos politicos e
estruturas administrativas diferentes: Banco Internacional para a Reconstrugdo e o Desenvolvimento (BIRD),
Associacao Internacional de Desenvolvimento (AID), Corporacdo Financeira Internacional (CFI), Centro
Internacional para Conciliagdo de Divergéncia de Investimentos (CICDI), Agéncia Multilateral de Garantias de
Investimentos (AMGTI), Instituto Banco Mundial (IBM) e Painel de Inspegdo. A expressao “Banco Mundial”
refere-se apenas ao BIRD e a AID (PEREIRA, 2010a).
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dos sistemas de protecdo social europeus e lateokEanos, serdao ressaltadas suas
principais caracteristicas

Porém, a década chave que explica a mudanca ddigmeapor que passam 0S
sistemas de seguridade social na Europa e na Aanigitina ¢ a década de 1980. Os anos
1980 consolidam o fim da era de ouro deelfare statessuropeusgue passaram a sofrer
fortes pressdes fiscais a partir dosos 1970, com a grave crise econdmica desencadeada
pelos choques do petréleo. A crise econdmica queodoconta do mundo capitalista
avancado a partir de 1973 combinava, pela prim@&zadesde o pos-guerra, baixas taxas de
crescimento e altas taxas de inflagdo. O modeltedenvolvimento keynesiano foi posto em
xeque pela disseminagcéo das ideias neoliberais,egtawam sendo gestadas desde 1944
(ANDERSON, 1995). Os dois primeiros governos eteiocolocar esse ideal em pratica
foram o de Margareth Thatcher, na Gra-Bretanhade Reagan, nos EUA.

O receituario econbmico seguido pelos governos dwatcher (1979-1990)
compreendeu a contracdo da emissdo monetariagaétedas taxas de juros, diminuicdo de
impostos sobre os rendimentos altos e desregufegaeira. Os altos niveis de desemprego
levaram a greves, cuja resposta foi uma nova &egisl antissindical, o que estava
diretamente ligado a avaliagdo de um dos fatoreshquia levado a crise. Segundo o ideario
neoliberal, o poder excessivo de sindicatos e dwimento operdrio corroeu as bases de
acumulacéo capitalista com suas pressdes por aordengalarios pelo aumento dos gastos
sociais (ANDERSON, 1995).

A diminuicdo dos gastos sociais foi outra medideapiste econémico contracionista
da era Thacther, o que afetou diretamente o weHake britdnico. A universalidade deu
lugar a seletividade. A seletividade, na teoriggnifica destinar recursos aos mais
necessitados, porém muitas vezes esse recursatifeado para justificar a restricdo de
servicos prestados, sobretudo aos mais pobres, t@meficios monetarios ou moradias
populares (TAYLOR-GOOBYT, 1991). As privatizagOdstaram ndo s6 as industrias, mas
também a habitagdo social (ANDERSON, 1995) e howwe transferéncia massiva da
responsabilidade por aposentadorias para o seétadpr(PIERSON, 1994).

O neoliberalismo praticado por Ronald Reagan noA,Eleito em 1981, teve como
principal caracteristica a expanséo dos gastotaneli. Impulsionado pela competicdo militar
com a Unido Soviética, foi um keynesianismo militaw qual a disciplina fiscal ndo foi tdo
severa quanto no Reino Unido (ANDERSON, 1955; PIBRS1994). Porém, 0 governo



12

estava alinhado com o programa neoliberal por mi@idiminuicdo de impostos sobre a renda
e dos gastos de qualquer outra area que nao folefesa.

O Chile, porém, foi o laboratorio das politicas limrais, pioneiro até em relacéo ao
Reino Unido e aos Estados Unidos, iniciado comegm miliar de Augusto Pinochet em
1973. Suas primeiras medidas foram a desregulag@m®sséao sindical, privatizagéo de bens
publicos e regressividade tributaria.

Assim, a década de 1980 traz um elemento imporfmrtea analise da politica social:
o advento do neoliberalismo. Na realidade, os egustondmicos descritos acima sdo ja uma
manifestacdo dessa ideologia, que é a expressdandecapitalismo globalizado e
financeirizado, no qual a liberdade dos mercadwes detar acima dos interesses dos Estados
Nacionais (pelo menos esse € o discurso propagasi@eonomias periféricas, se ele vale
igualmente para 0s paises centrais € uma outré&guise nao cabe aqui).

A América Latina, além de ter sido afetada pelosqoles do petrdleo na década de
1970, passa nos anos 1980 pela crise da dividanextEssa crise causou um déficit na
balanca de pagamentos, inflacdo e baixo crescimEntam ao “socorro” dos paises latino-
americanos as instituicoes financeiras internacsofigls): notadamente o Fundo Monetario
internacional (FMI) e o BM. Munidos de um decélogom diretrizes econ6micas para
enfrentar a crise — conhecido como Consenso de igish (CW) — BM e FMI agiam em
conjunto realizando empréstimos e dando recomepdagiaras reformas a serem
implementadas — em linhas gerais abertura econfooo&racao fiscal e privatizacoes.

A maioria dos paises América Latina passaram pfmrmas do seu sistema de
previdéncia social, algumas bastante amplas — apaso do Chife— e outras, menores —
como o caso do Brasil. Assim, a maioria dos paitsesegido, cujos sistemas de protecdo
eram social inconclusos, precarizaram ainda mais ssquemas de seguridade sdcibue
combinado com as sucessivas crises econdmicasigiieedo gasto social, levou ao aumento
da pobreza nos anos 1990.

Assim, a década de 1990 se inicia com um grandsfidesa area social. Um grande
contingente de pessoas empobrecidas e poucos aecwrstanto financeiros quando

institucionais — para solucionar a situacdo. Conseguridade social enfraquecida, as

* A reforma da previdéncia no Chile se deu no governo Pinochet e néio no contexto dos ajustes promovidos pelo
BM e FMI.

3 O Brasil, na contramio da tendéncia latino-americana, ampliou direitos sociais na Constituicao de 1988, sendo
um dos mais notaveis a universalizacdo do direito a satide. Reformas nos pardmetros dos Regimes Geral (idade e
tempo de servigo) e Proprios (valor da contribuicdo) de Previdéncia Social, foram realizadas no fim dos anos
1990 e inicio de 2000, como sera retomada adiante.
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economias com baixo crescimento e desemprego asalge a necessidade de se enderecar
diretamente & questdo da pobreza. E nesse contiextmal dos anos 1990, inicio dos anos
2000, que nascem os PTCs.

Entender como a pobreza foi alcada ao principa¢tobfle acdo da politica social
também serd discutido nesse trabalho. A forma canpobreza é interpretada passou por
varias mudancas ao longo dos séculos, voltandaaoam lugar central na questao social
no século XX. De especial interesse sera analisaroco 0sS organismos internacionais,
principalmente o BM, se apropriaram dessa categosaseus projetos.

Assim, a soma desses fendbmenos — reformas da da&dgirsocial e consagracéo do
combate a pobreza na politica social — gerou urtegtmfavoravel a disseminacao dos PTCs
pela América Latina. As aproximacdes — tedricagragionais, normativas, etc. — entre o
PBF e o discurso do BM sobre PTCs sdo possivessgmobos tém esse passado historico em
comum.

A discusséo se justifica pela relevancia tanto@lesganismo quanto desse programa.
O BM é um ator politico e intelectual central nontite a pobreza (PEREIRA, 2010), tendo
um papel relevante de inducdo nas politicas adetpdis paises-clientes. Apdés os anos
1990, o combate a pobreza passa a ser um temaetrsaisnos projetos no BM, sendo um
eixo norteador das ac¢des do banco. Por sua v&2T©Os se inserem diretamente nas politicas
de combate a pobreza, sendo o PBF o maior progtassz tipo do mundo. O PBF foi criado
em 2003, como uma reunido de PTCs criados no gowarterior, que foram unificados e
tiveram seu escopo e alcance ampliados.

Assim, esse trabalho sera dividido em trés capitfuddém dessa introducdo e a
conclusao. O primeiro capitulo tratard da segugdsmtial na América Latina, com especial
atencdo para as reformas levadas a cabo nos af0sel2000. O segundo, tratara das
metamorfoses da questdo social (CASTEL, 2013), especial atencdo para a o lugar da
pobreza nesse debate. Por ultimo, a analise dagiegacdes entre o discurso oficial do PBF
e do BM em relagéo aos PTCs.

Cada capitulo se relaciona com um objetivo da dess&o. O objetivo principal, como
ja foi declarado, € discutir quais os aspectos qu®BF tem em comum com as
recomendac¢fes do BM para os PTCs e sera deservalvidapitulo 3. Os objetivos gerais (i)
analisar as mudancgas nos sistemas de seguridaidé rAmérica Latina e (ii) discutir a
centralidade da pobreza na politica social no séXil, serdo abordados nos capitulos 1 e 2,

respectivamente.
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A metodologia desse estudo se baseou em levantarbdiografico dos principais
documentos do BM que abordavam a questdo do corabadbreza, em geral, e dos PTCs,
em especifico. O BM produz centenas de documermoanm, por iSso restringiu-se a busca
as seguintes séries documentais: (i) Relatorio @sebvolvimento Mundial (RDM) —
especialmente dos anos de 1990, 1997 e 2000/20)Hecumentos estratégicos do Setor de
Protecdo Social. Além disso, através buscas nositépo do BM, foram localizados
documentos relevantes, bem como o registro de stnmpas entre 0 organismo e 0 governo
brasileiro para a implantacdo e aperfeicoamentoRIdSs — PBF e seus antecessores. Nos
capitulos 1 e 2, que trabalham os objetivos gefi@i$eita uma revisao bibliogréafica sobre os
temas abordados.
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1. Protecdo social na ameérica latina: do seguro sociabs ptcs

Esse capitulo ir4 analisar a historia da seguridgadeal na América Latina. Apos o
seu surgimento na Alemanha e difusdo pela Europgéoolo XIX, o seguro social publico
comeca a ser adotado na América Latina no inicisémlo XX, antes de outras regioes,
como a Asia e a Africa. Entre 1920 e 1970, todogaises latino-americanos ja haviam
consolidado seus esquemas de seguridade publicgtorielhmente, os esquemas de
seguridade na América Latina desenvolveram-serdeaffragmentada e desigual, fortemente
ligados ao seguro social e pouco abrangentes.

Ao contrério do que ocorreu na Europa, onde a ndegarotecdo contida nos seguros
publicos foi expandida e se desdobrou em uma dénmliticas que englobavam a assisténcia
social e a saude — o0 que se convencionou chansggigidade social -, a América Latina se
caracterizou por uma predominéncia do seguro s¢cfaBO, LAVINAS, VEIGA, 2010).A
auséncia de politicas de assisténcia social nogesss de seguridade publicos deixava
grande parte da populacdo descoberta. Em uma regido altos indices de pobreza e
desigualdade, o desenvolvimento de sistemas deidade fortemente ligados ao contrato de
trabalho ndo logrou estender o bem-estar paraarimaie suas populacdes.

Além da baixa abrangéncia, tanto da protecdo aflEaequanto da cobertura, os
esquemas de seguridade na América Latina se adzacken por serem fortemente
fragmentados e estratificados. Inicialmente os resgdioram oferecidos para categorias
profissionais especificas, tidas como fundamemtara a consolidacdo do poder central dos
Estado e para o modelo de desenvolvimento econésegoido (FLEURY, 1994). No
Uruguai, a primeira categoria profissional conteadpl com o seguro social publico foi a dos
professores. J& no Brasil e no Chile, foram oWrios. Em varios paises, as primeiras
categorias contempladas foram os servidores p@bkcaivis e militares — industriarios,
comerciarios e professores.

A fragmentacdo se devia inicialmente a administrag@lependente das caixas de
aposentadorfa As caixas de aposentadoria e pens&o eram rese@\§0r cada categoria
profissional e eram administradas de forma indepetegd cada uma com suas regras proprias

de acesso e concessao de beneficios. A estradifica;referia as desigualdades no acesso aos

% Essas caixas tiveram denominacdes e estruturas diferentes nos diversos paises. No Brasil, primeiramente foram
criadas as Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs) e depois de 1930 os Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAPs).
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seguros sociais, com algumas categorias gozandoondicOes facilitadas de acesso e
beneficios mais generosos.

Contudo, antes que fosse possivel consolidar urgaridade publica ao estilo
beveridgiano, as reformas liberalizantes entraramagenda publica dos paises latino-
americanos. A crise dos anos 1980, o alto endivéddondos paises latino-americanos levou a
uma série de ajustes econémicos sob as ideiasditdsnpelos organismos multilaterais de
Washington — os chamados ajustes estruturais. Nessgexto, muitos paises se
comprometem a reformar os esquemas de previdé&hicimuindo a protecdo ao emprego e a
participacdo do setor publico. As reformas da ddgde social transformam a protecéo social
nos paises onde elas ocorreram, com a entradaodss girivados e o fim de principios
importantes, como a solidariedade.

Com a diminuicdo do papel desempenhado pelo sespaial publico na regido, os
paises passam a adotar programas de transferén@adh, visando a criacdo de uma rede de
protecdo social. Os Programas de Transferéncia eledeR Condicionada (PTCs) sao
considerados programas de assisténcia social, @qupre foram marginais na regido, mas
passam a ter um papel central na protecéo social.

Assim, esse capitulo ir4 tracar um panorama darislegle social na América Latina,
verificando seu desenvolvimento, seus principiagipologia das reformas. Seréo discutidos
também alguns resultados das reformas e seussefi@itprotecdo social da regido.

1.1 Do seguro a seguridade: o desenvolvimento da proeg social moderna

O advento do capitalismo transformou profundameagerelacdes econdmicas e
sociais conhecidas até entdo. A mercantilizacadralmalho tornou inécuas as formas de
protecdo praticadas pelas sociedades pré-cap@taligue se apoiavam nas familias e na
comunidade. No inicio, 0 modo de producdo da ecandmlivre mercado era desregulado e
as leis trabalhistas estavam ausentes.

Trabalho infantil, jornadas de trabalho longasxaustivas sem direito a descanso
semanal ou férias e a inexisténcia de auxiliosanuearassem o trabalhador que precisasse se
ausentar da atividade laboral — de forma tempordripermanente — por motivos de doenca,
desemprego ou velhice eram realidade nas fabri@dSudopa do século XIX. A sociedade
salarial recém-criada formou uma massa de trabatbaddepauperados que dependiam
unicamente da sua forca de trabalho para sobreWeel Polanyi descreve bem esse cenario

em A grande transformacdanostrando a degradagédo humana promovida pelpitalcemo
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livre e desregulado — convenientemente traduzidammgem do moinho satéanico. As

consequéncias foram drasticas para a vida dodhealmaes. Pauperismo, doencas, invalidez
e desemprego se alastravam pela sociedade sem ogwesbe qualquer antidoto para
combaté-los (POLANYI, 2012).

Uma das primeiras formas de aliviar tais efeitaarfo os seguros sociais voluntarios.
Administrados pelas dsiendly societiesassocia¢cdes compostas por um grupo de pessoas —
geralmente trabalhadores de uma mesma categosidegaros sociais visam proteger a renda
de seus membros e seus familiares contra eventos doencas, velhice e morte. Esses
seguros eram com frequéncia sustentados por sobgjdvernamentais e seguiam leis para
garantirem uma boa administracdo dos recursos (MHRE, 1967).

No entanto, é a criacdo do seguro social pultmmpulsério que ficou conhecida
como o primeiro grande marco na protecdo dos tnadales contra os riscos associados ao
trabalho no modo de producgéo capitalista. Criado geanceler alem&o Otto Von Bismarck
em 1880, o seguro social compulsorio contava cquaricipacdo dos empregadores e dos
empregados, aléem de ser regulado pelo Estado. ritssa forma de intervencéo estatal
interferiu diretamente nas atividades industriaisrieu uma nova relacdo entre o Estado e
seus cidadaos. Até a década de 1940, a grandeian@dsr paises ocidentais ja tinha adotado
0 seguro social compulsério (MARSHALL, 1967).

Apés a Segunda Guerra, surge na Inglaterra um diptpode intervencao publica.
Proposto por Sir William Beveridge em 1942, essteBia, a que se convencionou chamar de
seguridade socialpropunha a unificacdo dos seguros sociais, dat@ssia social e dos
seguros complementares (MESA-LAGO, 2004). O modkdoBeveridge era baseado no
status de cidadania visava oferecer uma cobertigagrantisse um padréao de vida minimo a
toda a populacao.

A principal diferenca entre o modelo surgido namdmha e na Inglaterra € que
enquanto o primeiro era baseado no contrato dalb@bo modelo inglés estava baseado no
status de cidadania. Isso também marcava a abm@agé@as dois tipos de intervencao.
Enquanto o modelo de Bismarck oferecia sua colzerpara aqueles que estavam
empregados, o welfare state concebido por Beveriglg@a os seguros, a assisténcia social e
0 servi¢co de saude e os oferecia de forma univargapulacdo, estando empregados ou néo.

Assim, o modelo criado por Beveridge na Inglatemneaca a passagem de um sistema
mais simples, baseado em seguros sociais, para aisn aompleto, que se convencionou

chamar de seguridade social. O welfare state cad@or Beveridge estava em consonancia
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com a ideia de T.H. Marshall de cidadania socisteEconceito envolve a garantia de direitos
sociais, quando esses adquirem o status legatieqods direitos de propriedade, tornando-
se inviolaveis (ESPING-ANDERSEN, 1991).

1.2 Surgimento da seguridade social na américa latina

A emergéncia da protecdo social na regiao foi fdae transformacdes que estavam
em curso com relacdo a sua insercdo no sistemtalcstpi internacional que ocorreram na
estrutura produtiva dos paises em decorréncia da@ do modelo priméario exportador
(FLEURY, 1994). Os paises latino-americanos inteirdun seus sistemas de seguridade
social ao longo do século XX, entre as décadas9@® & 1970, antecipando-se a outras
regibes como a Africa e a Asia (MESA-LAGO, 2004peaar de a evolucido da seguridade
social na América Latina ter se dado de forma desighos diferentes paises, uma
caracteristica era comum aos diferentes sistemastominancia dos seguros sociais e
assisténcia social fraca ou inexistente (MESA-LAGE91).

Dessa forma, a historia da seguridade social naridenkBatina até a década de 1980 é
a historia da evolucdo dos seguros sociais adotpdlms diferentes paises da regido. O
sistema de seguros sociais surgiu na década de ri@2(aises mais desenvolvidos da
continente, ainda que de forma fragmentada. Im@ate, surgiram varias instituicoes
gestoras que protegiam diferentes grupos ocupasjat@aforma autbnoma, ou seja, cada um
com suas proprias regras.

Nesse primeiro momento, o Estado ajudou criandoostgs para financiar tais
institutos, ou fazendo aportes diretos. As prinsegategorias profissionais a contarem com
um seguro foram os militares, os funcionarios maslie os professores, seguidos dos
trabalhadores de transportes, do setor de enerdeammunicacdes e dos bancéarios. Mais
tarde os seguros foram estendidos aos demaishaalosies urbanos e depois aos do campo e
trabalhadores domeésticos. Esse tipo de evolucdoltoesem uma seguridade social
estratificada e piramidal, com grupos pequenosoemesso a beneficios mais generosos do
que os demais (MESA-LAGO, 1985).

Mesa-Lago (1985) faz um panorama da evolugdo darisege social na América
Latina, classificando os paiSemm trés grupos, de acordo com a data de introddesses
regimes e o grau de desenvolvimento alcancado®lper O primeiro grupo € o chamado

pioneiro-alto, composto por Uruguai, Argentina, IEhiCuba, Brasil e Costa Rica. Esses

> A classificacdo de Mesa-Lago abrange os paises da América Latina mais o Caribe de lingua espanhola.
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paises foram o0s primeiros a estabelecerem sisteéimaseguro social, alcancando maior
cobertura. Por outro lado, seus sistemas erantiistidos, com altos custos e desequilibrios
atuariais.

Os chamados intermediarios — Panama, México, BolReru, Colombia, Equador e
Venezuela — implantaram seus sistemas entre 192958, influenciados pelo Relatério
Beveridge e pela Organizacdo Internacional do Tnab@IT). Com cobertura média, eram
menos estratificados e tinham custos menos elevddague o primeiro grupo, apesar de
alguns sistemas que ja sofriam com desequilibimas eiros.

O Jdltimo grupo, tardio-baixo, era composto por @sigjue introduziram seus
programas entre 1960 e 1970: Paraguai, Republicaidzana, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua, Honduras e Haiti. Seus sistemas eraficagos e tinham menos problemas
financeiros, porém sua cobertura também era menor.

Segundo Mesa-Lago (1985), as teorias que explicaavoducdo dos sistemas de
seguridade encontram explicagbes no desenvolvimewondmicos dos paises, nas
recomendacfes dos organismos internacionais espaagao em paises pioneiros, mas isso
nao explica a estratificacdo ocorrida nos regiméad-americanos. Um debate iniciado na
década de 1980 identifica dois atores como sergfmnsaveis por tais fenbmenos: 0s grupos
de pressao — i.e., as categorias profissionais mamor poder de barganha — e o Estado
(MESA-LAGO, 1985).

Ainda segundo o autor, as categorias profissiogass conquistaram 0s primeiros
seguros e as coberturas mais generosas — miléafescionarios publicos, como citado
anteriormente — utilizaram-se de sua posi¢ao pgiada dentro do Estado para conquistar os
melhores beneficios. Muitas vezes eles exerciassfoepor meio de sindicatos ou partidos
politicos. Ao mesmo tempo, o Estado ndo sofriatémeente as pressdes. Havia interesse
estatal em cooptar categorias centrais para odoagiento da maquina publica, garantindo
assim uma determinada ordem social. Uma das fodmé&aszer isso era oferecendo condi¢des
de acesso e beneficios generosos a seguridade socia
A evolucdo da seguridade com predominio do papslgtapos de pressao foi tipica de
sistemas politicos populistas democraticos, comBGhde e o Uruguai. Ja 0s paises que
desenvolveram a seguridade social com papel predonei do Estado tinham sistemas
politicos também populistas, mas com viés autarit@éomo o caso do Brasil e da Argentina
(MESA-LAGO 1985). Contudo, na pratica, as forcaditipas em jogo se entrelacavam,

sendo dificil determinar qual ator tinha o papeishcisivo.
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Velhice, invalidez e pensao Enfermidade Maternidade Riscos Profissionais Desemprego Prestagoes
por morte familiares

Argentina 1904 1944 1934 1915 1967 1957
Bolivia 1949 1949 1949 1924 (1) 1953
Brasil 1923 (2) 1923 1923 1919 1965 e 1986 (3) 1941
Chile 1924 1924 1924 1916 1937 1937
Colombia 1946 (4) 1938 1938 1915 1990 e 2013 (5) 1957
Costa Rica 1941 1941 1941 1925 1943 1974
Cuba 1963, 1964 e 1979 1963 1934 1916 Nao ha (6)
Rep. Dominicana 1947 1947 1947 1932 1993 2001
Equador 1928 1935 1935 1964 1951 1998 (PTC)
El Salvador 1953 1949 1949 1949 1972 2005 (PTC)
Guatemala 1969 1964 1952 1947 n/d n/d
Haiti 1965 1984 1984 1951 N&o ha NZo ha
Honduras 1957 1957 1957 1959 2015 2010 (PTC)
México 1943 1943 1943 1943 1970 1973
Nicaragua 1956 1956 1956 1945 n/d 1956
Panama 1941 1941 1941 1916 1995 2007 (PTC)
Paraguai 1943 1943 1943 1927 1993 1993
Peru 1936 1936 1936 1911 n/d 1989
Uruguai 1829 (7) 1960 1958 1914 1934 1943
Venezuela 1940 1940 1940 1923 1940 2015 (cesta basica)

Fonte: Social Security Programs Throughout the Wdisponivel em: https://www.ssa.gov/policy/docsfmlesc/ssptw/2016-2017/americas/index.html

(1) N&o ha beneficios de seguro estatutarios; (Br&3il implementou os seguros de velhice, invalidepensao por morte, enfermidade e maternidad&923® para os
ferroviarios, 1934 para os comerciarios e 1936 parandustriarios; (3) Em 1965 foi estabelecidoaggmento de uma indenizacdo, de pagamento Unicerésee) e em
1986 foi criado o seguro desemprego, um benefigi®vidéncia Social com pagamentos mensais; (@eimentado em 1965; (5) 1990 (indenizacdo) e 268&3ufo
desemprego); (6) Dependentes de jovens traball@deceutados em servico militar sdo elegiveis pasasténcia de seguranca social. As prestacfesigaas estdo
disponiveis para as familias cujo chefe de fame8id desempregado devido a problemas de saldpadmtade ou outras causas justificaveis, e temaragradificiente para
alimentos e remédios ou necessidades domésticaa$idd) O Uruguai implementou uma série de lamgrupos especificos de trabalhadores entre 48294.
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Com o avango do processo de desenvolvimento, daizdg&do, do sindicalismo e da
mobilizagdo politica, os grupos desprovidos de gt adquiriram for¢a suficiente para
obter a cobertura da seguridade social. Algunsegpisam condicdes semelhantes ao dos
primeiros subsistemas. Segundo Mesa-Lago (198%ssifitacdo da protecdo, junto a regras
flexiveis de ingresso e beneficios generosos fgu® levou a um desequilibrio econdémico.
Para corrigir as chamadas “distor¢des”, estudiosmmendavam uma reforma que
unificasse os sistemas e abolisse os privilégiagtdd paises realizaram essas reformas, de
maior ou menor escopo, incluindo o Brasil.

Fleury (1994) afirma que a emergéncia da protegémlsnos paises pioneiros ocorre
como parte das transformacfes que se operam nauestprodutiva e na sua inser¢cao no
sistema capitalista internacional, que levaram isecdo modelo primario exportador. A
criacdo das caixas de aposentadoria beneficiouepamente os servidores do Estado
militares e civis, e, em alguns casos (Uruguai geAtina), os professores, deixando evidente
a estratégia de construcdo do Estado e buscamtelatie nacional.

Ainda segundo a autora (FLEURY, 1994), a industagfio e a urbanizacao levaram
a expansdo da classe operaria e dos setores médipge somado a influéncia de ideias
anarquistas e socialistas trazidas pelos imigraotdecaram o conflito distributivo na cena
politica. Mesmo antes da seguridade social entaarana deciséria do Estado, categorias
profissionais ja haviam criado formas de autopéggor meio das mutualidades. A entrada
do Estado nesse cenario ndo se da de forma newsaem um campo politico e institucional
ja em desenvolvimento. Dessa maneira, apesar gamasiras medidas estatais na protecao
social estarem referidas ao modelo bismarKiasoa estrutura e sistemas de financiamento
constituiram um modelo mais ampliado e generos®@a Emmpliagdo teria levado ao
desequilibrio atuarial dos sistemas de previdéwgoiaforme afirmado por Mesa-Lago (1985).

Uma segunda forma de evolucdo ocorreu nos paisemigdiarios, cujos sistemas se
estabeleceram a partir de 1940. Alguns paises degge eram relativamente desenvolvidos
(como, por exemplo, o México). Nesses paises fadorum instituto central que cobria toda
a populacédo assistida, apesar de ja existiremnmsteanteriores que cobriam as mesmas
categorias iniciais dos paises pioneiros. Conteglges paises nunca apresentaram um sistema

de estratificacdo tdo alto quanto o do primeirggru

® No caso brasileiro antes da Constituicdo de 1988.
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Assim, segundo Mesa-Lago (2004), a necessidadefdamas foi menor, apesar de
haver também desequilibrios financefros

Ja o terceiro grupo de paises, contava com a neebertura entre todos, mas também
apresentavam os sistemas mais unificados e meseguaiébrio atuarial. O grande desafio

desses paises era aumentar a cobertura.

1.3 Principios da Seguridade Social Antes das Reform#&sivatizantes

A OIT estabelece seis principios para a seguridsm®al: i) universalidade de
cobertura; ii) igualdade, equidade ou uniformidatie contribuicdo; iii) solidariedade e
redistribuicdo de renda; iv) abrangéncia e sufm@éndas prestacbes, v) unidade,
responsabilidade do Estado, eficiéncia e partiéipaga gestdo; e vi) sustentabilidade
financeira. A origem de todos esses principios minava-se presente no relatério de
Beveridge. Todos foram sendo postos em praticaagol das décadas de 1960 e 1980, de
forma progressiva, em maior ou menor grau, depaftddo desenvolvimento do sistema de
seguridade de cada pais (MESA-LAGO, 2804)

Entre as décadas de 1980 e 2000, diversos pafsesamericanos adotaram reformas
nos seus sistemas de seguridade social que madificas principios estabelecidos pela OIT,
bem como a prépria arquitetura dos regimes de gfotesocial A descricdo desses
principios, bem como a sua vigéncia nos paisamlainericanos antes das reformas, serve
como parametro para a comparacao dos sistemagulédsele antes e depois das reformas.

O primeiro principio é o da universalidade da ctlva. A origem desse principio esta
presente no Relatério Beveridge, que apresentauvaiversalidade como uma forma de
combater a pobreza. A Declaracdo da Filadélfia @4 1em que a OIT reafirmou seus
objetivos — entre eles estabelecendo a politicelscemo um direito humano — proclamou a
necessidade de se estender a cobertura da segusdeidl como forma de garantir renda
para todos 0s que necessitassem.

Antes das reformas privatizantes, a universaligstava presente em poucos pafses
Os paises do grupo pioneiro-alto eram 0s que neaigpsoximavam, com um indice de

cobertura variando entre 62% e 87% de coberturadameciaria entre a forca de trabalho.

7 Como sera melhor abordado no capitulo 2, as reformas foram justificadas pelos déficits financeiros,
diagnosticados pelos proprios organismos que propagavam as reformas, mas muitas vezes a principal motivacao
para as reformas era uma crenga que a liberalizagdo da seguridade social seria mais benéfica.

® Segundo o autor, esses principios seriam abandonados pelas reformas, como se vera adiante.

% O Brasil féz, na década de 1980, o percurso inverso, pois a CF 88 expandiu o sistema de protecéo,
introduzindo, inclusive, o conceito de seguridade social.

' Mais uma vez, cabe lembrar que no Brasil a universalidade foi introduzida com a CF 88
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Nos paises pioneiros a previdéncia contava comfisesendo contributivos ou assistenciais,
0 que elevava o indice de cobertura. Ja nos paisasnediarios e nos tardios-baixos, a
cobertura era bem menor, variando entre 19% e E2%es paises, ao contrario dos pioneiros
nao contavam com beneficios ndo contributivos.

O segundo principio apresentado por Mesa-Lago(2® da igualdade, equidade ou
uniformidade do tratamento. A analise desse prioogpuma das mais significativas para
compreender a evolucao dos sistemas de segurideidé rsa América Latina. No relatorio de
Beveridge, a recomendacdo era de que tanto ashwopdes quanto os beneficios fossem
iguais para todos, ainda que se pudessem ser lestdbe diferentes valores de acordo com
as categorias profissionais. Esse tipo de sistemantanto, foi adotado por poucos paises,
como no Brasil em 1988.

Na América Latina, os paises pioneiro-alto tinhaesenvolvido sistemas que
protegiam inicialmente os funcionarios publicos ilitanes. Apesar de isso ter sido comum
em outros paises do mundo, os regimes latino-aameric se expandiram de forma
estratificada a medida em que foram incorporandwasucategorias, com diferencas nao
justificadas de condi¢cdes de acesso, nivel de toberfinanciamento e beneficios, ao
contrario do que pregava a igualdade de trato.

O principio da solidariedade estabelecia que ¢éopapulacdo deveria contribuir para a
seguridade social a fim de garantir o seu finanergm Deveria também haver solidariedade
entre as geracoes, i.e., os trabalhadores ativammfassuas contribuicbes e financiam os
beneficios dos inativos. A seguridade social temeimportante papel redistributivo por meio
de seu financiamento tripartite (empregados, enapgi@gs e Estado) e do pagamento de
beneficios ndo contributivos da assisténcia social.

Segundo a OIT, em atencdo ao principio da soéidade, todos os trabalhadores
devem se filiar para cotizacdo do sistema e garamgdistribuicdo de renda, que se daria de
forma horizontal e vertical. A redistribuicdo seridade forma horizontal através do
financiamento dos beneficios dos inativos por nuie prestacdes pagas pelos ativos e de
forma vertical com a transferéncia das prestacagagpelos mais ricos aos beneficios dos
mais pobres.

Na América Latina, a solidariedade era um primcfpesente em todos os sistemas de
seguridade. Apesar disso a estratificacdo, a bamkeertura e os limites de contribuicdo
reduziam seu o impacto positivo. Aléem disso, sopaises do grupo pioneiro-alto é que
contavam com programas assistenciais. Esses estamgnte os paises em que a incidéncia

de pobreza era menor.
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Segundo o Relatério Beveridge, a abrangéncia efiaiéncia da contribuicdo eram o
principio que garantia que a seguridade socialrge@eparar os trabalhadores contra todos
0S riscos e que suas prestacfes fossem suficipatasassegurar um minimo adequado.
Assim, a seguridade deveria compreender ndo s@@sas compulsérios, mas também a
assisténcia social e 0s seguros voluntarios.

Para a OIT, a seguridade social compreensiva qralaa que oferecia assisténcia a
saude, auxilios monetarios devidos por doenca dmtdes da atividade laboral ou nao,
maternidade, velhice, invalidez, desemprego, salfamilia. Assim, os cidaddos que
estivessem dentro do sistema estariam cobertosumar renda substitutiva em caso de
contingéncia e uma renda basica, além da assiaténsaude. Antes da reforma todos os
paises da regidao tinham um sistema de seguros gamten quanto aos riscos, como
recomendado pela OIT. No entanto, os graus de ttwherariavam de um pais para o outro.

Outro principio apresentado, a unificacdo adnmatista dos regimes publicos de
seguridade, foi defendido por Beveridge por redogicustos e promover a eficiéncia. Devido
aos ganhos de escala adquiridos ao adotar essespj@s, 0 sistema publico seria menos
custoso do que o privado, além de ndo ter o cal@testivo. A OIT ndo recomendou um
modelo Unico e uniforme de gestdo devido a graneterdgeneidade dos paises, mas
estabeleceu que o Estado deveria ser o responsdvélltima instancia e que as partes
interessadas deveriam participar da gestao.

Apenas Costa Rica, Cuba e, até certo ponto, onRatiaham regimes com unidade de
gestdo. Os paises do grupo pioneiro, por terenensést estratificados, eram 0s menos
unificadog®. Alguns contando com dezenas de programas deigagey como o caso do
Chile, com160 e o Uruguai com mais de 50. O pracdesnormatizacao e unificagéo, levado
a cabo entre 1960 e 1980, reduziu em alguns paisésnero de instituicdes e estabeleceu
uma agéncia central para a administracdo dos disyeprogramas. Esse processo de
unificacdo por que passaram 0s paises pioneiragiicimportante marco nos esquemas de
seguridade, apesar de nao terem corrigido o pah@pmblema desses sistemas, que era a
estratificacao.

A responsabilidade do Estado também variava delaa@mm os grupos. No pioneiro-
alto, o alegado déficit gerado pelo regime de tegdar fazia com que fossem necessérios
subsidios crescentes por parte do Estado. O diagmde déficit ndo ocorria no tardio-baixo,

" Mais uma especificidade do caso brasileiro: os diferentes regimes foram unificados pelo regime militar em
1967.
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pois seus sistemas apresentavam melhor equiliimodeiro, o que fazia com que o gasto
publico com a seguridade social fosse menor.

O ultimo principio é o da sustentabilidade finareceSegundo Beveridge e a OIT, os
planos deveriam ser viaveis financeiramente. Odesti@veria zelar pelo equilibrio financeiro
e estabelecer as formas de financiamento do sisteora uma cotizagao justa entre
empregados, empregadores e o proprio Estado.

Na América Latina, antes das reformas, a sustdidede financeira variava nos
diferentes paises. Os regimes de financiamentoosaseguintes: i) capitalizacdo plena
individual ou coletiva; ii) capitalizacdo parcialetiva; e 3) reparticdo. O primeiro regime &
geralmente adotado por esquemas privados de pers@s outros por esquemas publicos ou
mistos.

Antes das reformas, os paises pioneiros-altos dragmosticados com desequilibrios
financeiros. Esses sistemas, por serem 0s maigoanttinham gastos mais altos com
aposentadorias e pensdes e adotavam o regime at#ig&p, o que, segundo o discurso dos
organismos internacionais, exigia um balanceamamial para sanar eventuais déficits.

Contudo, a forma de céalculo do resultado prevideioc pode levar ou ndo a um
resultado com déficit. No Brasil, por exemplo, ummanobra contabil adotada pelos
formuladores de politicas econémicas dos anos fiiGava um resultado negativo para a
previdéncia (MATIJASCIC, 2002). Uma outra metodddode célculo que obedecesse ao que
era definido na Constituicdo, acharia um resultpdsitivo (GENTIL, 2006). Assim, a
justificativa da necessidade de reforma por costdédficits ndo era uma questdao meramente
técnica e desprovida de interesses politicos e éagicos, como 0s seus defensores

enunciavam.

1.4 Reformas dos Estados de Bem-Estar no mundo

Apos a era dourada dos Estados de Bem-Estar, pagimvai do pos-guerra aos anos
1970, os welfare states enfrentam transformacd@gsfisativas. Os choques do petroleo a
partir de 1973, a crise econdmica que o0s suceddwaante as décadas de 1970 e 1980 e a
emergéncia de governos neoliberais na Europa &staslos Unidos impuseram uma agenda
de reducgédo do Estado, e consequentemente levareformas das politicas sociais.

Contudo, autores contestam que tenha havido umsa eignificativa nos welfare
states europeus, pois apesar do contexto advepsmitiasas sociais, o papel do Estado néo foi
alterado (VIANNA, 1998), nem houve reducdo do gastcial (ESPING-ANDERSEN,
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1995). A ideia de que a crise dos welfare stategdmda pela crise econémica é combatida
por Vianna (1998), que afirma que assim como ossegimento tém causas politicas, o seu
declinio também tem. O real causa de seu declémia politica, com o enfraquecimento das
classes que deram sustentacdo aos Estados de Bamnelisseja, o declinio dos diferentes
seguimentos da classe trabalhadora que tiveramioe @& seu poder barganha com as
politicas keynesianas (VIANNA, 1998).

O enfraquecimento das classes trabalhadoras elinideto seu poder de barganha,
teriam relacdo com o proprio declinio do trabalboque por sua vez é consequéncia da
transformacdo do regime de acumulacéo capitaliseadgixou de ser predominantemente
industrial para ser financeiro. Uga (2009) explizee se na era dourada a acumulagédo de
capital baseada na industria passava necessar@apwanttrabalho, na acumulacéo financeira
esse fator de producédo é dispensavel, o capitalpazcde se reproduzir sem passar pelo
processo produtivo. A consequéncia disso € queoposte trabalho sdo fechados
permanentemente, o que além de aumentar o desempeaeyando uma nova questao social,
leva a perda do poder de barganha da classe taaloath

Contudo, se é possivel dizer que apesar das ra$oros welfare states europeus
mantiveram a sua estrutura e preservaram o stataglddania, na América Latina o cenario
foi diferente. Como os sistemas de protecdo socé# haviam sido universalizados
efetivamente, a sua expansao nao ocorreu.

A crise que atingiu o mundo desenvolvido tambéragoln a América Latina. Na
década de 1980, a regido enfrenta a crise da dilddéo a ela, vieram o aprofundamento da
globalizacéo e a crise do modelo de substituicaogm®rtacdes, levando a busca de uma
nova insercéo dos paises latino-americanos no deeingernacional, assim como também se
observou a difusdo da agenda neoliberal, que paegalucéo do papel do Estado e aumento
das atividades de mercado (DINIZ, 2000).

O modelo de substituicdo de importacdes era badeadmente na agao estatal, razédo
pela qual esse modelo de desenvolvimento tambéhamado dendustrializacdo dirigida
pelo Estado(BERTOLA; OCAMPO, 2014). O seu esgotamento foiusegg de criticas ao
Estado e ao seu papel “empresario”, levando, assmgomendacdo de sua reducéo ao papel
regulador e a abertura para o mercado. As propdstasforma para um novo desenho de
Estado, formuladas de acordo com a exigéncia dalmgtobalizado, foram difundidas nos
anos 1990 em dois momentos: as chamadas reformasnuisra e segunda geracdo (UGA,
2011).
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As reformas de primeira geracdo estavam incluidascimamado Consenso de
Washington. O termo cunhado por Williamson (1996)seu artigdVhat Washington means
by policy reformvisava esclarecer o que as instituicdes de Waisiitigqueriam dizer
quando se referiam a “colocar a casa em ordem’eclgar reformas” e “submeter-se a
condicionalidades”. Assim, Williamson (1990) idéicbu dez recomendagdes que teriam um
“razoavel nivel de consenso”: i) disciplina fiscdl;estabelecimento de prioridades no gasto
publico; iii) reforma tributaria; iv) liberalizacaga taxa de juros; v) liberalizacdo da taxa de
cambio; vi) liberalizacdo da importacao, vii) finagdrestricbes ao investimento estrangeiro;
viii) privatizacao; ix) desregulacao; e x) promogkxs direitos de propriedade.

Os dez pontos reunidos deixam claro que a refoeparava a reducdo do tamanho do
Estado, com a diminuicdo dos gastos e das reqaitslgcas — pontos i a iii — e abertura ao
mercado — pontos iv a X.

Nos anos 2000, o balango das reformas néo foiilpms® crescimento alcangado foi
baixo, apesar do esforco de estabilizacdo econdpricmovido pelas reformas. Foram
formuladas trés explicacdes para o fato (PINHEIR@)3). A primeira argumentava que as
reformas nédo foram implementadas na profundidagerada. A segunda afirmava que as
reformas nao foram suficientemente amplas. E maltlizia que o fracasso das reformas se
deveu ao fato de o CW ter feito recomendacdessqaaia paises heterogéneos. Essas criticas
foram feitas por dentro do CW, ou seja, por aqugles apoiaram 0 consenso, mas viram
falhas em sua implementacao.

Assim, sdo propostas reformas de segunda geragé@ojispvam dar continuidade as
reformas de primeira geragdo e iniciar um novoocdd transformacdes na relacdo entre
Estado e economia (UGA, 2011). Nesse segundo ciclo foram sugeridaformas
institucionais, nas quais os paises latino-amepgaeveriam abandonar seu papel condutor
do desenvolvimento, assumindo um papel de facditdd mercado.

E nesse contexto que ocorrem as reformas da sadarsbcial na América Latina. A
primeira reforma ocorreu no Chile, em 1981. O regide Pinochet implementou uma
reforma estrutural substitutiva, na qual a previtirpublica foi fechada e substituida por
fundos privados. Na realidade, a reforma ocorrm&hile mexeu com principios importantes
da seguridade e da previdéncia social, principaenemm o da solidariedade e o da
redistribuicdo. Essa reforma € considerada um #&édo para as politicas neoliberais na

regido e na década de 1990 varios paises realizafanmas semelhantg¢s em contextos

' Por institui¢des de Washington, Williamson se referia a0 Congresso americano, as instituigdes financeiras
internacionais — FMI e BM — e o Departamento de Tesouro dos EUA.
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democraticos, como a Argentina, o Peru, Uruguai, México e Bali\Até o final dos anos
2000 doze dos vinte paises da América Latina eb€drispanico haviam implementado
reformas estruturais. As reformas dos fundos desgmenassim como as demais reformas

recomendadas diretamente pelo CW, também foranssadas pelo BM e pelo FMI.

1.4.1 Tipologia das reformas

As reformas dos sistemas de seguridade sociabcpreeram na América Latina entre
0s anos 1990 e 2000 se caracterizam por rearraoggsquemas previdenciarios publicos e
privados. Mesa-Lago (2009) define as caractersstidsicas de cada sistema. O publico se
caracteriza por: i) contribuicdo ndo definida;héneficio definido; iii) regime financeiro de
reparticdo ou de capitalizacéo parcial coletiva@Fe iv) administracdo publica. Ao passo
que o regime privado se caracteriza por: i) counitéo definida; ii) beneficio ndo definido;
ilii) regime financeiro de capitalizacao plena indual (CPI); e iv) administracéo privada (ou
mix publico-privado).

O debate sobre as caracteristicas de cada sigstadigado ao tipo de reforma
implementado. Segundo Mesa-Lago (2004), as refoqmoaem ser classificadas em dois
grandes tipos: as paramétricas — que adotaram icaggdiEs nos modelos de reparticdo — e as
estruturais — que induziram componentes de caata@D individual. As reformas estruturais
também podem ser classificadas em trés tipos:editiivas, as paralelas e as mistas.

As reformas estruturais transformam profundamestesguemas publicos, fechando-
0S, ou tornando-os residuais. Além disso, esse dpaeforma modificou os principios
estabelecidos pela OIT discutidos anteriormenteresaentou dois novos paradigmas: i) o da
promocao da poupanca nacional, do mercado de isapitis rendimentos; e ii) imunidade a
ingeréncia estatal e politica

A primeira reforma estrutural substitutiva ocorreuChile, em 1981, onde o modelo
de reparticdo e beneficio definido foi substitufeda capitalizacdo em contas individuais. A
principal caracteristica desse modelo de refornaa stibstituicdo do sistema publico pelo
privado, ou seja, 0 sistema publico é extinto (s&permitem novos filiados). Assim,
estabelece-se um tipo de sistema previdenciaramdiibuicdo definida, no qual o regime de
administracao financeira é de capitalizacao indigicplena (CPI1). A administracdo ndo esta

mais sob responsabilidade do Estado, mas de adiradoses especializados do setor privado.

3 Em uma revisdo das reformas dos sistemas de seguridade piiblicos, Orstag e Stiglitz (2001) refutam a
universalidade desses principios, chamando-os de mitos, como sera abordado mais a frente.
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Ao Estado passa a caber a regulagao e supervid@gmadonamento dos operadores privados,
sendo preservado o seu papel redistributivo apeas o financiamento de pensao minima
aos trabalhadores que mesmo cumprindo algum remuisi contribuicdo ndo conseguiram
financiar o beneficio minimo.

A reforma do tipo estrutural substitutiva dos fasidle pensédo é fenbmeno tipicamente
latino americano. O Unico pais fora do continenie ignplementou esse tipo de reforma foi o
Cazaquistdo (MESA-LAGO, 2004). Além do Chile, aorefa estrutural substitutiva foi
implementada na Bolivia e no México, em 1997, enS&lador, em 1998, e na Republica
Dominicana, em 2004 O principal argumento para a realizacdo dess@snias era a
insustentabilidade financeira a longo prazo dosqdaentdo vigentes. Junto ao equilibrio
financeiro, pretendia-se aumentar a expansao dertood contributiva, eliminando a sub-
cotizacao dos primeiros anos da vida laboral,dide modelos de beneficio definido.

Nas reformas estruturais do tipo paralelo o regueecapitalizacdo individual é
adotado parcialmente. O regime publico é reformadeantido e cria-se um regime privado
paralelo. Os dois competem entre si por afiliackesse tipo de reforma foi adotado pelo
Peru, em 1993, e pela Coldombia, em 1994. Um dowpdavoraveis desse tipo de reforma &
gue ele tinha um custo politico menor, por naangxiir os esquemas publicos, além de custos
de transacdo menores também, pois ndo era neocessgrar todos os afiliados de um plano
publico para um privado.

No caso das reformas mistas, 0 sistema passa eosgrosto por dois pilares. O
primeiro pilar é representado pelo sistema pubtice € mantido, mas apenas oferecendo um
beneficio basico. Cabe, entdo, ao sistema privddoeaer beneficios complementares,
formando o segundo pilar. Esse tipo de reformadoitado pela Argentina (1992)Uruguai
(1996), Costa Rica (2001) e Equador (2694)

Alguns paises, no entanto, optaram por nao realefarmas ou adotaram apenas
algumas mudancas nos parametros-chave, as chareémtasas paramétricas. Foi o caso do
Brasil, Cuba, Guatemala, Haiti, Honduras, Panaragad®ai e Venezuela. Na maioria desses
paises houve mais discussado publica sobre as gatoque nos paises que implementaram
reformas estruturais (MESA-LAGO, 2008).

!4 A lei que reformou o sistema na Reptiblica Dominicana é de 2001, mas sua implementacdo s se deu em 2003
(TEXEIRA et al., 2011)

'S A Argentina adotou um regime que era uma combinacdo entre o misto e paralelo, no qual uma parte das
contribui¢des financiava o pilar ptblico de reparticdo, com a possibilidade de se optar pelo regime de reparticao
(ptiblico) ou de capitalizagdo individual (privado) no esquema complementar. A partir de 2009, voltou-se ao
regime de reparticdo, com a extin¢do de contas individuais e a transferéncia dos beneficiarios para os sistema
publico (TEIXEIRA et al., 2011).

'® Inicialmente se propds a reforma para 2003, mas foi adiada para 2004 (MESA-LAGO, 2009).
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O objetivo das reformas paramétricas era, segiteta-Lago (2004), reestabelecer o
equilibrio financeiro dos sistemas, e isso tewd® $eito de duas formas: i) a nivel individual,
estreitando a relacéo entre as contribuicdes enefioe final; e/ou ii) a nivel institucional,

aumentando a arrecadacao, reduzindo ou restringiagesso a beneficios.

Quadro 2: Tipos e caracteristicas das reformas

Pais e data dLaSistema Contribuicdo| Prestacdp Regime | Administracédo
Reforma Financeiro

Chile (1981)
Bolivia (1997)
México (1997)
El Salvador ~
(1998) Privado| Definida - CPI Privada
Rep. definida
Dominicana
(2003-06)
Nicaragua
(2004)

Peru (1993) Publico| o Definida L .
N&o definida Reparticdo  Publico ou

PN ou Nao-
Colombia Definida CPI Privado

(1994) Privado definida

Argentina

(1994) Pdblico | Definida _ .
Uruguai (1996) N&o definida Reparticdo  Publico ou

: ou N&o-
Costa Rica Definida CPI Privado

(2001) Privado definida
Equador

(2004)

Substitutivo

Reforma Estrutural
Paralelo

Misto

Brasil
Cuba

Guatemala

Hauiti . o | Reparticéo _
Publico| Nao-definida  Definida Publica
Honduras ou CPC

Reforma

Panaméa

Paraguai

Reforma Paramétrica ou Sem

Venezuela

Fonte: Mesa-Lago, 2004
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No debate sobre a viabilidade das reformas entranos 1980 e 1990 sustentava-se que
apenas regimes autocraticos seriam capazes deaaped@rmas estruturais, como foram os
casos do Chile — mais emblematico, que fez umamefaadical sob a ditadura militar de
Pinochet, em 1981 — e do Peru, em 1993, sob Fujik&SA-LAGO, 2008). A proliferacéao
de reformas a partir de 1994 mostrou que mudargtast@ais nos fundos de previdéncia
também eram possiveis em regimes democréaticos.

Na contram&o dos ajustes estruturais que ocorregaragido, o Brasil estabeleceu na
Constituicdo de 1988 um conceito de seguridadealsqoe ampliava o estoque de direitos
sociais associados a cidadania (VIANNA, 2005). Gdat o pais ndo ficou imune a pressao
por reformas na década de 1990 e realizou refopa@snétricas no sistema previdenciario,
que o distanciou em alguns aspectos dos precestabetecidos na Carta Magna (ALVIM,
2011).

Em 1998, no governo Fernando Henrique Cardoso, anBanConstitucional (EC)
20/98 estabeleceu regras mais rigidas para a @@wcele aposentadoria para os servidores
publicos. No Regime Geral de Previdéncia, a LeT®®9 criou o fator previdenciafio que
visava estabelecer uma relacdo mais estreita eonteibuicées e beneficios. Em 2003, no
governo Lula, a EC 41/2003 realizou novos ajusteRegime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS) entre eles o recolhimento de contribuicdo prewigia dos inativos.

Contudo, a EC 47/2005 afrouxou a idade minima paxposentadoria dos servidores
publicos, estabelecida pela EC 20/98. A EC 20/%8betecia que os servidores s6 poderiam
se aposentar com vencimentos integrais ao compbtanos de idade e 30 anos de servico,
no caso das mulheres, e 60 anos de idade e 3%larsesvico, para 0os homens. Essa regra era
considerada demasiado rigida, especialmente cosemslores que ingressaram cedo no
servico publico. O que a EC 47/2005 fez foi flek#tair a idade minima, estabelecendo uma
nova regra, na qual para cada ano de contribuigdailfrapasse os 35 ou 30 anos, diminui-se
um ano na idade limite de 60 e 55 anos, respectintarpara homens e mulheres.

Atualmente tramita no Congresso uma proposta demeida previdéncia, que apesar

de paramétrica € draconiana, aumentando as idaid@man para a aposentadoria e o tempo

7.0 fator previdenciario foi instituido pela Lei 9.876/99 e constitue-se em uma férmula matematica utilizada
para definir o valor das aposentadorias do INSS. Seu célculo leva em conta uma aliquota de contribui¢do no
valor fixo de 0,31, a idade do trabalhador, o tempo de contribuicdo para a Previdéncia Social e a expectativa de
vida do segurado na data da aposentadoria, segundo o IBGE. O objetivo é desincentivar aposentadorias precoces,
reduzindo o beneficio de quem se aposenta antes dos 60 anos de idade e 30 anos de contribuicdo, no caso das
mulheres, e 65 anos de idade e 35 anos de contribuicdo, no caso dos homens. Quanto menor a idade no momento
da aposentadoria, maior é o redutor do beneficio.

'8 No Brasil, o regime de aposentadoria dos servidores piiblico é separado (Regime Préprio de Previdéncia
Social) dos demais trabalhadores, atendidos pelo Regime Geral de Previdéncia Social.
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de contribuicdo e diminuindo o valor do benefici@f, além de restringir o acesso a pensao

por morte.

1.5 Um novo modelo de Seguridade Social

Segundo Mesa-Lago (2008), o neoliberalismo, a @ldEio, a competicao
internacional, o envelhecimento da populacdo eroblgmas enfrentados pela seguridade
social criaram um cenario favoravel as reformadétada de 1990. As reformas modificaram
0s principios da seguridade social e a arquitetloa sistemas. O BM, por meio dos
documentodnvesting on healtl{1993) eAverting the old age crisis: policies to proteceth
old and promote growtli1994), estabeleceu os principios basicos damefa dos novos
sistemas. Outros organismos financeiros interna@gorcomo o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o FMI — bem como as em@eayzeradoras de fundos de pensao
privados — também foram responséveis por definitay®s principios (MESA-LAGO, 2004;
2008).

O BM, no documento de 1994, estabelece um modeldréke pilares para a
previdéncia social. Segundo o documento, um sisteen@revidéncia deveria prover trés
fungBes: poupanca, redistribuicdo e seguros. Narfaalos paises, o Estado fica responsavel
pelas trés. Contudo, na proposta do BM o governeerde atuar somente no pilar
redistributivo, como explicado a seguir.

A estrutura recomendava a criacdo de um pilar paidi obrigatério, financiado por
impostos, cujo objetivo seria garantir a redisigha aos mais necessitados, aliviando a
pobreza na velhice. O segundo pilar deveria serago e obrigatério, financiado pela
poupanca dos afiliados, guardando relacdo eserita contribuicdo e o beneficio recebido,
com o0 objetivo de aumentar a poupanca e repor @araa velhice. O terceiro pilar seria

voluntério, a fim de fornecer uma renda complenreaarabalhador na aposentadoria.
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Quadro 03: Pilares do Sistema Previdenciario

Pilar Publico e Pilar Privado e Pilar Privado e
Obrigatorio Obrigatorio Voluntario
Objetivos Redistribuicdo e Seguro Poupanca e Seguro Poupanca e Seguro
Teste de meios, Plano de poupanca | Plano de poupanca

garantia minima de pessoal ou plano de| pessoal ou plano d¢

D

Forma _
aposentadoria ou trabalho trabalho

aposentadoria basica

. . Impostos Poupanca compulséria Poupancga Voluntaria
Financiamento

Fonte: BM, 1994; ALVIM, 2011

Assim como foram criados novos pilares para a sgage social, 0s seus principios,
conforme concebidos por Beveridge e difundidos f@la a partir da década de 1940,
também sofreram modificacdes. Os defensores dasmra$ subverteram os principios que
amparavam a arquitetura dos sistemas publicosgigidade. Vale lembrar que em contraste
com o sistema privado de poupancas individuaisgargade social publica se caracterizava
por ser um regime de solidariedade social, querd@eser universal e abrangente na cobertura
de riscos.

Apesar de desmontar a solidariedade, um dos prascimais fundamentais da
seguridade social, os defensores das reformasaatmm que tais mudancas seriam capazes
de promover os demais principios com desempenhbomelo que o apresentado pelos
esquemas publicos.

Segundo os defensores da reforma, a universalidadeobertura ndo poderia ser
alcancada sob um sistema publico, pois a cont@bugga percebida como um imposto e nao
como uma poupanca. A criacdo de um sistema desom®iduais traria um incentivo maior
para as pessoas se filiarem e se manterem no aisédém disso, com os recursos fiscais que
eram absorvidos pelo pagamento de beneficios mesi@rios poderiam ser redirecionados
para os setores vulneraveis, expandindo a cobefBANCO MUNDIAL, 1994, MESA-
LAGO, 2004).

Em relacdo ao principio da igualdade de coberturanibormidade de trato, as

reformas estruturais uniformizaram as condicbes agdesso e formulas de calculo,
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favorecendo a padronizagdo. Contudo, a maioriarefasmas deixaram de fora categorias
profissionais que ja gozavam de programas separpaosom condigcdes mais generosas do
gque a maioria, o que enfraqueceu a igualdade (MESBO, 2004).

O principio da solidariedade e redistribuicdo dadeeera visto pelo BM como um
principio que havia se perdido nos sistemas pUhliidos como regressivos por pagarem
beneficios muito generosos para poucos. Em que @dato de que a estratificacdo dos
sistemas publicos latino-americanos produzia idiggés nos beneficios distribuidos, a
substituicdo por um sistema privado de capitaliaagd@ividual ndo garantiu uma melhor
redistribuicdo de renda. Segundo documento da GamiEconémica para a Ameérica Latina
e o Caribe (CEPAL):

“Além de ndo alcancar a meta de estender a cobeatigetores tradicionalmente
excluidos da economia formal, a ado¢cdo de modedosahtas individuais da
capitalizacéo eliminou parte importante da solel#aide, inerente aos sistemas de
reparticdo. Tendendo a reproduzir as iniquidadeddtalaborativa, transformando-
g)s em iniquidades previdenciarias.” (CEPAL, 2@p6id TEXEIRA et al., 2011, p.

A funcéo redistributiva do Estado ficou limitadagarantia de pensdes minimas e
assistenciais ou subsidios as contribuicdes previdieas (MESA-LAGO, 2004; TEIXEIRA
et al., 2011).

Tratando do principio da abrangéncia e suficiédos beneficios, os partidarios das
reformas defendiam que se os afiliados pagassenugorente as suas contribuicdes, as
pensdes privadas seriam maiores do que as pulphomsrenderiam mais e teriam um custo
administrativo menor. Isso fez com que muitos sagps migrassem para os fundos privados,
nos paises que haviam mantido os dois sistemasin@@gVesa-Lago (2004), ndo havia
dados suficientes para afirmar que os beneficissfultdos privados seriam maiores do que
0S pagos pela previdéncia publica.

Em relagdo aos principios da unidade, respondatidi do Estado, eficiéncia e
participacdo da gestdo, a grande modificacdo esimanacdo do monopodlio do sistema
publico. O discurso reformador acreditava que ertlade de escolha do segurado promoveria
a concorréncia, aumentaria a eficiéncia e dimiaws custos. O que ocorreu na realidade foi
uma migracgao forcada para a previdéncia privadanpvida por meio de leis e regras para
novos entrantes. O abandono voluntario da segwigéablica ndo se concretizou. Da mesma
forma, as expectativas quanto ao menor custo dudofuprivados ndo se materializaram
(MESA-LAGO, 2008).
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Em todo caso, ao Estado ainda caberia o papeladgglalém de determinar trés
elementos cruciais ao sistema: o beneficio definilgilar publico, a contribuicdo definida
no pilar privado e os incentivos necessarios pacentivar a adesao ao terceiro pilar
voluntario (GILL et al.., 2003apudMESA-LAGO, 2004).

Um dos principais pontos a ser perseguido pelésrmas, a sustentabilidade
financeira, seria garantida tanto pela substituigho sistema de reparticdo pelo de
capitalizacdo plena individual quanto pela subigéin do regime de beneficio definido pelo
de contribuicdo definida.

As reformas trazem dois novos principios. O priméira promo¢do da poupanca
nacional, do mercado de trabalho e do mercadopltaisa Esse principio visava garantir que
apos as reformas, o sistema privado, por meio dmalo de capital, seria capaz de aumentar
a poupanca nacional e desenvolver o mercado deisam que teria reflexos positivos no
mercado de trabalho. Em muitos paises, esse foinoigal objetivo da reforma. Segundo
Mesa-Lago (2004), esse principio, de natureza enma) se contrapde aos principios
iniciais, cuja natureza era social, refletindo asputas entre os organismos financeiros
internacionais e 0s organismos da seguridade.

Além disso, o aumento da poupanca nhacional ndossagamente ocorre, pois 0S
individuos compensam suas contribui¢cdes para aasordividuais através de outras formas
de poupanca, fazendo com que a poupanca totalej@mfetada pela reforma. Em outras
palavras, na auséncia do sistema de contas indigidas individuos teriam economizado
uma quantia equivalente em alguma outra fol@RFZAG; STIGLITZ, 2001).

O segundo novo principio é o da imunidade a ingéaéestatal e politica. De acordo
com esse principio, o sistema de contas individaeags administracdo privada dos fundos
seriam capazes de nao sofrem interferéncias @olitas governos, em contraste com o0s
sistemas publicos existentes (MESA-LAGO, 2004).éRgrmesmo em sistemas privados, a
regulacdo estatal é necessaria. Assim, € difieil gue um governo ineficiente e corrupto na
administracdo dos esquemas publicos va se tormastwme eficiente na regulagdo do sistema
privado ORSZAG; STIGLITZ, 2001).

1.6 A estratificacdo dos regimes de welfare na Améridaatina apos as reformas

A classificacdo dos sistemas de protecdo sociaksaptada por Mesa-Lago toma por

base sua evolugdo histérica e os seus graus devdesmento. Outros autores também
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sugeriram classificacdes para os regimes de bean-dssenvolvidos na regido a partir da
tipologia criada por Esping-Andersen. Nessa seeasapresentadas algumas tipologias dos
regimes de protecdo social na América Latina, loeseao trabalho pioneiro de Esping-
Andersen, que ajudam a compreender a complexidagleegimes develfare na regido sob
diferentes perspectivas. Primeiramente serd examira tipologia proposta por Esping-
Andersen e posteriormente as tipologias apresentpda outros autores para a América
Latina.

Em The Three Worlds of Welfare Capitaligit990), Esping-Andersen propde uma
nova forma de analisar ogelfare statedbaseado em trés eixos: a desmercantilizacdo dos
direitos sociais, a estratificacdo e a divisdo ipoljprivada dos A partir desses critérios sédo
apresentados trés regimes: liberal, conservadpocativo e socialdemocrata.

No regime liberal, ha um predominio do mercado mategdo social. A
desmercantilizacdo € baixa e a atuacdo do Estadsidéual e por isso sdo escassas as
prestacOes universais. Os welfare states de tigmoaivistas s&o altamente estratificados,
por darem mais protecdo as categorias profissioais serem de origem conservadora,
oferecem em licencas maternidade/parentais emrotto de uma maior oferta de servicos
publicos de cuidados, logo a familia tem um pesndg na provisdo do bem-estar. Por
altimo, o regime social democrata apresenta basteatdicacdo — um leque grande de
politicas protetivas é oferecido pelo estado denéouniversal.

Quadro 4: Regimes de welfare, segundo Esping-Aed€i990)

Liberal Corporativista Social Democrata
Provisao Mercado Familia Estado
Estratificacdo Dual* Alta Baixa
Desmercantilizagéo | Baixa Média Alta

Fonte: A autora

Barrientos (2004) afirma que a abordagem dos regioe welfare de Esping-
Andersen, estendida para a América Latina, podéaaja compreender as reformas pelas
quais passaram a protecdo social na regido. Imergke, Barrientos (2004) classifica o

welfare latino-americano anterior as reformas pizaates como conservador-informal. Esse

19 A protecio ptiblica fornecida pelo mercado para os que podem pagar, em contraposicio a protecio piiblica
oferecida para os pobres — que estigmatiza e pune seus beneficiarios — promove o que Esping-Andersen (1990)
chama de “dualismo social”.
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regime de welfare era similar aos regimes consereadque Esping-Andersen associava aos
paises do sul da Europa. Suas principais caraatasisna regido eram a estratificagdo dos
sistemas de seguros sociais e a protecdo ao emfmegal. Os trabalhadores informais
estavam excluidos desse regime, tendo que recofegnilia e ao mercado de trabalho como
formas de protecdo sodal

As reformas nos esquemas de seguridade sociabrommfdescritas por Mesa-Lago
(2004), remodelaram avelfare mix diminuindo o tamanho da protecdo ao emprego e
substituindo o seguro social — solidario e commegde financiamento por reparticdo — por
seguros privados baseados na poupanca individesqaemas privados ou mix publico-
privado com regime de capitalizagdo individual. Cam destruicdo das principais
caracteristicas do regime conservador, 0 novo e@mergente passa ser o liberal-informal
(BARRIENTOS, 2004).

Segundo Barrientos (2004), as mudancas de fundwtwstis nas instituicoes
econdmicas e sociais ha América Latina sdo umegemplo de mudanca nos regimes de
welfare. A resiliéncia que Esping-Andersen obsermos regimes de welfare nos paises
desenvolvidos ndo € percebida na regido. Aindansiego autor, essa mudanca de regime
pode ser explicada por questdes de economia podtisociadas com a mudanca no modelo
de desenvolvimento, que se baseava na substitté;Boportacées e passou a se orientar para
a exportacdo, o que fortaleceu o autoritarismo feagneceu os atores que se opunham as
reformas.

Barrientos (2004) considera negativos os resultadis reformas, com altas e
persistentes taxas de desemprego, de desigualdadadh — inclusive da renda do trabalho —
e de pobreza. Assim, o autor conclui que a mudanceegime de welfare resultou em um
aumento do risco social.

E nesse contexto das reformas, com aumento do siscial e desmonte de uma
protecdo social que ja ndo era universal que sumg@mmeérica Latina os programas de
transferéncia de renda condicionada (PTCs). Corjetioo de combater a pobreza, esses
programas tornam-se quase um substituto da prosagéal, uma importante ferramenta de
protecao social (TEIXEIRA et al., 2011; ALVIM, 2011A discussao sobre esses programas
sera feita no capitulo 3.

%0 Cabe ressaltar a especificidade do caso brasileiro que na Constituicio Federal de 1988 rompeu com a nocio de
cobertura da seguridade social apenas para aqueles que estivessem inseridos no mercado formal de trabalho e
afrouxou os vinculos entre contribui¢ées e beneficios, apontando para uma ampliacdo da cidadania e
universalizagdo da cobertura (FLEURY, 2004)
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2. A pobreza como categoria de analise social

Esse capitulo ira tratar dos deslocamentos da duesicial no século XX, visando
explicar como a pobreza virou uma categoria centaalpoliticas sociais. Na América Latina,
ha um deslocamento de questdo social na regidoénadd de 1990 da categoria de
marginalidade para a de pobreza. Além disso, @& fmfluéncia das recomendacdes dos
organismos internacionais, como BM e UNICEF, cotabopara a promocéo de politicas
sociais especialmente voltadas para os pobres.

A pobreza € um fendmeno antigo, mas passou a segljpga como questdo social
apos a Revolucdo Industrial e as drasticas mudapgasancaram os trabalhadores urbanos
na pobreza, sem que 0 novo sistema de assalarmnpeitesse protegé-los contra o
pauperismo. Apesar de a pobreza existir nas sa@sdpré-capitalistas, a deflagracdo do
pauperismo, causada pelas condicdes de misériadletgriado, ameacava a coesao das
sociedades industriais de uma forma nunca antés, \@envertendo-se, entdo na chamada
guestdo socialCASTEL, 2012).

O sucesso das politicas de protecdo social inigigdano fim do séc. XIX e
consolidadas no pos-guerra levaram a extingcdoalida pobreza como questdo social, ou
seja, como nucleo central das politicas sociaispadses desenvolvidos. Porém, em meados
da década de 1970, o declinio das politicas ecaradnkieynesianas e o enfraquecimento do
poder dos trabalhadores na relagédo capital-trabddliaram a uma discussao sobre o
surgimento de uma nova questdo social, que se estai como desemprego e exclasdo
Na Ameérica Latina, essas questdes parecem teirsiddidas. Se até meados dos anos 1980,
a excluséo era a categoria que dominava o deblbte aajuestdo social, nos anos 1990, por
influéncia dos organismos internacionais, a pobpssou a ocupar o centro das atencgoes
nesse debate (LAVINAS, 2002, UGA, 2008).

A partir desse panorama, esse capitulo ira anassaretamorfoses da questao social —
como proposto por Castel (2013) — nos paises delsgmes e na América Latina. Serdo
apresentados os debates académicos das categopabreéza e exclusdo, manifestacoes da
questao social em espacos e tempos diferentesegimda apresentaremos a centralidade da
categoria de pobreza para as politicas publicagne ce partir de quando os organismos

internacionais se apropriam dele, substituindolatieacadémico.

O objetivo é discutir a centralidade da pobrezaacgoestao social na América Latina

2! Ver, por exemplo, Rosanvallon (1998).
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na atualidade, analisando como o0s organismos atdemmais, notadamente o Fundo das
Nacgbes Unidas para a Infancia (UNICEF) e o BM, gbairam para esse fenbmeno, que se
reflete nas politicas publicas adotadas em todmrdirente, em especial as politicas de

transferéncia de renda condicionadas.

s

2.1 O que é “questao social’?

A questdo social se enuncia de diferentes forsakrgo da historia. Inaugurada
como questao recorrente na agenda publica no $¥ceXtava associada ao pauperismo dos
trabalhadores assalariados, que eram ao mesmo teggmies e vitimas da revolugédo
industrial. Ao longo do séc. XX transformacdes pnafas tornaram o trabalho remunerado a
base da sociedade contemporanea, a que Caste).(2BaBa de sociedade salarial. Com o
fim da era douradd a questdo social encontrou sua representacicesEm@rego e na
exclusdo. Essa se¢do mostrard como surge a qgesiabe como ela é vista hoje na América
Latina.

O termoquestao sociasurgiu na década de 1830, e pode ser definido :como

“uma aporia fundamental, sobre a qual uma sociedaperimenta o enigma de sua
coesdo e tenta conjurar o risco de sua fraturanklesafio que interroga, pde em
questdo a capacidade de uma sociedade (o querraostpoliticos, se chama uma
nacdo) para existir como um conjunto ligado poeg@&es de interdependéncia”
(CASTEL, 2013; p. 30).

Segundo Castel (2013) o social emerge como quegtando a esfera politica se
separa do sistema econémico. Esse hiato se dguinesros anos da revolucéo industrial. E
claro que o social, definido como um conjunto dag@es que ndo se inserem nem na légica
politica nem na légica econdmica, ja existia naseslades pré-capitalistas. O que levou a
“descoberta do social” foi a possibilidade de satufa, isto é, o risco de ruptura da coeséo da
sociedade. Risco esse que se dava justamente peiasdas transformacdes por que
passaram as sociedades recém industrializadas.

A imagem do hiato sugerida por Castel foi trabadht@mbéem por Polanyi (2012), por
meio do conceito dembeddednes$egundo Polanyi, o termo se refere ao grau emaque
atividade econdmica é regulada por instituicdese@momicas. No auge do capitalismo,
parafraseando a imagem de Walter Benjamim (198@)vdno descolamento entre a economia

e as demais esferas da vida social. Em outrasrpalavas sociedades capitalistas do século

*’Referéncia aos chamados 30 anos gloriosos do capitalismo, ou era dourada, entre 1945 e 1975, em que o
crescimento econémico esteve aliado a expansdo da justica social. Ver Rosanvallon (1998).
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XIX, a economia estava apartada das esferas poléidtural e religiosa. Assim, a economia
passou a ser (des)regulada segundo seus propiiesSpmms, e uma manifestacdo desse
fendbmeno era taissez-faire o liberalismo que ndo encontrava regulacédo erhuraa outra
esfera que ndo a econdmica. Esse hiataJissmbeddednesalcou tanto o social quanto o
econdmico em esferas autbnomas, evidenciandomdescuptura social.

E nesse contexto que emerge a questdo social, iadanapos o surgimento do
trabalho assalariado e inaugurada pelo pauperismopascer da sociedade industrial. Porém,
como afirma Castel (2013) é importante ressaltarajsocial (e 0 pauperismo) ja existia antes
da sua “descoberta”. Contudo, a pobreza, tratadangio da Lei das Pobres, surgida no
século XVII, ndo era um fenbmeno tdo generalizagm@o de colocar a coesdo daquela
sociedade em risco, como ocorreu apos a revolucksirial.

O saldo da questédo social no fim do séc. XIX esaguinte: massas de trabalhadores
industriais que ndo conseguiam tirar seu susteatsathrio juntavam-se aos desvalidos e
“vagabundos” que nao conseguiam trabalho — fossemmdivos de doencga, idade ou nédo
conseguir se empregar. O cerne da questdo, pqrtargoque o trabalho assalariado nao
conseguia defender os trabalhadores da pobrezsjaua inser¢cdo no “mercado de trabalho”
ndo era um antidoto contra a pobreza.

O advento da sociedade securitaria, na qual ossrigados ao trabalho estariam
cobertos por seguros sociais e posteriormente,seglaridade social, logrou neutralizar essa
questdo social. Segundo Rosanvallon (1998), a &@uweslo pauperismo foi quase
completamente resolvida ao longo do séc. XX, quavslaividendos do crescimento, as
conquistas sociais e o desenvolvimento do Estadweid&ncia permitiram a transformacao
profunda da condicdo do proletario. (ROSANVALLON998). Durante os trinta anos
gloriosos do Estado Providéncia (1945-1975), olideauma sociedade onde os individuos
estariam protegidos contra 0s riscos sociais fespyel.

Entretanto, o declinio da condi¢éo salarial lanpa mova questdo social, que €, como
sugere Rosanvallon (1998), a emergéncia dos efaibafais negativos decorrentes da
globalizacdo e da financeirizacdo da economia, dastruturacdo produtiva, do
enfraquecimento do mundo do trabalho e da adoc¢cmwlitecas neoliberais. O fim da era de
ouro do Estado Providéncia, marcado pelo aumentbedemprego e o surgimento de novas
formas de pobreza edita uma nova questdo socidredie das questdes do passado, suas
principais manifestacfes sao a exclusdo e o desgmpROSANVALLON, 1998).

Em que pese o fato da importancia das analise® ssbmanifestacdes da questao

social, considero que a contribuicdo de Castel3p8a&bre a sua metamorfose pode ser mais
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proficua para essa dissertacao. Inclusive devidataale que 0s processos descritos por esse
autor e por Rosanvallon ndo se deram da mesma foairdanérica Latina, recorte escolhido
para esse estudo.

Compreender as metamorfoses da questdo socianpreender as transformacdes
histéricas por que passam essa questdo, evidenalmgde comportam de permanente e de
novo (CASTEL, 2013). Se na Europa do séc. XIX bahaador assalariado se encontrava em
situacao de desfiliagdo social, no século seguitesalariamento era a expressao de inclusao
e cidadania. Por outro lado, a nova questdo saualjsada por Castel e Rosanvallon, que
emerge no fim do século XX traz 0 desemprego cammsanifestacdo principal. Ou seja, as
zonas de instabilidade e isolamento social sédo ¢umgpletamente distintas do que eram no
passado.

Entretanto, é importante notar que, apesar dessama, as populacdes que ocupam
as zonas de instabilidade, ocupam posi¢c6es honm®lugastrutura social e o processo pelos
quais elas entram nessas zonas também sao compd@ASTEL, 2013).

A reflexdo dos autores apresentados sobre a questdal perpassa a questdo do
trabalho. O trabalho ndo deve ser pensado “enqualagéo técnica de producédo, mas como
suporte privilegiado de inscricdo da estruturagdbd¢CASTEL, 2013). Segundo o autor, isso
se justifica pois ha forte correlacdo entre o lugaupado na divisdo social do trabalho e a
participacdo nas redes de sociabilidade e sisteimgsotecdo. Assim, a inser¢cdo no mundo
do trabalho estavel garante ao individuo sua ig&orem zonas de coesao social. Por outro
lado, aquele que nédo participa de nenhuma ativigag@utiva, encontra-se em isolamento,
excluido ou desfiliado.

O trabalho assalariado, além de encontrar posieitral na estruturacdo social, esta
ligado a producado, que € base do capitalismo. Asséma inser¢cdo ou ndo no mundo do
trabalho é que gera a questdo social e se o tmaledta ligado ao modo de producéo
capitalista, as questdes sociais se dardo de falistmtas conforme o capitalismo se
desenvolveu naquela regido. Isso exposto, iremalssanagora as interpretagdes da questao

social na Franca e na América Latina.

2.2 Questao social na América Latina: da marginalidde a pobreza

As maneiras de conceber o mundo social traduzelidadas sociologicas diferentes e
tradicdes intelectuais e politicas distintas. Naéfioa Latina, a marginalidade foi o conceito

pelo qual se designou o fendmeno de diferenciagéialse espacial durante a maior parte do
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séc. XX, surgindo como categoria de estudo na @éahd 1950. Retrata as previsdes
frustradas de uma absorcao das popula¢gbes daredés grandes cidades pelo sistema de
producao industrial. Essa categoria permanece batelecadémico até os anos 1990/2000,
quando d& lugar ao conceito de pobreza (LAVINA®2WGA, 2008).

O debate a respeito do conceito de pobreza seguemeérica Latina, uma trajetéria
prépria, diferente das apresentadas na Europa éstasios Unidos. Como as formas de
concepcdo do mundo social traduzem realidades I8gmas diferentes e tradicbes
intelectuais e politicas distintas, a imagem dargmd urbana da lugar a trés categorias
distintas — exclusdo, na Frangmderclass nos EUA, e marginalidade na América Latina —
que se referem a trés configuragbes espaciais troffera, alto/baixo e centro/periferia
respectivamente (FASSIN, 1996).

Assim, na América Latina, a marginalidade foi arfarcomo se designa o fendmeno
de diferenciacdo social e espacial a partir do®1B50 se explica pelo fato de que a década
de 1950 foi um periodo de intensa industrializeg@icbanizacao e a representacéo da pobreza
urbana estava relacionada a essas questbes. Pantan,de o conceito de marginalidade
dominar o debate académico, uma outra imagem smxiada aos pobres. Nessa fase, que
ocorre na virada do século XIX para o XX, o poln& &ssociado a figura do ndo-trabalho, a
vagabundagem, aquele que resistia ao assalariantestés fora do mundo do trabalho era o
que levava a essa condicdo. Nessa representacgmbse aparece como uma auto excluséo
do padrdo dominante de inclusdo, como se fosse dattadlos a opcédo pelo trabalho
(LAVINAS, 2002). A pobreza, entao, trazia a idemekclusdo como ndo pertencimento, no
caso, nao pertencimento ao mundo do trabalho.

Em um segundo momento, que se iniciou a partirédadh de 1950 e se estendeu até
a década de 1960, periodo aureo do desenvolvimentia questdo central da discusséo
girava sobre o conceito de marginalidade. A tedaianodernizacédo — e seus desdobramentos
enquanto “teoria da marginalidade” (UGA, 2009) aztum enfoque para a questdo social,
representada como marginalidade. Essa teoria nasaege do desenvolvimentismo, periodo
em que a América Latina passava por uma intensstinadlizacdo. Dessa forma o esforco da
teoria da modernizacdo buscava refletir sobre patos desse processo.

A referida teoria era influenciada pelo funcionals cujos pressupostos buscavam
explicar o funcionamento de uma sociedade por maitdeia de um sistema, cujas partes
devem funcionar em harmonia (UGA, 2008). Assineaia da modernizacdo defendia que a
marginalidade era fruto do desajuste de um sistematransformacao, decorrentes do

processo de industrializagéo e urbanizagédo. Jumboecideia de desajuste — e decorrente dela
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— a teoria da modernizagao afirmava que a socied@denarcada por dualismos, ou seja, a
convivéncia de opostos: campo-cidade, atraso-ayangadicional-moderno. Essa
interpretacdo encontrava influéncia no pensamespalino — notadamente o dualismo e sua
visdo sobre a industrializacdo tardia e teoriagfseddéncia.

Segundo Kowarick (1978pudUGA 2008), a marginalidade era inerente aos setem
capitalistas surgidos nos paises periféricos, quadotarem o regime de substituicdo de
importacdes formam um mercado de trabalho duaurdéado haveria o mercado de trabalho
formal, no qual atuava a nova classe trabalhagar@adora da modernizacao. De outro, uma
massa de excluidos, que ficavam a margem do sigeomdmico.

Para essa teoria, a marginalidade se relacionansdagiente com a nocao de
modernizacao. Isso ocorria devido ao carater agsiito e desigual do processo de transicéo,
que gerava a “coexisténcia de instituicbes, vajoagitudes, modelos de comportamento,
estruturas parciais, grupos ou categorias sodiaggdes no interior de um pais, que nos
mesmo lapso alcangavam diferentes graus de mode&uz desenvolvimento” (GERMANI,
1973, APUD UGA, 2008, p. 86).

Desse modo, tornavam-se marginais 0s grupos sagiaise encontravam em atraso
em relagéo ao polo oposto, que representava a mddde e o avanco. Contudo, dentro da
perspectiva dessa teoria, a marginalidade era urdnmfeno transitorio, que perduraria
enquanto a modernizacdo ndo se completasse. Qaslesaa persisténcia do tradicional e do
marginal, seriam assimilados pelo préprio procelesmodernizacdo (KOWARICK, 1975).

A matriz tedrica representada pela teoria da mamkegao perdurou até os anos 1970.
Nela os pobres eram identificados como aquelesviohads que permaneciam no setor
informal, onde predominavam os setores tradicioe@gasados. Esses individuos pobres nédo
tinham o comportamento das classes urbanas modermes iSso, nd0 conseguiam romper
com a pobreza.

A partir de meados dos anos 1970, essa teoria @omeer questionada. Surge uma
nova interpretacdo para o fendbmeno da marginalid&dancisco de Oliveifa (2003)
apresenta a sua critica a razdo dualista em umaag®m marxista, iniciando-se pelas

categorias de andlise utilizadas pelos dualistas:

0 ensaio “Critica a razdo dualista” foi publicado pela primeira vez em 1973, pela Revista de Estudos
Brasileiros, do Cebrap.
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A dualidade reconciliava o suposto rigor cientifit@s analises com a consciéncia
moral, levando a proposi¢ées reformistas. A benvetdade, deve-se reconhecer
gue o fenébmeno assinalado foi muito mais frequeritéenso entre economistas que
entre outros cientistas sociais: socidlogos, @tagi politicos e também filésofos
conseguiram escapar ainda que parcialmente, &&entiualista, mantendo, como

eixos centrais da interpretacdo, categorias corigtefaa econdémico”, “modo de
producdo”, “classes sociais”, “exploracdo”, “dongéa’. Mas, ainda assim, o
prestigio dos economistas penetrou largamente @asociéncias sociais, que se
tornaram quase caudatarias: “sociedade modernabei¢dade tradicional”, por
exemplo, € um bindmio que, deitando raizes no noodiedlista, conduziu boa parte
dos esforgos na sociologia e na ciéncia politicana espécie de “beco sem saida”
rostowiano.” (OLIVEIRA, 2003, p 3%j.

Assim, Oliveira rebate a tese de que a marginadicad causada por um desajuste na
integracdo produtiva dos trabalhadores. A exclus&@o estruturante do capitalismo latino
americano, ao contrario do que ocorria na EuropaseEUA, e por isso nao era transitoria. A

pobreza seria consequéncia dessa excluséo.

“[...] a pobreza passa a ser entendida ndao conexecefla exclusao do mercado de
trabalho, porém como expressdo de um certo tipeideulo, de uma insercao
precéria, débil, instavel, qualificativos semellesném género, nimero e grau aos
empregados por Lenoir para descrever o fendmemowapobreza no caso francés.
Nessa terceira fase, segundo periodizacdo de dadlado pobre se transforma no
trabalhador cuja renda néo Ihe permite viver digenaten cujo status de trabalhador
€ constantemente questionado.” (LAVINAS, 2002,3), 4

O trabalho de Pastore et al. (1983), apresentasdestatisticos sobre a contagem dos
pobres, que vai ao encontro da analise de Olivairgobreza incidia também sobre os
trabalhadores, inclusive do setor formal. Assimgomtagem dos pobres vem reforcar o
argumento central da tese apresentada por Olivairacidéncia da marginalidade ocorria
majoritariamente entre a classe trabalhadora.

Apesar da confirmacdo da teoria dual, a contages gbbres representou uma
inflexdo no debate sobre a pobreza, até entdo dwmpala categoria de marginalidade.
Amparadas em metodologias difundidas pelos orgassnternacionais, como as linhas de
pobreza. As estatisticas sobre a pobreza levardocadizacdo das agbes do Estado com
objetivo de combater esse fenémeno (LAVINAS, 2002).

E importante notar que a ideia da existéncia aleathadores pobres surge ao mesmo
tempo na América Latina e na Europa e nos EUA.féreinca era o fato de que nos paises
desenvolvidos o empobrecimento da classe trabalha@odeu por conta da flexibilizacdo das
leis trabalhistas e da globalizacéo, o que genmeearizacdo dos empregos. Ao passo que na

América Latina a condicao de pobreza da classaltratiora era estruturante dessa sociedade.

** A “Critica a Razdo Dualista” foi publicada originalmente em 1972, pela Revista Novos Estudos do CEBRAP.
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2.3 Pobreza como categoria operacional

A emergéncia da pobreza como questao social € tomdiativamente recente, apesar
do uso comum dessa categoria. O que fez com gobraza passasse ao centro da discussao
sobre o social? Por que os organismos internaciqraaisaram a enfatizar tanto a necessidade
de um mundo sem pobreza?

Como exposto anteriormente, as categorias que @vanm o debate sobre a questéo
social na América Latina giravam em torno da maigiade e da exclusdo. Esse debate
académico era critico ao processo de formacao edoadla América Latina e envolvia um
dialogo entre a teoria da marginalizacdo e o peestmmarxista. A pobreza € alcada a
questao social no final dos anos 1980 e 1990. NessBento ha um aprofundamento da
globalizacéo e a difusédo do pensamento neolibe@resequentemente um esvaziamento do
espaco da critica ao capitalismo e as formas pelas ele produz desigualdades e pobreza
(UGA, 2008).

E também no fim dos anos 1980 que a relacdo desgéitino-americanos com as
instituicdes financeiras internacionais (IFIs) paase estreitar. As relacdes entre os paises da
regido e as essas instituicbes sao antigas — dtal@dcada de 1940 — mas € a partir da década
de 1980 que elas se tornam mais influentes, esmecite o0 BM e o FMI (UGA, 2008). Isso
ocorreu em funcado da crise da divida, que levopaises a recorrerem aos empréstimos das
IFls, para aliviarem a situacdo da sua balancaadamentos e renegociarem as suas dividas
externas. A influéncia das IFIs se dava diretampatemeio de condicionalidades, nas quais
eram impostas condi¢des para a concessao de eimpsbu de forma indireta, a partir de
sua influéncia ideoldgica e suas recomendacdescasli

Essas instituicbes encamparam a questdo do alivierradicacdo da pobreza como
prioritaria nas intervencdes publicas, alcando estfip social a uma categoria meramente
operativa. Esse enfoque operativo passa a predomipartir dos anos 1990, priorizando o
debate sobre a questédo da pobreza em detrimerdeldde conceitual que predominava na
América Latina. O debate académico dos conceitanalginalidade e exclusdo foi deixado
de lado em favor de um enfoque difundido por organs internacionais, como o BM e a
Cepal. Duas grandes mudangcas marcam essa mudapgeadgma.

Uma das caracteristicas do enfoque operativo sbpabreza era estabelecer critérios
para separar os pobres dos nao-pobres e, dessa, foonta-los. Ou seja, havia uma
preocupacado metodolégica com a classificacdo eagent dos pobres. O debate sociolégico

sobre as causas da pobreza perde forca para essenfoque numérico.
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Para o BM, pobreza ndo seria um problema distiibutt a ser combatido com
politicas macroeconémicas —, e sim resultado de utiizacédo ineficiente dos recursos
produtivos (LAVINAS 2002), inclusive do recurso mahbundante entre os pobres — o
trabalho (WORLD BANK, 1990).

A variedade crescente dos processos pelos quaisdodduos experimentam a
exclusdo social ndo pode obscurecer o fato de gigtem fatores comuns a todos esses
processos, que devem apontar para uma solucado camnassa questao (LO VUOLO, 1999;
CASTEL, 2013). O conceito de pobreza multidimenaipunsado pelo BM no RDM de 2000-
2001, é ilustrativo de como as IFls enderecam 8ekigespecificas para manifestacbes
especificas da pobreza.

O objetivo do conceito de pobreza multidimensiosalgundo o discurso do BM, é
justamente mapear essa variedade de processosevar@ bs individuos a pobreza, os
chamados riscos sociais, para que se possa pengaoliéicas especificas para cada desses
processos. O resultado sdo um conjunto de recomp@esiatomizadas, independentes entre
si, e extremamente focalizados.

O gquadro de politicas de combate a pobreza apeskeptlo BM passa longe do que
foi praticado com sucesso nos Estados de Bem-Estapeus: politicas macroeconbémicas
robustas, universalizagdo de um sistema de segderidgacial com ampla cobertura e
redistribuicdo de renda. Em vez disso, o BM propé@es como distribuicdo de alimentos,
etc. focalizados nos mais pobres entre os pobres.

LoVuolo et al. (1999) indicam como esse tipo deitpal extremamente focalizada
pode ser in6cua. Segundo os autores, o campo dpstitisas ndo deveria se limitar
exclusivamente a programas isolados que limitameseapo de acdo ao direcionamento de
grupos especificos pré-identificados como pobresnoc recomendavam 0s organismos
internacionais. Ainda de acordo com o0s autoregbagza € notoriamente mais baixa quando
o sistema de politicas publicas é organizado cose l@Em instituicbes de acesso mais

universal e onde a despesa total com fins sociaigiér.

2.4 Conceituando pobreza

Em uma nocédo absoluta, pobreza € definida coma daltrenda ou pouca renda. Uma
analise mais criteriosa define a pobreza como uadesle caréncia ou privacdo, que pode
ameacar a propria existéncia do individuo. As wete nutricionistas do inicio do século XX

estabelecem que pobre é aquele que ndo alcancadrdope subsisténcia minimo, baseado
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na ingestao diaria de uma quantidade minima deiaslo

Segundo essa concepcéao, pobreza e fome serianfeddimenos que se confundem,
pois as necessidades humanas estavam limitada&sessidades fisicas, e 0 aspecto social é
desconsiderado. Assim, a no¢ao de pobreza abshysida a falta de acesso a condicdes de
vida abaixo do minimo fisicamente adequado, apraxém mais de um conceito biolégico do
gue social (KERSTENETZKY, 2000). Apesar de ter sadarimeira abordagem de pobreza a
surgir do debate académico, ainda hoje esse enfprpwalece na definicdo de pobreza
absoluta, ou indigéncia.

A definicdo de pobreza como insuficiéncia de reéda primeira e mais imediata
nocao desse fendbmeno social, aparecendo ja em d®@ktudd’overty: a study of town life,
de Rowntree (1902), que se filiava a vertente ciotmista (LAVINAS, 2002). Nessa
pesquisa, Rowntree definia como pobres aqueladidg@ntuja renda total ndo era suficiente
para garantir 0 minimo necessario para a manutegfigdente de suas condi¢des fisicas.

A nocao de necessidades insatisfeitas pressupbe gatabelecimento de um padrao
minimo de vida a ser atingido. Estaria embutidsaesideia de caréncia, que constituiria 0
direito a ser atendido pela assisténcia publicaViNAS, 2002). Assim, estabelecer um valor
para o padrdo minimo seria crucial para a ideatjfo dos pobres, o publico-alvo da politica
de assisténcia. Dessa forma surge a linha de polomeno forma de separar os pobres dos
nao-pobres.

Essa medicdo pode se dar de forma relativamentelesmEstabelece-se um valor
minimo de subsisténcia, aplicando uma escala deaéncias, e as familias — unidade de
observacdo do fendbmeno da pobreza — que tivesda adraixo da linha seriam consideradas

pobres.

Para calcular a renda adequada em funcédo do tanszhéamilias, estabelece-se
uma escala de equivaléncias. Como lembra Atink$68§), até meados da década
de 1990, predominava a escala Oxford, que defiraduito chefe de familia como
membro de referéncia um uma unidade de consumdidieste 1), os demais
adultos como 0,7 e as criancas com menos de 14 @&osgnidades de consumo. O
orcamento familiar necessario era, portanto, cattul segundo a composicao
familiar, aplicando a cada membro um coeficientecalesumo. (LAVINAS, 2002,
p. 35).

Como contraponto a categoria de pobreza absolatar Pownsend (1993) propde o
conceito de pobreza relativa. Essa categoria paggmrar como medida para classificar a
posi¢do social do pobre em relacdo ao padrédo méd&im, pobre € aquele que se situa

abaixo de um padrdo médio, e ndo absoluto, companadigma anterior. Além disso, a

pobreza relativa mede ndo apenas a insuficiénciem#a, mas também o acesso a bens e
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servigos. A ampliacdo do enfoque trouxe a nocéxdkrisdo dos modos de vida.

Um enfoque das necessidades basicas, mais abt@engerge para ampliar a nogéo
limitada de pobreza apresentada pela vertentecimista, redefinindo tanto o conceito de
“necessidades”, quanto o de “basico” (LAVINAS, 2D0&ssim, a pobreza passa a ser vista
como um fendémeno relativo, e ndo mais absoluto.rnBewd (1993) usa a definicdo da OIT
para esclarecer os fundamentos da abordagem dassitkerles basicas, que leva em
consideracdo um consumo minimo por familia, tamorelacdo a alimentacdo quanto ao
acesso a bens como vestuario e mobiliario e acssnpublicos, como saneamento, saude,

educacao, transporte e cultura.

First, they include certain minimum requirements af family for private
consumption: adequate food, shelter and clothisgwall as certain household
furniture and equipment. Second, they include d&deservices provided by and for
the community at large, such as safe drinking watnitation, public transport and
health, education and cultural facilities... Then@ept of basic needs should be
placed within a context of a nation’s overall ecommand social development. In no
circumstances should it be taken to mean merely nii@dmum necessary for
subsistence; it should be placed within a contdxhational independence, the
dignity of individuals and peoples and their freedto chart their destiny without
hindrance.” (International Labour Office 1976: 24apud TOWNSEND, 1993).

A nocao de pobreza relativa inaugura uma nova imzade medir a pobreza. Uma
medida que considerava linha de pobreza como metadenda mediana comecou a ser
adotada na década de 1960 e depois esse limite gata 2/3 da renda (LAVINAS, 2002;
SMEEDING, 2016).

Apesar de terem abrangéncias diferentes, tanttegaréa de pobreza absoluta quando
de relativa se utilizavam de linhas de pobreza peparar os pobres dos nao-pobres a partir
de definicdes dos niveis de caréncia. Por essa @azéedicdo da pobreza € crucial para a
politica publica, pois € a partir dela que se edemle o seu publico-alvo. Nos dltimos anos
houve o desenvolvimento de medidas e metas glalsieducdo da pobreza, através das
quais uma combinagéo de micro dados e de diferemdglas permite que o Banco Mundial
e outros paises estimem a pobreza no mundo (SMEG[2N17).

Atualmente o BM adota uma linha de pobreza abasdinada em US$ 1,90 por
pessoa, por dia, em délares na paridade do podssmpra (PPC) de 2011 O BM justifica
a escolha desse tipo de medida pois seu objetimedir a pobreza entre paises, de forma
comparavel. O uso de uma linha de pobreza relatiaotado por organismos como a
Organizacédo para a Cooperacédo e o Desenvolvimesanoiico (OCDE) e a Eurosta.

simplicidade dessa medida parece ir de encontro com concep¢des multidimensionais de

**http://blogs.worldbank.org/latinamerica/enriquecendo-o-conjunto-de-linhas-internacionais-de-pobreza
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pobreza, que ganham notoriedade a partir dos anos 2000.

Na esteira das abordagens da pobreza como um émadsocial multidimensional,
Amartya Sen é um autor que se destaca contesuia das capacidade®ara Amartya Sen,
ter um conjunto de capacidades e os meios para&fas é tdo importante quanto ter suas
necessidades béasicas atendidas.

“(...) [0] "enfoque da capacidade", concebe a \idaana como um conjunto de
"atividades" e de "modos de ser" que poderemos niigan "efetivacdes”
(functioningd — e relaciona o julgamento sobre a qualidadeidia & avaliacdo da
capacidade de funcionar ou de desempenhar fungde& conjunto de capacidades
representa a liberdade pessoal de realizar vaniatbioacGes de efetivacbes. Se a
liberdade é intrinsecamente importante, as combamdisponiveis para a escolha
sdo todas relevantes para se avaliar 0 que € @sotppra uma pessoa, mesmo que
ele ou ela escolha apenas uma alternativa. Nessaepéva, a escolha é, em si
mesma, uma caracteristica valiosa da vida de ussba¢e (SEN, 1993)

Para Sen, mais relevante do que atingir um niz¥ebdda, era que o individuo tivesse
a liberdade para escolher a vida que desejaria.|évaeoria das capacidades centra sua
analise na capacidade de mobilizar meios e habéslgara funcionar e agir, ao invés de se
interessar unicamente pelos resultados obtidosmAsspobreza para Sen é a destituicdo das
habilidades e meios de agir necessarios para alcamg bem-estar, que nao se traduziria
unicamente em um nivel pré-determinado de rend&(NAS, 2002).

Amartya Sen, com a teoria das capacidades e DNepayan, por meio da sua
pesquisaVoices of the poo(2000), foram referéncias importantes para a etdo do
Relatorio do Desenvolvimento Mundial de 2000/20B4se relatorio, baseado nos trabalhos
desses autores, introduziu a pobreza multidimeakioas analises do BM como forma de

atacar o fendbmeno em suas diferentes manifestacoes.

2.5 O surgimento da preocupacao com a pobreza entos organismos
internacionais

Nos anos 1980 o BM e o FMI estavam empenhadosifemdd os ajustes estruturais,
cujas ideias estavam em consonancia com o Conskn¥dashington (CW). A adocao de
politicas neoliberais contidas no CW — de privaiies, diminuicdo do papel do Estado,
desregulacédo, etc. — compunham as condicionalidage®s paises aceitavam em troca dos
empréstimos. Segundo Stiglitz, ex-vice-presiderteB#M nos anos 2000 e critico ao CW,
muitas das condi¢cdes que os paises foram obrigada®itar ao tomarem 0s empréstimos

nada tinham a ver com a crisg(dUGA, 2008; p. 121).
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Ao FMI cabia a disseminacdo de propostas ligadasajuustes macroeconomicos,
como controle da inflacdo, ajuste fiscal e equibla balanca de pagamentos. O BM, por sua
vez, centrou forcas em recomendacfes de cunhotugatrugastos do governo, politicas
comerciais e instituicdes financeiras (STIGLITZP2) assumindo o papel de formulador de
recomendacdes politicas, destacando-se como dfticggouma “espécie de coordenador do
desenvolvimento global” (UGA, 2008, p. 121).

Contudo, ndo é possivel afirmar que a implementdeéiais politicas tenha ocorrido
exclusivamente por imposicdo dos organismos int@nais. E claro que a presenca de
condicionalidades nos empréstimos teve um papellafmental na adocdo de politicas
liberalizantes, mas houve também adesdo dos gavatas paises latino-americanos ao
caminho neoliberal, ja que coalizbes de poder comptidas com a plataforma neoliberal
ganharam sucessivas eleicdes na virada dos an6ag80s 1990 (PEREIRA, 2010b; UGA,
2008).

A preocupacao com o social surgiu aos poucos era amagenda de ajuste estrutural,

e se traduziu na luta contra a pobreza. Entretaptopos anos 1980 prevaleceu a agenda dos
ajustes estruturais, mais voltada para questbe®stoas, nas décadas seguintes a questao
social emerge com maior forca. O aumento do dessgopra reducdo dos salarios e a
consequente piora das condi¢Bes de vida das classdia e baixa, muitas vezes geradas
pelos duros ajustes recomendados pelos organisrt@eacionais, impuseram uma mudanca
de agenda. Contudo isso se deu sem que a retdfica a pobreza pusesse em xeque 0S

fundamentos ideoldgicos da agenda neoliberal.

“O enfoque orientado a pobreza terminou por impar &mbito internacional, no
bojo dos programas de ajustamento estrutural, uameina especifica de se pensar e
se fazer politica social, baseada na separacaicaegmtre producdo da pobreza e
producéo da riqueza e na nogdo de minimos so¢RIEEREIRA, 2010b, p. 276).

A UNICEF foi o primeiro 6rgdo a mostrar preocugag®m a questdo da pobreza
(JOLLY, 1991). Com a recuperacao econdmica mostraedmais dificil de alcancar do que
0 esperado, o organismo chamou atencdo para ddajoe a renda caia e as politicas sociais
estavam sendo cortadas.

Richard Jolly (1991), um dos autores Agistment with a human facdocumento
lancado pela UNICEF em 1987, relata a primaziaed&ssmdo em identificar a piora nas
condicOes de vida da populacdo mais pobre e o gubste esforco em mostrar para as
instituicbes promotoras do ajuste estrutural, reotahte o BM e o FMI, a necessidade de

tentar minimizar tais efeitos.
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Segundo Jolly, em 1982, a UNICEF realizou um estalre 0 impacto da recesséo
mundial nas condi¢cdes de vida das criancas. Edsdoetancou as bases do documento
Ajustment with a human fage/NICEF, 1987) e concluiu que a recesséao tinhaosfeiores
para os pobres, mas essa tendéncia era evitAw#n@o ser agravada ou amenizada de
acordo com o conjunto de politicas que os paisemaam.

O contato entre o BM, o FMI e a ONU era comum, paisnstituicdes participavam
da abertura da reunido do conselho de administidgdNU. Em 1984, o chefe da UNICEF
declarou sua preocupagao com as necessidadesaesjgas criancas e a possibilidade de se
“fazer mais com menos” (JOLLY, 1991). O FMI conamudque o sério impacto humano da
recessao era uma preocupacao real, mas enfatineuegsidade de distinguir claramente o
impacto da recesséo e da ma administracdo derdrpadses em desenvolvimento do impacto
direto das politicas de ajuste, que eles considaerassencialmente positivo.

Ainda 1984, o UNICEF sugeriu que o FMI incluisses neeus documentos a
preocupacdo com a pobreza e a nutricdo. O BM paoticde reunides posteriores, porém
algumas divergéncias apareceram. A cooperacao Bltre FMI relativa ao ajuste ja néo era
livre de discordancias — apesar de o CW sugerirsgme— e a entrada das Nag¢bes Unidas
dificultava ainda mais esse entendimento (JOLLY1)9

Em um entendimento possivel, tanto o FMI quanto MIGEF preferiram que
qualquer envolvimento do UNICEF fosse feito a nivetional, diretamente com o governo
em guestdo. Se o governo desejasse defender ponagéio de nutricdo, ou questdes relativas
a infancia, na politica de ajuste, o proprio govedeveria fazer essas representacdes
diretamente ao FMI, baseando-se nos conselhosriéxpi@ e estudos da UNICEF, quando
disponiveis. Além disso, o FMI sugeriu informalneemjue os paises — Sri Lanka, Gana,
Quénia e Brasil — em que a UNICEF poderia primelramar a atencéo, escolhida em parte
porque pensava-se que o funcionario do FMI parasgsaises simpatizava com abordagens
mais amplas que incorporassem preocupac¢oes huifdiasy, 1991).

Entre os paises indicados pelo FMI, o caso de @anaradigmatico, segundo Jolly
(1991). Gana iniciou o0 ajuste econémico no ini@e dnos 1980, junto ao BM, por iniciativa
prépria. O ajuste pioneiro foi considerado bem-ditte porém a crise econdmica e uma
longa seca dobraram os casos de desnutricdo Inféntenvolvimento do UNICEF nos
estudos sobre o pais levou a criagcdo do Programagdte para Mitigar os Custos Sociais do
Ajuste (PAMSCAD), que surgiu de um esforco inteitnsional em Gana para planejar o uso

da ajuda alimentar em apoio a nutricdo e outrasdasdocadas nas pessoas como parte do
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ajuste. Esse programa foi uma iniciativa conjunta WUNICEF, da OIT e do Programa

Mundial de Alimentos (PMA, também da ONU) e integraima iniciativa mais ampla do

BM. O PAMSCAD tinha como objetivo ter um rapidosdmbolso, ser politicamente

popular, focalizado na pobreza e administrativamdyarato. Contudo, os resultados nao
foram os esperados, tendo atingido bons resultaga®m tardios e de curto alcance
(ibidem).

Segundo Jolly alguns fatos explicam a preocupagémal do UNICEF com as
dimensdes humanas do ajuste. Primeiramente, aoadontas IFls, que tém seu pessoal
composto em grande parte por economistas e trabatltan o paradigma da economia
neoclassica, as organizacfes da ONU tem um paradigas eclético e multidisciplinar. No
caso do UNICEF, a influéncia do pensamento muttigimar e das opinides dos paises em
desenvolvimento parece ser ainda maior, pois &guipe é geograficamente descentralizada
trabalhando diretamente nos paises clientes e arima@ios seus programas conta com alto
grau de participacdo das comunidades.

Apesar de o UNICEF ter sido a instituicdo pionardevantar a importancia da
questdo humanitaria dentro das politicas de ajadtendo ndo alegava que a deterioracéo da
situacado humana era o resultado de politicas déeajou que algum ajuste ndo era necessario
na maioria dos casos. Avaliava, entdo que a pahcigusa das pressdes econdmicas sobre a
situacdo humana na maioria dos paises afetadoa sitaacdo econdmica geral, e ndo a
politica de ajuste. Isso, contudo, né&o justificaveua inadequacéo em termos humanitarios. O
agravamento das condi¢cdes sociais merecia acOekaiam® Assim, esse Orgdo pressionou
para que as a¢les de reducdo da pobreza fosserpoirattas nos objetivos e conteudo dos
programas de ajustamento estrutural. O que veicoatecer no inicio da década de 1990,

como sera visto nas préoximas secoes.

2.6 O Banco Mundial e a ideia de combate a pobreza

O BM comecou sua politica de ataque a pobreza ceddéde 1960, sob a direcédo de
Robert McNamara. McNamara havia sido SecretarioDdéesa dos EUA nos governos
Kennedy e Johnson, tendo tido um papel de destaguguerra do Vietna. A marca mais
forte da gestdo de McNamara a frente do BM era mex@ entre seguranca e
desenvolvimento. Isso se explicava pelo seu recomieato do fracasso da via militar no
conflito com o Vietna. Dentro dessa concepcaoasecessario garantir a seguranca também

por meio do crescimento econdmico, melhoria dodcaubres sociais e reducdo das
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desigualdades. Assim, a pobreza seria uma ameagedeén social e politica tdo grande
guanto a ameaca militar (PEREIRA, 2010Db).

Segundo Pereira (2010b), trés fatores explicancarporacdo dessa nova frente de
atuacdo do BM. Primeiramente, a macropolitica darfauFria, que foi essencial para o
surgimento do enfoque orientado a pobreza. As nesamtégias do BM, apds a derrota
norte-americana no Vietnd, tinham no campesinatielaa balanca: seria ele que daria a
estabilidade ao sistema. Em segundo lugar, o gmestiento do paradigma dominante do
“efeito derramé&™, nos anos 1970, levanta a hipétese de que oigresto econémico n&o era
suficiente para garantir o fim da pobreza, trazeadoecessidade da sua superacdo. Por
ultimo, a mudanca das politicas dos EUA de ajuderea ao desenvolvimento, pautada pela
ideia de atendimento as necessidades humanasdgsita reducdo da pobreza extrema e o
aumento da produtividade de pequenos agricultores.

As definicdes de pobreza relativa e absoluta, emlado® dos anos 1970, foram
essenciais, como categoria de andlise, para dancpealidade ao enfoque orientado a
pobreza (PEREIRA, 2010b). O BM passou a usar esgagorias para identificar focos de
pobres no meio rural, e a partir dai propor prgjete desenvolvimento rural e aumento da
produtividade de pequenos agricultores.

Assim, o BM n&do mencionava a discussao sobre dadige de renda, trazendo para
o primeiro plano a necessidade de se aumentar da réas pobres. Esse novo enfoque
representou uma revisdo lateral do paradigma deitbefderrame”, pois afirmava que
crescimento econdmico e reducdo da pobreza ndo Ex@mpativeis, mas para isso, 0
investimento publico deveria ser direcionado patarabate a pobreza.

Essa recomendacgdo estava presente no Redistribuicdo com crescimentae
Hollis Chenery, de 1976, que apesar do titulo miesentava uma proposta de redistribuicdo
real, e sim um redirecionamento dos gastos par@mnobate a pobreza. Esse livro foi
fundamental para o estabelecimento da “pobretdlagia institucionalizagdo do combate a
pobreza no BM.

“De todo modo, o livro serviu para dar suporte aauespécie de ‘pobretologia’
imposicdo da pobreza como unidade de andlise, ptm@megitimo e foco
obrigatério para toda e qualquer iniciativa no &mbida assisténcia ao
desenvolvimento. A institucionalizacdo da reducd@abreza como parte da agenda

%% O “efeito derrame” era uma das coordenadas intelectuais predominavam entre os economistas do BM e
baseava-se na crenca de que “a distribuicdode renda se concentrava nos estagios iniciais do ciclo econdmico e se
desconcentrava nos estagios finais, de tal maneira que, apds uma fase ascendente e sustentada de crescimento
econdmico, ocorreria o “efeito derrame” (trickledown), isto é, o gotejamento gradual da renda para os estratos
mais baixos da estrutura social” (PEREIRA, 2016, p 241-242).
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internacional esteve diretamente ligada ao envaatm cada vez maior do Banco
Mundial, a partir dos anos setenta, em pesquisap@micular, analises de inputs-
outputs e de custo-beneficio), producdo, compilagddisseminacdo de dados”
(PEREIRA, 2010b, p. 267).

Com a crise dos anos 1980, a pobretologia sai de eeda espaco para uma nova
agenda de empréstimos, conhecidos como 0s ajudt@nestruturais. Os empréstimos de
ajustamento estrutural tinham por objetivo equalibo déficit da balanca de pagamentos
principalmente dos paises importadores de petréeses empréstimos eram acompanhados
de um programa de estabilizacdo proposto pelo ENH, previam a realizagdo de uma série
de reformas de cunho liberal pelos paises prestsitar

Como visto na secdo anterior, a percepcao de giggdaz dos ajustes praticados na
década de 1980 levou ao agravamento das condigdesssnos paises em desenvolvimento,
fez com que o BM resgatasse a pobretologia nos s De fato, o combate a pobreza esta
presente nos mais diversos documentos lancadosBdéleodos os anos. A seguir serao
analisados dois Relatérios do Desenvolvimento MainRDM) que tratam da pobreza: o
RDM 1990 e 2000/2001. Esses documentos sao cepaeasentender como o BM trata a

pobreza, e como o organismo vai enderecar a essé&qunos PTCs.

2.6.1 O Relatério do Desenvolvimento Mundial de 199

O RDM de 1990 marca uma mudanca nas agdes do BMrelacdo a pobreza. Nos
anos 1950 e 1960 o organismo pregava que o deseaneoto era a melhor politica de
combate a pobreza. Na década de 1970 esse esforgacentrou na prestacao de servigos de
saude, nutricdo e educacao. Nos anos 1980, actas®mica e 0 ajuste estrutural levaram a
diminuicdo das despesas publicas com essas pslis@m do questionamento sobre sua
eficacia.

Como mencionado anteriormente, o BM foi um atortreéma implementagéo dos
ajustes estruturais e do Consenso de Washingtorselismdocumentos, 0 organismo pregava
que o crescimento econdmico seria retomado apowdaf as medidas de ajustamento.
Contudo, o aumento dos indicios de declinio daaendos servi¢os sociais, levou o BM a
reconsiderar suas projecoes sobre a retomada slmmento. Influenciado pela UNICEF em
seu documentddjustment with a human face BM passa, a partir do fim dos anos 1980, a
observar e propor politicas para sanar o fendbmenpatbreza em todos os programas de
ajuste com sua participacdo (WORLD BANK, 1990, @9)1

Para atacar o problema da pobreza, é necesséaneifamente, defini-la. Segundo o



55

Relatério, a definicdo de pobreza era a incapaeidbdatingir um padrdo de vida minimo,
filiando-se assim a categoria de pobreza absodt@padrdo de vida minimo deveria ser
avaliado pelo consumo, que se dividiria em doisnelgos. O primeiro seria a despesa
necessaria para adquirir um padrdo minimo de @otreg outras necessidades basicas. O
segundo, um montante adicional, variavel de um paia o outro que refletiria 0 custo de
participacdo na vida cotidiana da sociedade. Dedaccom RDM, o primeiro elemento é de
facil afericdo, podendo ser medido por meio de umedida minima de calorias combinada
com os precos dos alimentos. J& o0 segundo elersentomais subjetivo, pois como € posto
pelo documento, “em certos paises agua encanaudléxo’; em outros, uma ‘necessidade™
(WORLD BANK, 1990, p. 28).

Assim, uma vez definido o critério para estabelepesm é pobre e quem néo €, a
pobreza deveria ser medida enquanto proporcédo galggéio, estabelecendo um indice
censitario. Esse indice, contudo, ndo da a medidaglianto os pobres estdo aguém do nivel
de pobreza. Para isso, 0 RDM de 1990 estabelet#has|de pobreza, que tem seu nivel
superior estabelecido em US$ 370,00 anuais petag@pi inferior, de US$ 250,600 RDM
de 1990 trabalhou tanto com o indice censitariantpucom as linhas de pobreza.

Estabelecidas as definicbes e as medidas da polweRelatorio entdo passa a se
preocupar com as formas de aliviar esse fenbmeantu@o, é necessario esclarecer que a
inclusdo de ac¢Bes voltadas para o alivio da polmazagenda do BM, né&o significou uma
revisdo das politicas de ajustes macroeconémicosrg@ismo continuou afirmando sua
inevitabilidade, apenas acrescentando a necessttadesenhar politicas que levassem em
conta os problemas especificos da pobreza. Nalaealj além de ndo haver uma critica ao
ajuste em si, a avaliacdo dos anos 1980 preserRelatorio é bastante otimista, reafirmando

Sua a crenca em Seu SUCesso.

“Se voltarmos os olhos para os anos 80, veremogarale parte do mundo pode
se considerar afortunada. Um ap0s outro, surgireand@s perigos, apenas para
desaparecerem sem graves repercussdes. A criseatitsal da divida ja ndo
ameaca a integridade do sistema financeiro muraisdcessédo dos primeiros anos
80, que alcou o desemprego na Europa a niveisdeg,acedeu lugar a uma das mais
longas expansdes em tempos de paz deste sécubjueao mercado acionario de
outubro de 1987 ndo chegou a provocar uma segunalad& Depressdo. Foi um
periodo turbulento, é bem verdade, mas apesardiss tos temores expressos na
época, foi uma década de desastres que nunca meorré&intomaticamente,
encerrou-se com mudangas importantes em variosespale Leste europeu
mudancas que marcam o inicio de uma era nova elamgente promissora na
historia do mundo”. (BM, 1990, p. 7)

%7 Essa quantia estd expressa em precos constantes de 1985 (WB, 1990, p. 28).
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O balanco da década de 1980 transparece que,adosBM, o ajuste estrutural ndo
so6 foi necessério, como foi bem-sucedido. Contodarganismo admite que a falta de acdes
voltadas para a protecdo dos pobres causou impaesse segmento da populagcéo. Assim, o
BM admite que a década possa ser considerada dpérdara os mais pobres. Segundo o
organismo, iSso ocorreu, pois, os pobres ndo podapaoveitar as chances de crescimento,
ou nao foram construidas politicas que capacitassepobres a se inserirem no mercado de
trabalho. Assim, a pobreza tornava-se, na vis@BMpa questdo mais premente com que se
defrontavam os paises em desenvolvimento. Parantafressa questdo, o BM propunha a
adocao de uma estratégia dividida em dois eleme@tpsimeiro elemento € definido como a
“busca de um modelo de crescimento que garanta @uaslutivo do bem mais abundante
entre os pobres — o trabalho” (WORLD BANK, 1990)s&gundo elemento se baseava na
oferta de servicos sociais basicos para os pobres.

Nessa estratégia, o primeiro elemento promoveriastunidades, e o segundo
habilitaria os individuos a tirar proveito dessgmrtunidades. Porém, a adocdo dessas
estratégias ndo garantiria a erradicacdo da pab@zamde parte da populacdo — composta
por idosos e enfermos, entre outros — continuastag) pois ndo conseguiria aproveitar as
oportunidades geradas pelo crescimento econonotmeadas pelos servigos sociais. Dessa
forma, a estratégia apresentada deveria ser coraptada por transferéncias seletivas e por
esquemas de seguranca que protegessem de chotpres®x crises econdmicas, desastres
naturais, etc. (WORLD BANK, 1990).

Segundo o Relatorio, a estratégia de dois elemetasostra coerente com o ajuste
econbmico, pois, a curto prazo, as transferéngiskaaam a atenuar o declinio do consumo

das familias pobres.

“Ao longo dos anos 80, vérios paises em desenvelinse viram a bragos com
crises macroecondémicas, 0 que trouxe a baila uneocppacdo baésica: a
necessidade de se formular politicas de ajustedgasem a devida importancia as
necessidades dos pobres. Foi inevitdvel um pertal@juste macroecondmico
penoso em muitos paises em desenvolvimento. A prade longo, a estratégia de
dois elementos mostra perfeita coeréncia com drot@smcdo econdmica ligada ao
ajuste. A curto prazo, porém, muitos pobres ficamsguacéo de risco. Durante o
periodo de transicdo, € possivel proteger os pgimesneio de uma combinagéo
criteriosa de politicas macroeconémicas (como germplo reformas nas politicas
de precos de modo a beneficiar os agricultoresgspler de medidas que atenuem o
declinio do consumo privado. A experiéncia mostue @ possivel direcionar a
despesa publica em favor dos pobres, mesmo deetrand contexto geral de
disciplina fiscal, e é possivel também definir comais precisdo as clientelas-alvo
das transferéncias. Também é possivel utilizar msimfluxos de capital para que o
ajuste tenha impacto menor sobre os pobres.” (B0 1p. 3).



57

Segundo a visdo apresentada no RDM 1990, a poleezadeterminada pelas
oportunidades de auferir renda e capacidade dé& eeagses. Se 0s pobres puderem usar sua
mao-de obra e tiverem assegurados sua saude acé@tstreles poderiam aproveitar as
oportunidades geradas nos momentos de crescimeatdraico, 0 que geraria a0 mesmo

tempo maior capacidade de fazer frente aos momeatosse.

Ao fazer um levantamento do que sabemos sobre o0 presente capitulo
ressalta dois fatores importantissimos que detemmira pobreza: o acesso a
oportunidades de auferir renda e a capacidade aigige Se as familias tiverem
oportunidades seguras de usar proveitosamente &oaerobra e se seus membros
forem capacitados, instruidos e saudaveis, certenemtard assegurado um padréo
de vida minimo e a pobreza desaparecera. (BM, 108%8)

Alguns pobres, contudo, poderiam n&o se benefidtam a promogédo de
oportunidades, como os enfermos, 0s idosos e osigei® em areas pobres. Outros podem
permanecer vulneraveis a desastres pessoais, comorta do arrimo da familia, e a
calamidades, como seca ou recessao econdmicant®prtama abordagem abrangente da
pobreza requeria que a estratégia basica fosse lameyqtada por um sistema de
transferéncias focalizado e esquemas de seguranca.

As transferéncias propostas se dividiam em dogstiguanto ao seu publico alvo. O
primeiro grupo € composto pelos pobres idosos dicieletes e aqueles que trabalham e
vivem em regifes remotas. Para esse grupo, o maigiado sdo esquemas de transferéncias
de renda. JA4 o segundo grupo € composto por aggeesmesmo se beneficiando das
politicas propostas na primeira parte da estrat@ggsacdo de oportunidades e oferta de
servicos publicos), ainda se encontram vulneréfreiste a diversos a riscos, como secas,
epidemias, etc.

Para esse segundo grupo, sdo propostos esquersa@gulanca que seriam acionados
em momentos de crise. As principais acdes propasiasdistribuicdo e fixagdo dos precos
dos alimentos, projetos de emprego publico e segdei social. Essas sdo acbes de
intervencao publica, que “misturam elementos destrdouicdo e seguro” (BM, 1990, p. 95).

Vale lembrar que as transferéncias sdo componésteddda estratégia global.

“cabe ao governo dar assisténcia as familias e wciiades em épocas de
inseguranga, como lhe cabe garantir niveis minideoabastecimento aqueles que
ndo tém condi¢cdo de ganhar com o processo de messt. Politicas eficazes séo
as que reconhecem o que fazem as pessoas e codasfiaa se protegerem, e nao
apenas os limites do que podem fazer. As intenengfdvernamentais deveriam
tentar fazer com que as pessoas participassemotlgdss, ao invés de trata-las
como quem recebe passivamente a ajuda.” (BM, J29%5)

Na visdo expressa no RDM de 1990, a distribuicixaedo dos precos dos alimentos
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se justificam, pois “grande parte da renda dos gmlér gasta em alimento; os pobres séo
muito vulneraveis a qualquer dificuldade no sentigoobter alimento” (BM, 1990, p. 97).
Assim, o principal objetivo desse tipo de politeeria garantir a seguranca alimentar dos
pobres, o que no limite significa garantir a sulreaivéncia. Esse tipo de transferéncia
poderia se dar das seguintes formas: (i) subs@meco dos alimentos em geral ou a apenas
alguns tipos de alimentds (ii) selos para alimentos, (i) programas de lsmentacéo
alimentar e (iv) politicas alimentares especifigasépocas de escassez.

Os programas de emprego publico, por sua vez, t8no mbjetivos manter e criar
infraestrutura rural — como a construcao de rodp\sestemas de irrigacdo, etc. — e reduzir a
pobreza, oferecendo emprego aos que mais precilamantagem desse tipo de politica,
segundo o BM, estava no seu baixo custo, ja qu@dbses se dispdem a trabalhar em troca
de salarios baixos” (BM, 1990, p. 103).

A seguridade social deveria cobrir os pobres queco@iseguissem se beneficiar das
politicas anteriormente apresentadas. Segundo o RI@®O, a seguridade social se
desenvolveu ao longo do séc. XX com o surgimentotrdbalho nas industrias. Esses
esquemas cobriam idosos, vilvas, criancas e intagas por meio de uma combinacao
entre seguro (como o pagamento de pensdes) eéasgssocial (servicos de saude, por
exemplo). Esse esquema foi bem-sucedido no coraliaibreza nos paises desenvolvidos.

O mesmo ndo ocorreu nos paises em desenvolvimguaeo,tentando replicar os
esquemas de seguridade, deixaram grande parta gepgulacdo de fora. Mesmo na América
Latina, regido que apresentava cobertura maiowudoogtras regides semelhantes do planeta,
inimeros idosos e pobres ficavam de fora desseessqulimitando-se ao emprego
assalariado em zonas urbanas. O esquema classseguiedade social encontrado na Europa
nao conseguiu resolver o problema da pobreza nisepam desenvolvimento (WORLD
BANK, 1990).

Partindo dessa avaliagdo, o BM propbe que as aamsfias poderiam ser feitas com
base em indicadores monitorados pelos postos die sasistemas das proprias comunidades.
Idosos pobres, entdo, receberiam atendimento méalicdransferéncia em dinheiro ou

mercadoria quando necessario.

Como os orcamentos sdo apertados e ja se compeovoeficacia da prestacéo
indiscriminada de servigos, é essencial identificar necessitados. Programas
adotados no Brasil e em Bangladesh definiram sliastelas-alvo tanto por

critérios geogréaficos como por declaracdes de read®#o apenas pelo critério de

%8 O RDM se refere ao subsidio de tipos de alimentos como “alimentos racionalizados”, usando diversas vezes o
termo “racdao” O BM diz que esse tipo de subsidio é mais eficaz por ser focalizado (p. 99-100).
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haver nas familias um membro "vulneravel". A agecio pode ser feita mediante
uma opgao: ou receber alimento ou receber atenttineen clinicas publicas que s6
prestam servicos basicos. (BM, 1990, p 101)

Essas recomendacbes do BM visavam estabelecer ometac focalizacdo nos
programas. Uma focalizacdo bem-feita era justificaeintro da logica de austeridade, pois ela
garante politicas mais eficazes, nas quais se étzomcom menos — atingem o publico alvo e
ndo desperdicam recursos publicos. Contudo, osdoetsugeridos para a focalizacdo sao
bastante severos. No caso das transferénciassigjesem que o pobre deve escolher entre
receber assisténcia meédica ou receber a transier&ue poderia ser em espécie ou géneros
alimenticios. No caso da oferta de empregos pUbli@ra a constru¢cdo de obras publicas, a
sugestdo é que se ofereca um salario abaixo doedeado, para que s6é 0s mais pobres
aceitassem. Segundo o BM isso traria um duplo b@ogpois além permitir a focalizacao

correta, baixaria também o custo da obra.

Os programas de emprego publico no campo tém dugdds. Primeiro, manter e
criar infraestrutura rural, como rodovias, irrigagdconservacdo do solo e
florestamento. Segundo - e no contexto em queskis importante — reduzir a
pobreza, oferecendo emprego aos que mais predisanista dessa fungéo vital, os
programas de emprego publico costumam ser eficamesermos de custos. Os
pobres dispdem-se a trabalhar em troca de saldai®ss. Assim, os programas de
emprego publico podem aferir quem é pobre e quemén& utilizar os recursos
com mais eficacia. (BM, 1990, p. 103).

Em que pese o contexto econdmico de restricaol fimraque passava o mundo nos
anos 1990, é questionavel se tais métodos eraratad®$ mais humanitarios a que se tinha
acesso. A auto selecédo proposta nos exemplos &cipaatante austera e ignora a nocéo de
direitos ao propor, por exemplo, que alguém tenla gptar entre acesso a saude ou a

alimentos.

2.6.2 Relatério do Desenvolvimento Mundial de 2002201

O RDM 2000/2001 busca expandir o entendimento dargza e suas causas, €
estabelece ac¢des para criar um mundo livre da paler® todas as suas dimensdes. Para isso,
o Relatdrio se baseia nas estratégias passadaseaf@adas no RDM 1990, e aprofunda o que
o BM julgava ser necessario para reduzir a pobreza.

O RDM 2000/2001 trabalhou com a definicdo de pabpmeviamente estabelecida no
RDM 1990, que abrangia ndo apenas a privacdo malateras também dificuldade de acesso
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a educacéo e a saude dentre outras areas do desaaato humano. Complementarmente, o
RDM 2000/2001 ampliou a definicdo de pobreza, inda a falta de voz e a impoténcia, a

vulnerabilidade e o medo, passando a trabalharacoategoria de pobreza multidimensional.

Essas formas de privagdo, incorporados no Relagbnigazdo da pesquis@ices of
the Poor relacionam-se com o0 conceito de capacidades dartyan Sen. Segundo o
Relatorio, a vulnerabilidade, a falta de voz e gdténcia “restringem severamente as
capacidades que uma pessoa tem, isto €, as ‘ldesdabstantivas de que ele ou ela desfruta
para levar o tipo de vida que ele ou ela valorifd’ORLD BANK, 2001a, p. 15.

A incorporacao dessas dimensdes ao conceito dezmbaz duas consequéncias para
a agenda de combate a pobreza. Em primeiro lugsmo cesses conceitos ampliam a
caracterizacdo do problema da pobreza, se farigss@go incluir politicas mais abrangentes
na agenda de combate a pobreza, que fossem cajgazlpgar todas as suas dimensfes. Uma
outra questdo seria como medir essas novas dingrjadgue a insuficiéncia de renda e o
acesso a servicos publicos sdo mensuraveis, maarahllidade e falta de voz e de poder sédo
critérios mais explicativos da condicéo de pobazgue de medida (UGA, 2008).

Assim, 0s novos conceitos incorporados traziantwidiades metodoldgicas para sua
medi¢do. O conceito de vulnerabilidade € definiddRDM como o risco que a familias ou os
individuos tém de enfrentar situaces de pobrezargm dos anos. E um conceito dinamico,
cuja expressao mensuravel seria a taxa de entrad&l@ da pobreza e, como tal, apresenta
dificuldades no seu célculo, pois seria necesséalizar estudos longitudinais. J4 no caso dos
conceitos de falta de voz e de poder, a medidarsa a partir de pesquisas participativas e de
opiniao.

Dessa forma, os critérios monetarios seriam uspdos separar 0s pobres dos nao-
pobres, ou seja, medir a pobreza em si. Os outit@si@s, suas “multiplas dimensdes” seriam
consideradas apenas num momento posterior pas@keae as causas da pobreza e como as
politicas publicas deveriam agir sobre elas (UG WORLD BANK, 2001a).

Assim, como a definicdo de pobreza foi ampliadeyaestratégia de combate também
foi. Como exposto na secdo anterior, o RDM 199Cesaguma estratégia de combate a
pobreza separada em duas partes: um modelo devdks@®ento que promovesse
oportunidades de trabalho aos pobres e a amplidg&aferta de servicos publicos, o que

capacitaria os pobres a melhor aproveitar as opidddes geradas. Essa estratégia seria

*No original em inglés: “severely strict what Amartya Sen calls the ‘capabilities that a person has, that is, the

33

substantive freedoms he or she enjoys to lead the kind of live he or she values’”.
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complementada por redes de seguranca, onde sermelsitransferéncias monetérias.

J4 o RDM 2000/2001, propunha uma estratégia bassadaés pilares principais. O
primeiro, seguindo o proposto no RDM 1990, serigramocdo de oportunidades. Essa
estratégia € a que mais se liga as questdes eam®)n@ Seu objetivo seria estimular o
crescimento dos bens dos pobres e de seu retemiy secessario para iSSo um arranjo entre
instituicbes de mercado e ndo mercado. O aumentpdeaunidades econdmicas se liga a
dimensao mais Obvia da pobreza, que € a faltardiare

A segunda parte da estratégia proposta era faclilampoderamento. Seria esperado
que essa acao gerasse maior responsividade dasighss aos pobres, ao mesmo tempo em
que aumentasse a sua participacdo no process@diteliminasse barreiras de acesso
baseadas em género, raca ou status social. Ess#gist relaciona-se com o diagndéstico da
pobreza multidimensional, mais diretamente a f#dt&oz e de poder.

A terceira parte dessa estratégia seria 0 aumensegluridade. Apesar de estar ligado
ao conceito de seguridade, o conceito proposto Blel@ bastante residual, se compararmos
com a seguridade social dos Estados de Bem-Estdbram apresentadas no capitulo 1. Essa
estratégia esta ligada a protecao contra as viblitideaes.

De acordo com o BM, o desenvolvimento econdmicasgntral para o sucesso da
reducdo da pobreza. Contudo, segundo avaliacdo rganismo, a pobreza também é
desdobramento de processos politicos e sociaipaggem acentuar ou aliviar as privacdes
pelas quais passam os pobres. Assim, seguinddogssa, 0 ataque a pobreza deveria, além
de promover oportunidades, dar mais poder aos pohuenentar a seguranca em nivel local,
nacional e global.

O quadro de acdes proposto no RDM 2000/2001 erdidiovem trés frentes: (i)
criacdo de oportunidades, que seria a frente de ag@s econb6mica, de promocao de
mercados para os pobres; (i) empoderamento — dgevay maior responsividade das
instituicbes sociais do Estado para os pobre3; d@guridade — que deveriam promover a
criagcdo de uma rede de seguranca para os pobresigiwm de politicas que os protegessem
contra choques, inclusive transferéncias monetakasas acdes deveriam ser articuladas
entre os niveis local e nacional e internacional.

As transferéncias monetarias, excluindo transféaénfeitas por meio de sistemas
contributivos, incluiam beneficios assistenciaigapa&osos, salario familia, programas
focalizados de desenvolvimento humano e isencapadmmento de taxas para servicos

basicos (especialmente para a educacao).
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Os programas focalizados de desenvolvimento hunmseram semelhantes aos
programas de transferéncia condicionada, hoje anguite disseminados na América Latina.
Esses programas deveriam atender as familias pams crianca em idade escolar,
condicionado a frequéncia escolar e aos servicesuaide. Assim, segundo o relatorio, teriam

dois objetivos: o desenvolvimento humano e a realdggpobreza.

2.7 Mudanca de paradigma e combate a pobreza no S|

Ha uma mudancga na concepc¢do de pobreza apresemta®BM de 1990 e no de
2000/2001. Enquanto no inicio dos anos 1990 o BAbalhava com a ideia de pobreza
absoluta, conceito que ja vinha sendo usado desdanos McNamara (1968-1981), o
primeiro RDM do século XXI traz o conceito de paaenultidimensional. O entendimento
da pobreza como um fenémeno multidimensional traznovo paradigma, no qual a renda
deixa de ser um fim para se tornar um meio de iatindesenvolvimento humano (MARINS,
2017).

E importante, porém, lembrar que durante os an@ tema da pobreza ficou
esquecido pelo BM, que priorizou os empréstimosajdstamento estrutural. O RDM de
1990, apesar de retomar o tema da pobreza, repaesevolta da tematica ao centro das
discussbes do BM. Na década de 1990, o combatebi@zao nos moldes de McNamara
combinou-se com a agenda liberal dos anos 198@upirmdo um discurso de focalizacao e
transitoriedade das politicas sociais (PEREIRA620A acdo do BM institucionalizou “uma
maneira de pensar e fazer politica baseada naag@patedrica entre producdo da pobreza e
producao da riqueza e na nocao de minimos so¢REEREIRA, 2016, p. 265).

A crise nos mercados emergentes no final da detad&90 pde em xeque o discurso
e as praticas do BM sobre o combate a pobrezarad® elefendidos. O esperado efeito
derrame ndo ocorrera e paises que haviam segupmlesasicoes do Consenso de Washington
ndo conseguiram evitar a pauperizacdo da sua [dpul& nesse contexto que o RDM de
2000/2001 é concebido, trazendo a necessidade @enualanca de paradigma.

O conceito de pobreza multidimensional apresented®DM 2000/2001 substitui o
conceito de pobreza unidimensional da renda preseatrelatério de 1990, e com isso
desbanca também o paradigma entdo vigente de fjoeda pobreza poderia ser alcancado
por meio exclusivamente do desenvolvimento econ@nmsto €, ndo dependia apenas de uma
elevacéo da renda. A partir de entdo, o BM pasdiduadir a ideia de que a pobreza seria
superada apenas com a focalizacdo nos pobres (MARABL7). Assim, sob o mandato de
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James Wolfensohn (1995-2005), o combate a pobrezandorporado plenamente pela
instituicdo, abrangendo desde programas de alimopensatério até as transferéncias de
renda condicionadas (PEREIRA, 2016; STEIN, 2006).

Apoés a mudanca de paradigma operada em 2001, hdiuvensificacdo dos instrumentos,
como a criagdo dos Documentos Estratégicos de BReddg PobrezaPpverty Reduction
Strategy Papers- PRSP). Os PRSP deveriam ser construidos corcipagfio popular e
firmar o combate a pobreza com prioridade nacighalmesmo tempo, o documento deveria
conter metas de disciplina fiscal e 0 compromissn @ realizacdo de reformas estruturais.
Dessa forma, os PRSP contribuiram para reforcamaatelo de politica social centrado na
provisdo privada — para os que podem pagar — ¢&ravasferéncias de renda condicionada —
para aqueles que ainda ndo podem pagar (PEREIRI&).2Assim, os PTCs iniciaram sua

trajetéria de expanséo pelos paises da Américad,agndo o BM como importante difusor.



64

3. O Programa Bolsa Familia e o Banco Mundial

O objetivo desse capitulo, e o objetivo principadsh dissertacdo, é analisar quais 0s
aspectos do PBF se aproximam das recomendacfesamico Bundial para os PTCs.
Primeiramente sera apresentada uma descricdo dis Ein seguida, apresentaremos o PBF
com as principais caracteristicas que tipificanP®€s, categoria em que o PBF se insere —
especialmente a focalizagdo e as condicionalidafieés. um terceiro momento, serdo

discutidos os pontos que aproximam e distanciafBFodas recomendacdes do BM.

3.1 Os Programas de Transferéncia de Renda Condiciada

Os Programas de Transferéncia de Renda Condicidifaldas) sdo programas que
transferem dinheiro para familias pobres, desde gsefamilias cumpram algumas
determinadas condicionalidades. Segundo o discfis@l que legitima esses programas,
presente em documentos dos organismos internasjomamtadamente o BM, e nos
argumentos usados para adocdo dos PTCs nos disesamericanos, o estabelecimento de
condicionalidades € a forma de garantir que aslitsnfacam investimentos no “capital
humano” dos seus filhos. Em geral, essas condigbesngem (i) nas areas de saude e
nutricdo: a exigéncia da realizacdo de exames gieoi®, monitoramento do crescimento e
vacinacdo para criancas com menos de 5 anos de; idadisténcia perinatal a maes e
atendimento de méaes em palestras periodicas demafdo em saude; (i) na area da
educacao: a exigéncia de matricula na escolacipatéio em 80% a 85% dos dias letivos e
ocasionalmente alguma medida de desempenho. Aimdms PTCs transfere o dinheiro para
a mae da familia ou para o filho matriculado naks@&m algumas circunstancias.

Os PTCs tém dois objetivos, que estéo interliga@oalivio da pobreza é o objetivo
imediato, de curto prazo, garantido pela transfe@eéperiddica de dinheiro. A longo prazo, o
objetivo de reduzir a pobreza por meio do aumeatoapital humano dos pobres, o que seria
garantido pelas condicionalidades.

Quanto a sua operacionalizacdo, os PTCs exigem a@ssnpara estabelecer a
elegibilidade dos clientes no programa e um mepanigara pagar seus beneficios. Fortes
sistemas de monitoramento e avaliacdo também samemdados. Os PTCs requerem ainda
um meio para monitorar o cumprimento das condididades e coordenacao entre as varias

instituicdes envolvidas na operacao do programa.
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Apesar de apresentarem alguns tragos em comum,T@s Podem variar no
estabelecimento da focalizacdo e da correspordadhdi dos beneficiarios; na sua escala,
podendo ser nacional ou regional; e nos arrangt#unionais de coordenacdo, ja que esses
programas abrangem diversas areas da political,soociao saude, educacdo e assisténcia
social.

Os PTCs apresentaram uma trajetéria de sucessmgdoa Latina. A adocdo desses
programas se estendeu rapidamente pelo continéhtena a atencdo o fato de terem sido
endossados por parte de atores de diferentes matleelogicas, tornando-se em pouco
tempo uma estratégia de combate a pobreza impertamtomendada pelos organismos
internacionais, como Banco Mundial.

O interesse em programas como os PTCs, que busandinheiro para incentivar os
investimentos domésticos em educacdo infantil, teen espalhado de paises em
desenvolvimento para paises desenvolvidos (FEISMBECHADY, 2009). Em alguns
paises, os PTCs tornaram-se 0 maior programa daéas$a social, abrangendo milhdes de
familias. No Brasil e no México, que detém os mesdPTCs da América Latina em namero
de beneficiarios, aproximadamente ¥ da populagadreserida nos programas.

Os PTCs foram saudados por organismos internasioeapecialmente o BM e a
ONU, que os viam como uma forma de reduzir a pahregpecialmente nos paises muito
desiguais na América, que também endossaram esggarmpas. Os PTCs eram vistos pelos
organismos internacionais como sendo capazes @guflar as familias a sair de um ciclo
vicioso pelo qual a pobreza é transmitida de umagg® para outra; (ii) promover a saude,
nutricAo e escolarizacdo da crianca; e (iii) ajudar paises a cumprir as metas de
desenvolvimento do milérid

Contudo, apesar de terem como definidoras a praseag condicionalidades e da
focalizacdo, os PTCs podem ter muitas diferenct® an inclusive porque cada programa
ocupa um nicho diferente dentro das politicas sde cada paiBrasil e México tém PTCs
de larga escala, que ocupam um relevante papessisténcia social. Ja o Chile tem um

30 0s Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs) estabelecidos ap6s a Ctipula do Milénio das Nagoes
Unidas em 2000. Os objetivos a serem alcancados até 2015 eram: erradicar a pobreza extrema e a fome; alcancar
0 ensino primario universal; promover a igualdadeg@nero e empoderar as mulheres; reduzir a nutatii
infantil; melhorar a salde materna; combater o HKIMS, a maldria e outras doencgas; garantir a
sustentabilidade ambiental; desenvolver uma parcgfobal para o desenvolvimento. Disponivel em:

https://nacoesunidas.org/tema/odm/.



programa mais residual, focalizado na extrema pabreuja finalidade é construir pontes

entre outros programas da assisténcia s@€i8ZBEIN; SCHADY, 2009).

Quadro 5: PTCs na América Latina

Pais Vigéncia Nome do Programa
2002-2005 | Jefas e Jefes de Hogar desocupados
Argentina 2005-2010 | Familias por la Inclusion Social
2009- Assignacion Universal por Hijo para Protecion Social
Bolivia 2006- Bono Juancito Pinto
2009- Bono Madre-Nifio Juana Azurduy
1996-2005 | Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI)
Brasil 2001-2003 | Bolsa Escola
2003- Bolsa Familia
2002-2012 | Chile Solidario
Chile 2012- Subsistema de Seguridades y Oportunidades/Ingreso
Etico Familiar
Coldmbia 2001- Mas Familias en Accion
2007- Red Unidos
Costa Rica 2000-2002 | Superemonos
2006- Avancemos
Equador 2003- Bono de Desarrollo Humano
2011- Desnutricion Zero
El Salvador 2005- Programa de Apoyo a Comunidades
Guatemala 2008-2011 | Mi Familia Progresa
2012- Mi Bono Seguro
Haiti 2012- Ti Manman Cheri
Honduras 1998-2005 | Programa de Assignacion Familiar (Fases Il e Ill)
2010- Bono Vida Mejor
1997-2001 | Progresa
México 2001-2014 | Oportunidades
2014- Prospera
Nicardgua 2000-2006 | Red de Proteccion Social
2005-2006 | Sistema de Atencidn a Crisis
Panama 2005- Bonos Familiares para la Compra de Alimentos
2006- Red de Oportunidades
Paraguai 2005- Abrazo
2005 Tekopora
Republica 2005-2012 | Programa Solidaridad
Dominicana | 2012- Progresando com Solidaridad
2005-2007 | Plan de Atencién Nacional a la Emergencia Social
Uruguai 2006- Tarjeta Uruguay Social
2008- Asignaciones Familiares - Plan Equidad

Fonte: CEPAL <https://dds.cepal.org/bpsnc/ptc>, elaboracao prépria.
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A operacionalizagdo dos PTCs também é um fator dptermina diferencas nos
desenhos desses programas, que vao adquirir tpegtisulares em cada pais. O PBF é
reconhecido pelo BM pelo seu desenho descentralizadracteristico do federalismo
brasileiro. Outros programas, como o do México, t@ma gestdo mais centralizada. E

interessante notar que mesmo PTCs similares, cobrasileiro e o0 mexicano tem desenhos

distintos.

Quadro 6: Contrates entre programas similares: iOpidades/Prospera x Bolsa Familia

Caracteristicas similares

Tamanho do programa31

Condicionalidades

Educagdo

Saude

Caracteristicas discordantes

Sistema de Focalizagao

Avaliagdo

Beneficios variaveis

Puni¢do em caso de
descumprimento de
condicionalidades

México (Oportunidades, atual
Prospera)

6,5 milhoes de familias
24,1% da populagdo

Frequéncia escolar de 85% das aulas
Término do Ensino Médio (para
acessar poupanca)

Todos os membros da familia devem
fazer um numero minimo de visitas
aos centos de saude e nutrigao

Teste de meios indireto

A selecdo dos beneficidrios é feita de
forma centralizada, pela gestdo do
programa

Explicitada no desenho do programa
(desenho experimental)
De acordo com idade, género e série

escolar

suspensdo  do
primeiro

Rigorosa, com
beneficio no
descumprimento

Fonte: FISZBEIN; SCHADY, 2009

3 Dados de 2018 atualizados em https://dds.cepal.org/bpsnc/cct.

Brasil (Programa Bolsa
Familia)

14 milhGes de familias
26,5% da populagao

Frequéncia escolar de 85% das
aulas

Vacinagao de crianga de 0-7 anos
Acompanhamento de saude da
gestante e nutriz

Teste de meios

A selecdo de beneficiarios fica a
cargo dos municipios

Ndo ha integracdo sistematica
entre a avaliacdo e o desenho do
programa

De acordo com a composicao
familiar e o nivel de pobreza

Leves, com adverténcias nos
primeiros descumprimentos. As
familias que ndo cumprem as
condicionalidades sdo vistas
como em maior necessidade de
acompanhamento.
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Segundo o BM, ha dois argumentos que mais se deste@antra os PTCs em geral. O
primeiro, parte do principio que a melhor formaadenbater a pobreza é promovendo o
crescimento econdmico. Isso incluiria a necessidizdse criar uma melhor infraestrutura de
servicos publicos, inclusive de educacao e saudgsinA as transferéncias teriam um retorno
menor do que investimento em capital humano vie@es publicos. Um segundo argumento
defende que os PTCs dao um incentivo ruim aos lo#méds, que deixariam de procurar
trabalho para receber o beneficio.

Segundo o BM, esses argumentos ndo seriam dessapioiem, apos uma analise
mais cuidadosa da realidade dos paises latino-zanes, esses argumentos perderiam a
forca. Em primeiro lugar pois os investimentos pgs em servicos em geral ndo chegam as
populacdes mais pobres. Quanto a questdo do togkalavaliacdo dos programas mostrou
que as taxas de ocupacdo sdo similares entre ti@ne dos PTCs e nao beneficiarios
(FISZBEIN; SCHADY, 2009)

Um outro grupo de argumentos apresenta criticasridicionalidades, afirmando que
elas sdo uma restricdo ao comportamento e que poglgmesentar um alto custo para 0s
potenciais beneficiarios. Economistas ponderam iqy®r uma conduta as familias que
experimentam severa escassez pode nao produasusados esperados, pois se 0S servigcos
de saude e educacao oferecidos na regido amemzassi€uacdo em que se encontram, eles
ja os frequentariam. No caso da educacdo das asaspecificamente, a frequéncia escolar
poderia afasta-las do aprendizado do oficio famitjae provavelmente sera também seu no
futuro (FISZBEIN; SCHADY, 2009)

Contudo, as condicionalidades podem ser consideta@l@éficas se o investimento no
capital humano das criancas for considerado balk®.condicionalidades também sé&o
importantes se houver baixo apoio a politicas destr@buicdo que ndo sejam condicionadas
aos “pobres meritorios”. Essas condicfes sédo ceraids fundamentais para a op¢cao de se
implementar um PTC. Caso estejam ausentes, o paésia preferir um programa de renda
incondicionada.

A critica da critica sobre as condicionalidadesneéoito dos beneficiarios diz respeito
a questdo moral embutida nas restricbes aos coampemtos dos pobres. Segundo essa
vertente de criticas aos PTCs, esses programaamdalzendo prescricdes morais para os
seus beneficiarios sejam “bons pobres” ou “pobrestarios”. Os PTCs seriam uma forma
de estabelecer um controle social sobre os popoesndo-os em caso de ndo cumprimento
das condicionalidades (KERSTENETZKY, 2013; MARINB17).
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3.2 Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia foi criado pela MP 1320d@3, convertida na Lei 10.836
de 2004. O programa unificava a gestdo e a execdgdo diferentes programas de
transferéncia de renda, condicionados ou nao,agiadartir de 2001: Bolsa Escola, Auxilio
Gés, Bolsa Alimentacdo e Cartdo AlimentdéabDesses programas, os trés primeiros foram
criados no governo FHC. Apenas o Cartdo Alimentdgioa sido criado no governo Lula,
no ambito do Programa Fome Zero.

Os programas Bolsa Escola e Bolsa Alimentacaossrashavam ao PBF (i)quanto a
sua elegibilidade: renda mensal per capita abaieo ndeio salario minimo; (ii)
condicionalidades: de saude (Bolsa Alimentacaajuza;do (Bolsa Escola); e (iii)) quanto a
transferéncia: feita diretamente e paga preferbnerste a mulher/mae.

A semelhanca do PBF com os programas criados wermm anterior deu margem
para o crescimento de uma disputa politica, trazittana principalmente no periodo eleitoral,
pela paternidade do PBF. Discute-se se ele teftacsiado pelo governo Lula ou FHC, cada
ex-presidente e seus respectivos partidos tentendtiecer o seu legado na area social.
Apesar de essa discussao ser dificil de dirimidepse afirmar que o PBF néo foi criado a
partir do zero, mas sua originalidade reside no datter imprimido um novo conteudo social
ao unificar programas com diferentes logicas, daose valores pagos (COHN, 2012). Essa
unificagdo eliminou lacunas e sobreposicdes de rtobe existentes anteriormente,
permitindo uma correta focalizacdo. Segundo o Mamem Pesquisador, o que pode
diferenciar o PBF dos demais programas eram sexnkesabrangente e sua perspectiva de
reforcar direitos sociais e cidadania das famibssndidas e a diretriz de atendimento
universal dentro do seu publico-alvo (MDS, 2018).

De fato, o PBF compartilhava caracteristicas irgmes com os PTCs anteriores,
como mencionado acima. Trés caracteristicas sdmedesses programas. A focalizacao, as

condicionalidades e o seu carater ndo contributivo.

2 0 Programa de Erradicacio do Trabalho Infantil (PETI), criado em 1996, é considerado pioneiro entre os
programas de transferéncia de renda no Brasil. O PETT tinha como objetivo ndo atacar a pobreza em si, mas
proteger as criangas de 7 a 16 anos de trabalhos penosos. O Programa transferia dinheiro as familias e também
patrocinava uma jornada escolar ampliada. O PETI manteve-se como um PTC independente até 2006, quando
teve sua gestdo incorporada ao PBF (ROCHA, 2013).
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A focalizacdo € uma caracteristica central dos?TBCPBF é disponibilizado apenas

para familias pobres ou extremamente pobres, quassiim consideradas aquelas com renda
mensal per capita até R$ 178,00 ou R$ 89,00, réepeenté’

O valor que a familia recebe por més € a soma esviipos de beneficios previstos

no Programa Bolsa Familia. Os tipos e as quantidddébeneficios que cada familia recebe

dependem da composicao (nUmero de pessoas, igadssnca de gestantes etc.) e da renda

da familia beneficiaria.

Quadro 7. Beneficios do Programa Bolsa Familia

Beneficio Basico
R$ 89,00

Beneficio Variavel
Vinculado a Crian¢a ou ao

Adolescente de 0 a 15 anos

R$ 41,00

Beneficio Variavel
Vinculado a Gestante
R$ 41,00

Beneficio Variavel
Vinculado a Nutriz.
R$ 41,00

Beneficio Variavel
Vinculado ao Adolescente
R$ 48,00 (até dois por
familia).

Beneficio para Superacao
da Extrema Pobreza
(Valor calculado
individualmente para
cada familia)

Pago apenas a familias extremamente pobres (remusahpor pessoa de
até R$ 89,00).

Pago as familias com renda mensal de até R$ 1@8rQikssoa e que
tenham criangas ou adolescentes de 0 a 15 andadkeém sua
composicao. E exigida frequéncia escolar das ame@dolescentes
entre 6 e 15 anos de idade.

Pago as familias com renda mensal de até R$ 1@8Qikssoa e que
tenham gravidas em sua composicdo. Sao repassadaparcelas
mensais. O beneficio s6 é concedido se a gravidtedentificada pela
area de saude para que a informacgéo seja inserifistema Bolsa
Familia na Saude.

Pago as familias com renda mensal de até R$ 1@8rQikssoa e que
tenham criangcas com idade entre 0 e 6 meses ecosYEDSICA0, para
reforcar a alimentacéo do beb&, mesmo nos casgsiem bebé nao
more com a mée. S8o0 seis parcelas mensais.

Pago as familias com renda mensal de até R$ 1@8Qikssoa e que
tenham adolescentes entre 16 e 17 anos em suasiQipE exigida
frequéncia escolar dos adolescentes.

Pago as familias que continuem com renda mensalgssoa inferior a
R$ 89,00, mesmo apads receberem os outros tiposraibios do
Programa. O valor do beneficio é calculado casasa,@e acordo com a
renda e a quantidade de pessoas da familia, panatiggue a familia
ultrapasse o piso de R$ 89,00 de renda por pessoa.

Fonte: http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-familia/o-que-edieios/beneficios Acesso em novembro

de 2018.

PByalores de 2018 atualizados em: http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=01/06/2018
&jornal=515&pagina=2&total Arquivos=158
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Os objetivos do PBF eram o alivio imediato da ppardas milhées de familias pobres
e a interrupcdo do ciclo intergeracional da pohréasim, o programa promoveria inclusdo
social e induziria 0 acesso das familias benefagads redes publicas de saude e educacéo,
cujos indicadores ainda eram considerados baixogpoega do lancamento do programa
(CAMPELLO, 2013). Assim, as condicionalidades garia instrumento de promoc¢ao que
permitiria a superacédo da transmissdo geracionglobeeza, pois seria ele, que segundo o
discurso oficial do programa alavancaria o investito no capital humano dos filhos dos
beneficiarios.

Pode-se dizer que desde a sua criagdo em 20@BHi¢ 0 PBF passou por uma fase
de consolidacdo na qual ocorreram mudancas no esenido e operacionalizagdo. Os
primeiros anos (2003-2006) foram feitos ajustes @adastro Unico (CadUnico) e
aperfeicoou-se a institucionalizacdo do papel dussefederados na gestdo do programa.
Essas duas mudancas possibilitaram um aumento dweralude beneficiarios, com o
programa tendo atingido sua meta inicial de ateadimmde cerca de 11 milhdes de familias
(PAIVA ET AL., 2013). Entre 2009 e 2010, duas intpates modificacdes no desenho do
PBF foram feitas: a regra de permanéncia, que grpussibilidade de variacdo da renda
familiar acima da linha de corte sem a perda dcefdgio por até dois anos; e criacdo do
beneficio variavel ao adolescente (PAIVA ET AL.13D

Em 2011, o PBF passa a se inserir no Programal Berm Miséria (PBSM), criado
no primeiro ano do governo Dilma Rousseff para s extrema pobreza no pais. O PBSM
se organizou em trés eixos: garantia de rendauyabsg inseria 0 pagamento de beneficios do
PBF), acesso a servicos publicos e inclusdo praalutiteressante notar que ao integrar-se o
com acdes mais amplas de acesso a direitos e agfgede renda, o PBF teve o seu carater
antipauperista potencializado (KERSTENETZKY, 20X®)ocando em pratica solucdes para
o diagnostico inicial de que a pobreza ndo era questdo de mas escolhas por parte dos
pobres, e sim uma questéo de falta de acessoigasep¥iblicos e oportunidades de trabalho.

Os resultados do programa apés uma década dmRr@glesmentiram alguns mitos:
() a incapacidade dos pobres em dar um bom deatinaecursos; (ii) o aumento do nimero
de filhos entre os beneficiarios; e (iii) o desimoeo ao trabalho (CAMPELLO, 2013).

No inicio do programa, conviviam visfes tuteladprgse defendiam que deveria
haver controle da destinacdo que os beneficiaadard aos recursos recebidos. O programa
decidiu ndo fazer essa restricdo e a hipoteseutiladores nao se confirmou. Mostrou-se que

os beneficiarios conseguiam fazer um planejamenéméeiro e maximizar as oportunidades.
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Ninguém melhor do que as familias para saber gd@isuas reais necessidades (CAMPELO,
2013).

Havia uma crenca de que as familias beneficidgiaam mais filhos, em uma atitude
oportunista para aumentar o valor do beneficiolidoe Isso também ndo se confirmou. A
taxa de natalidade caiu como um todo no Brasilee@®03 e 2014, inclusive entre os
beneficiarios do PBF (ALVES; CAVENAGHI, 2013). O giecentivo ao trabalho também
nao se confirmou, pois, as taxas de ocupacao eodarp de emprego sao muito semelhantes
entre os beneficiarios e ndo-beneficiarios (JANNUZINTO, 2013).

3.3 A assisténcia do BM ao PBF

Em 2002, o presidente do BM, James Wolfensohn (P@®%), conhece o entéo
Presidente eleito Lula, e fica entusiasmado comgenda de reducdo da pobreza e o
compromisso fiscal do novo governo e afirma esspasto a fazer novos empréstimos com o
governo brasileiro (BANCO, 2002). Segundo o mode&endido pelo BM, esses dois
compromissos da plataforma de governo do Presidanéeestavam interligados, pois para
atingir o objetivo de combate a pobreza, o crestimecondémico é tdo importante quanto
investimentos em setores sociais para aprofundamedfisorias de bem-estar social para os
pobres.

A atuacdo do BM frente aos PTCs se da por meiargeéstimos e de apoio técnico
ao desenho, implementacéo e melhoria desses pragyr&rprimeiro projeto de apoio do BM
ao PBF, no valor de US$ 572 mi, foi assinado em42@®mo um complemento ao
empréstimo de 2003. Esse empréstimo era do Sgaior-Wide Approaclou Abordagem
Setorial Ampla (SWAp). Uma operacao estruturadaccam SWAp apoia a totalidade de um
programa e depende, na medida do possivel, dasrasmpvernamentais, gestao financeira,
monitoramento e avaliagdo e outros sistemas, asselju assim que a assisténcia seja
fornecida dentro do quadro geral do programa. Orésti;no visava apoiar quatro principais
componentes: (i) a consolidacdo e racionalizac&oti@dasferéncias, reduzindo os erros de
duplicacdo e falhas de cobertura; (ii) a focalibadé programa, mais especificamente o
fortalecimento do Cadastro Unico; (iii)) o desenuolento do sistema de monitoramento e

avaliacdo; e (iv) o fortalecimento institucionaj@enciamento do projefo

3 Os documentos relativos ao primeiro empréstimo do BM ao PBF estdo disponiveis em:
http://projects.worldbank.org/P087713/br-bolsa-familia-1st-apl?lang=en
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Além de estar dentro da abordagem de combate &zmbio BM, o PBF contribuia
para o alcance de quatro dos oito Objetivos de iveseémento do Milénid™ reducdo da
pobreza e da fome (ODM 1), universalizacdo do enginmario (ODM 2), reducdo da
mortalidade infantil (ODM 4) e melhoria da saudgemnaa (ODM 5).

Segundo conta Amélia Cohn (2012), logo quando ceguy brasileiro anunciou o
projeto do PBF, em 2003, o BM e o BID disputaransen financiamento. Os conflitos
existentes dentro do governo sobre o desenho dpdPna se agravaram com a chegada dos
técnicos do BM. As concepcdes sobre o desenhoatwgma eram muito distintas, sobretudo

ao que se referia as questdes de condicionaligdadadocalizagéo.

Embora este [Banco Mundial] tivesse todo o interem® financiar o empréstimo
inicial para o Programa, seus técnicos traziam conagepcao radicalmente distinta,
gue denominavam genericamente Programa de Transi@r&ondicionada de
Renda (PTCR) e para o qual apresentavam — quaronpinham — um modelo
acabado e uniforme para todos os paises do ternaimdo. (COHN, A. 2012, p. 21)

Para os técnicos do BM, o Programa deveria estarfbealizado na populacdo-alvo,
seguindo a risca a linha de pobreza estabele@ddpsjue boa parte do empréstimo deveria
ser destinada a realizar essa verificagdo. Osseptantes do governo brasileiro, acreditavam,
por sua vez, que poderia haver uma tolerancia @asemais altas do que a linha de corte,
porém, dentro das quais a situacdo de pobrezaenattesava. Para a equipe brasileira, a
verificacdo dos vazamentos seria muito cara, seo@oos recursos do empréstimo seriam
melhor aplicados em outras instrumentos técnic@Hg, 2012).

Na questdo das condicionalidades, as visdes @dgsddwos e do BM eram bastante
distintas. Para os técnicos do BM, as condiciondkd deveriam ter um carater punitivo: os
beneficiarios que ndo as cumprissem deveriam edirdgrama. Essa conduta em relacao aos
beneficiarios reforcaria a ideia que o beneficio aéa “dado de graca”. Ja para a equipe do
PBF, as condicionalidades fariam parte do prépesedho do Programa, com o objetivo de
reforcar 0 acesso a servicos publicos. Assim, aslicionalidades ndo teriam caréater

disciplinador, e sim de acompanhamento das pdipdalicas.

Portanto, as razdes das condicionalidades, poe mktproposta governamental,
estavam essencialmente fundadas no entendimentpealelas consistiriam num

instrumento de monitoramento das politicas locaelegproprios gestores locais — e,
por conseguinte também nacionais — muito mais de mwonitoramento dos

beneficiarios em si. (COHN, 2012, p. 23)

%> Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs) foram os oito objetivos internacionais de
desenvolvimento para o ano de 2015 que foram estabelecidos apds a Ctipula do Milénio das Na¢des Unidas em
2000.
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Um outro ponto em que o PBF destoou das prefegrdd BM foi em relacdo a
construcdo de um desenho de programa que permiisse avaliagdo de impacto mais
robusta. Por premissas éticas do governo brasileirBBF nédo teve sua implementacao
baseada em um desenho experimental, metodologiaxjgieia a manutencdo de um grupo
de controle. A resisténcia ao desenho experimsetaleu por dois motivos. Primero, devido
ao objetivo de alcancar o publico-alvo o mais ragidssivel. Em segundo lugar, por conta do
formato institucional do Programa, em que o cadasnto e a concessao de beneficios
seriam de responsabilidade dos municipios. Assrgndo isso em conta gestdo em bases
experimentais foi considerada arriscada e privalgans municipios de receber o beneficio
imediatamente (SILVEIRA; CAMPOLINA; HORN, 2014).

O desenho experimental foi usado na construcdBTd® mexicano, Oportunidades
(atual Progresa). Segundo o BM, uma das maioreguistas desse programa € 0 seu
mecanismo de avaliagcdo, que se constitui como unagleiro paradigma para 0 Banco na
literatura sobre os PTCs. O programa mexicanoreats alinhado as recomendacdes do BM,
pois aléem do desenho que incorpora explicitamentaadiacdo, o programa do Meéxico
apresenta condicionalidades mais rigorosas do dgeBF) reduzindo o beneficio a partir do
primeiro descumprimento de alguma das condicOesbelsicidas (FISZBEIN; SCHADY,
2009).

Um outro aspecto do Oportunidades aproxima mae psograma dos argumentos
originais dos PTCs. O Oportunidades pagava bensficariaveis de acordo com a idade,
género e progressao escolar, estando diretameéategoreado com o investimento em capital
humano. De acordo com a estrutura de beneficiasina®em idade escolar recebem mais do
gue os meninos. Além disso o beneficio aumentacdeda com a série escolar em que o
aluno/beneficiario se encontra, tendo direito a ymapanca quando completa o ensino
meédio. O PBF, por sua vez, tinha um carater maisstréoutivo, por pagar beneficios
variaveis de acordo com a composi¢ado familiar éelrde pobreza (FISZBEIN; SCHADY,
2009).

3.4 Focalizacéo

pY

O espirito da politica de combate a pobreza é alifagdo. Isso ocorre porque
dentro da concepcéo liberal dominante no pensaneeottdmico e compartilhada pelo BM, a
atuacdo do Estado deveria ser residual, limitadalldas de mercado. O desejavel seria que o

mercado conseguisse solucionar as questdes tarmodde econémica quanto social. Isso
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ndo sendo possivel, admitia-se uma intervencaoigaulibcalizada nas questbes que o
mercado ndo consegue enderecar sozinho — derdrealambate a pobreza. Assim, o fim da
pobreza como o grande norte da politica social e €im detrimento da defesa da

universalizacao de direitos, que norteou algunsetosdde Estados de bem-estar social.

Although market-driven economic growth is likelyoi the main driver of poverty
reduction in most countries, markets cannot dold@na. Public policy plays a
central role in providing the institutional foundams within which markets operate,
in providing public goods, and in correcting marKetlures. In addition to laying
the foundations for economic growth, policy canptement the effects of growth on
poverty reduction, and one of the instruments gwaternments can use to that end
is direct redistribution of resources to poor holgkls. Direct cash transfers have
opportunity costs (in terms of forgone alternatueblic investments) and may have
some perverse incentive effects on recipients, thete is a growing body of
evidence that in some cases transfers may be baqtlitable and efficient
(FISZBEIN; SCHADY, 2009, p. 8).

Além desse principio fundamental a respeito dacamao Estado, o BM justifica a
focalizacdo pelo cenario de restricdo fiscal: emargamento com poucos recursos € mais
justo direciona-los aos mais pobres (WORLD BANK9Q92001). A focalizacdo, dessa
forma, evidencia também uma concepcao de justidastributiva, na qual os escassos
servigcos publicos devem ser gastos primordialmeate aqueles que ndo conseguem arcar
com o0s custos dos servicos privados. Segundo egsenento, a focalizacdo, além de
economia nos gastos publicos, traria maior quadidaos servicos (FISZBEIN, SCHADY,
2009).

No caso dos PTCs, a focalizagcdo € um principio doteJ que determina diversos
aspectos do seu funcionamento e o distingue dasféer&ncias de renda universais
incondicionadas, chamadas de renda basica de nida@BC)°. A RBC seria paga a todos
os membros de uma sociedade, independente da ng@sadago garantir o suficiente para o
provimento das necessidades vitais do individuop@wxipios que norteiam a RBC séo a
garantia da cidadania e o direito a participacanqueeza nacional.

Os PTCs tendo por objetivo a erradicacdo da pobteresferem renda apenas aos que
sdo considerados pobres, ou seja, sdo focalizédssn, a focalizacdo exige a criacdo de
instrumentos operacionais caracteristicos dos PP@sieiramente, € necessaria a definicao
de um publico-alvo. No caso dos PTCs, o publico-awdefinido a partir de uma linha de
pobreza.

* No Brasil, a RBC foi aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo Presidente Lula em 2004 e aguarda
a sua efetiva implementacdo.
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Apesar de o BM ter uma linha prépria, de US$ 1,80gapita por dia pela Paridade
do Poder de Compra (PP€)cada pais pode definir a sua linha de corte phger os
beneficiarios do programa. No caso do Brasil, p@n&lo, a linha de corte para o PBF é de
até R$ 178,00 ou R$ 89,00, de renda mensal petacggira familias pobres e extremamente
pobres, respectivamente.

Além da linha de pobreza, os PTCs precisam instiim sistema de cadastro de
familias elegiveis a receber o beneficio — no BrasiCadastro Unico. Na concepcéo do
Fizsbein e Schady (2009), esses sistemas séo emaddd o principal legado institucional que
os PTCs trazem.

Contudo, a institucionalizacdo de um cadastro degsoé uma armadilha perigosa,
gue pode levar os PTCs a adotarem uma légica pgatgee tais programas nao estiverem
comprometidos com a universalizacdo dos beneffmaoa a populacdo cadastrada. O ato de
cadastrar uma parcela da populagcéo significa umlagdo de sua liberdade e privacidade,
que sO se justifica se houver uma compensacaaia gfto caso, ha uma compensacao de
natureza diversa, que se traduz no recebimentemieficio).

No caso do PBF, o desafio de se enterrar de vdgugraraco pauperista do programa
passa pelos esfor¢os de universalizagdo dos besefiajas intensbes se traduziram na busca
ativa e na extensdo do beneficio a familias extmeenée pobres sem filhos. Contudo, esses
esforcos, por mais que evidenciem uma légica expaista, deveriam ser acompanhados de
outras acdes, como a revisdo da linha de pobrensjderada muito baixa, impondo ainda
privacoes severas para aqueles que se encontrara dela (KERSTENETZKY, 2013).

A focalizacdo também pede um sistema de avaliagéongtoramento. A avaliacdo e
0 monitoramento sao, atualmente, parte fundamesdsl politicas publicas em geral.
Seguindo a légica do rigor na aplicacdo nos ggsibicos, a avaliacdo é o instrumento que
permite verificar se determinada politica publi@nt resultados efetivos e deve ser
continuada, corrigida ou encerrada. No caso dossPd @nonitoramento desempenha um
papel importante, jA que a focalizacdo exige unapamto do beneficio va para o publico-

alvo correto. A exigéncia da correta aplicacdo daairsos dos PTCs ndo € uma simples

¥ Em 2017 o BM passou a informar taxas de pobrezatpdos os paises usando duas novas linhas
internacionais de pobreza: uma linha de pobrezapaises de renda média-baixa, fixada em US$ 352@/d
outra para paises de renda média-alta, fixada efr5, 80/dia. Elas complementam a Linha Internacidaal
Pobreza de US$ 1,90, que continua sendo o limifgodecza.
<http://blogs.worldbank.org/latinamerica/enriqued@m-conjunto-de-linhas-internacionais-de-pobreza>.
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questdo orcamentaria, mas também de economiacpglii que esses programas tendem a
perder apoio caso sejam comprovadas fraudes endasvirecebimento dos beneficios.

A questdo da focalizacédo traz um terceiro eleméenfmrtante e caracteristicos dos
PTCs, também relacionado a questdes de econonii@gichs condicionalidades. Se os PTCs
nao fossem focalizados, ndo haveria a necessidadepbr condicionalidades. Porém, como
eles sdo pagos apenas 0s pobres, as condicioresidad um elemento importante para o
apoio da sociedade, que financia os PTCs por meiangostos (FISZBEIN, SCHADY,
2009). Essa questao sera melhor discutida na seb#e condicionalidades.

Assim a focalizacdo cria a necessidade de mecasisegpecificos para o
funcionamento da politica social, notadamente dSsPRlém disso, o espirito filoséfico que
orienta a focalizacdo aponta para uma visdo daéigaoBocial como algo residual, que deve
ser regido por principios emprestados do mercaolmoceficiéncia e economicidade. Essa
visao fica clara no documento que cria o Sociak Ranagement (SRM), quadro tedrico que
orienta as acdes de prote¢éo social do BM.

3.4.1 Social Risk Management: um quadro tedrico paras politicas sociais no séc.
XXI

Publicado em 1999, o documento intituladwcial Protection as Social Risk
Management: Conceptual Underpinnings for the SoPBiadtection Sector Strategy Paper,
escrito porRobert Holzmann e Steen Jorgensen - respectivardeeter e gerente do Setor
de Protecao Social e Trabalho — lancava as bas&Rdf que viria a orientar as acoes de
protecao social do BM.

O objetivo do SRM ¢é estender a estrutura tradi¢ideaprotecdo social para incluir
estratégias de prevencdo, mitigacdo e enfrentamget® proteger os meios basicos de
subsisténcia. O SRM concentra-se especificamergegabres, que sdo 0s mais vulneraveis
ao risco e mais propensos a sofrer em face de ebBogquondmicos. Através de suas
estratégias, a SRM visa reduzir a vulnerabilidade gbbres e incentiva-los a participar de
atividades econdmicas de maior retorno, a fim dedsgpobreza crbnica.

O SRM parte do principio de que individuos, dorusie comunidades estdo expostos
a multiplos riscos naturais — enchentes, secaacdes, terremotos — e causados pelo homem
— discriminacfes diversas, degradacdo ambientalgues econdmicos, guerras. Pessoas
pobres estdo mais sujeitas a esses riscos, poimado/ulneraveis, devido a insuficiéncia de

renda e pela impossibilidade de diversificarem see®s de subsisténcia, especialmente em
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momentos de crises.

Figura 1: Estratégias e arranjos do Social Riskagament
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Fonte: Holzmann; Jorgensen, 2000.

O SRM, como um quadro teorico, mapeia 0s riscosgrdge 0S possiveis arranjos
para lidar com cada tipo de risco e sugere as medhestratégias para lidar com eles. A
seguir, sdo descritos os tipos de ris¢tSIZMANN; JORGENSEN, 2000)

1. Catastréfico X ndo-catastroficdAlguns eventos que ocorrem durante a vida de uma
familia podem ter baixa frequéncia, mas efeitosessy; como doencas graves,
invalidez, velhice e morte. Esses sado consideracktsstroficos e requerem
transferéncias constantes para a familia afetadangas de menor gravidade, perda

da lavoura e desemprego temporario sdo consideradestos nao-catastroficos.
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Nesse caso, ndo se fazem necessérias as redestelgiprpermanente. As familias
podem lidar com esses eventos por meios de arraxfigomais e de mercado.

2. ldiossincratico X covarianteOs riscos idiossincraticos afetam apenas faméias
uma comunidade (doencas nao epidémicas, desemipiagonal, etc.). J& 0S riscos
covariantes afetam, ao mesmo tempo, a comunidade om todo (seca, inundacéo,
inflacdo ou crise financeira). H4 muitas formas sk lidar com os riscos
idiossincraticos (arranjos informais, de mercaddblipos), mas para domicilios
isolados e muito pobres pode ser dificil lidarraBsmo com esses choques.

3. Unico x repetidoH& choques que levam a outros choques, formandosusessdo de
adversidades, como por exemplo: seca, doencas te.nasses choques dificilmente
sao aliviados por arranjos informais.

Os arranjos, por sua vez podem ser informais edisrprivados ou publicos:

1. Arranjos Informais: SAo 0s primeiros arranjos para enfrentamento €co rida
humanidade e, para a sua maioria, 0 Unico até Najéalta do mercado e do Estado,
os individuos se apoiam mutuamente em suas famdliasmunidades. Exemplos
desses arranjos sdo a compra e venda de bens,sempséinformais de dinheiro,
diversificagao da lavoura, etc.

2. Arranjos de MercadoS&o arranjos cujo acesso ainda é limitado paraiarimala
populacdo, como bancos, companhia de seguros acde financas. Para facilitar a
consolidacédo desses arranjos seria necessarialekstimento de uma rede bancaria
robusta e politica anti-inflacionaria.

3. Arranjos publicos:Tém alcance limitado em paises em desenvolvimel@eido a
restricdes fiscais, entre outros motivos. Entramagéo no caso de falha dos arranjos
informal e de mercado. Podem atuar principalmertearea de pensdes, seguros
desemprego, auxilio doenca. O arranjo publico é ue @elhor funciona no
enfrentamento de choques catastroéficos.

J& as estratégias podem ser de prevencao, mitigagéfrentamento:

1. Prevencao:Sao estratégiasx ante que visam a diminuicdo da probabilidade de um
evento de risco ocorrer. Quando se reduz a protbatdd de um evento de risco, se
reduz também as oscilacfes na renda, o que € gorcaipaz de elevar o bem-estar
individual ou de uma familia. As a¢Bes de preverg@o tipicamente voltadas para
reducdo dos riscos no mercado de trabalho: desgmmebemprego, baixos salarios,
etc.

2. Mitigacdo: Como a prevencao, € uma estratéiaante Porém, em vez de reduzir a
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probabilidade de um evento ocorrer, a mitigacadaaja reduzir os impactos de um
futuro risco. Os seguros sdo uma forma e mitigaos.

3. Enfrentamento:Deve aliviar os impactos do risco uma vez que Gmee tenha
ocorrido. As principais maneiras de se enfrentarristco sdo por meio do
desinvestimento em poupancas, empréstimos ou érénsfas monetérias publicas ou
privadas. E uma estratégex poste que tem grande protagonismo dos arranjos
publicos.

A correta aplicacdo do SRM previa o balanceameontairanjos e estratégias para
lidar com os diferentes riscos. Nenhum arranjo daverevalecer e seus papéis poderiam

mudar ao longo dos anos.

In an ideal world with perfect symmetrical infornmet and complete, well-
functioning markets, all risk management can andukh be market-based (except
for the incapacitated). However in the real worl@ll risk management
arrangements will play important roles that are dik to change over time
(WORLD BANK, 2001, p. 16)

A construcdo da protecdo social nos moldes do SRMta@almente diversa dos
tradicionais esquemas de seguridade social, qua beseados na divisdo por todos os
membros de uma sociedade dos riscos sociais —igspecte, mas ndo exclusivamente, os
ligados a perda de capacidade laboral. Enquantmmaudos Estados de bem-estar social
seria universalizar a cobertura de todos os ripapa todos os membros de uma sociedade,
independente da sua capacidade contribiftive utopia do SRM é que todos os riscos
pudessem ser individualizados e cobertos por unrsqmgivado.

Segundo o Holzmann e Jorgensen (2000), uma novdad®m para a protecao social
era necessaria para fazer frente ao novo cenaodetco pela globalizacdo, que trazia
novos tipos de riscos e ao mesmo tempo, novasurpdaides de expansao do bem-estar. As
oportunidades estavam ligadas a ampliacdo do carglabal de bens, servicos e fatores de
producdo, o que favoreceria as vantagens compasatlobais. Ao mesmo, n&do havia
garantias de que essas oportunidades seriam dpagiigualmente por todos os paises (a
crise financeira de 1998 mostrou que néo). Esse newario traria desafios que a protecéo

social tradicional ndo conseguiria enfrentar.

Our experience has shown the need for a new, iatedrconceptual framework that
builds on previous knowledge but better reflecéswiorld situation at the beginning
of the 2% century — a situation where risks and opportusitiee on the rise, where
it is recognized that neither the state or the mearllone will provide the best

%A favor do Estado de bem-estar social, pode-se argumentar que o modelo escandinavo chegou perto de
universalizacdo completa e uma ampla cobertura de servigos, conhecida como craddle to grave.
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solution, and where the plight of more than 1 biilipoor people poses the question
of how to manage risk better, not merely providingndouts after a shock.
(WORLD BANK, 2001B, p. 7)

Dessa forma, a intervencdo publica na proteca@lsdentro do SRM é levada a um
papel residual, devendo atuar somente onde née fosssivel enderecar uma solucao de
mercado, ou para socorrer aqueles que nao pudgxsgam por ela. O SRM propunha uma
reducdo do papel da provisdo publica e a0 mesmpotgromovia 0s mercados como 0s
grandes protagonistas da promocéao da prosperidéol&em-estar

O SRM elegia os pobres como foco da politica spersiendendo pobreza como uma
situacdo de vulnerabilidade, na qual os individnd® tém condicbes de manter sua
capacidade de sobrevivéncia em caso de choquespaglesn ser externos, atingindo um
grande grupo de individuos (crises econdmicas,sttesanaturais, etc.) ou mais pontuais,
atingindo familias individualmente (doencas, desegp, etc.) (HOLZMAN; JORGENSEN,
2000). Assim, a protecao social deveria estar @alf@gara solucionar a questao da pobreza,
consolidando-se, consequentemente, como uma acéalizémla e residual, voltada
prioritariamente para esse publico-alvo.

O SRM orientou a formulagcéo de documentos e agh&Mlao longo do século XXI.
Esse quadro traz o espirito da focalizacdo em emecrelegando a protecéo publica a uma
atuacdo focalizada, separando-a de qualquer plodsil@ de universalizacdo da sua
cobertura.

3.5 Condicionalidades

As condicionalidades sdo o elemento dos PTCs quani@gsn o investimento em
capital humano dos beneficiarios, especialmentecdascas. A concepcao multidimensional
da pobreza, adotada pelo BM no seu relatorio dé€/2001, ampliava as definicbes de
pobreza como insuficiéncia de renda. Ao adotarse esvo enfoque o BM teve que propor
uma série de medidas para erradicacdo da pobreeanap fosse s6 o aumento da renda.
Desse modo, as condicionalidades no contexto d&s Etdo de acordo com a concepcao
multidimensional da pobreza, pois representa eunsnto para investir em capital humano,
mesmo que forgadamente.

De toda forma, a questao dos argumentos em favoomwa as condicionalidades s&o
mais complexas do que essa primeira associa¢ao deina. Que as condicionalidades se
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encaixam dentro da concepc¢ao de multidimensiongbbieeza, ndo hé davidas. Mas por tras
dessa relagdo ha argumentos contra a condiciodalida

Uma primeira critica apresentada por Fizsbein e®clj2009) parte do principio que
as condicionalidades sado uma limitagdo ao compertton Segundo 0s economistas, nao
parece ser uma boa ideia limitar o comportamensopdbres ainda mais do que ja € limitado
pela propria situacdo de privacdo que eles viveid.gdestionamentos também sobre a
validade de se obrigar as criancas a irem a untdaesom e longe de casa, em detrimento do
aprendizado do oficio da familia. Um ultimo grupmatgumentos questiona a escolha de se
fazer investimento em capital humano por meio aesfieréncias condicionadas.

Os argumentos a favor apresentados pelo BM (FISMBEICHADY, 2009) para a
presenca de condicionalidades nas transferénciasetéar@s, em lugar de transferéncias
incondicionadas dividem-se em dois grupos. O primpeifirma que as condicionalidades se
aplicam se o investimento em capital humano fosicmrado baixo. E o segundo, justifica as
condicionalidades por questdes de economia politica

A nocao de que os pobres devem ser tutelados gzea ds melhores escolhas para si
mesmo é antiga. O paternalismo, assim, € a raizatagicionalidades. Contudo, em que pese
esse dado negativo, as condicionalidades podembeeéficas em contextos onde o
investimento em capital humano € considerado b&irdorcar comportamentos dos pais em
relacdo aos filhos, as condicionalidades protegecrianga de danos causados pela
negligéncia, tanto em relacdo a saude quanto cae@locOs pais as vezes subestimam os
retornos da educacdo e preferem ndo mandar os filhta a escola, mas na realidade a
frequéncia escolar pode ter varias externalidadssiyas, como aprendizado sobre no¢des de
higiene e salde e a desconstrugcdo da crenca depageeir a escola é necessario ter
habilidades que eles ndo tém (FISZBEIN; SCHADY,900

Um ouro grupo de argumentos que da suporte ascomalidades sdo questbes de
economia politica. A politica publica precisa segeciada em arenas decisOrias e precisa
contar de algum grau de consenso na sociedadegfipad ajuda a financia-la por meio de
impostos. E no caso dos PTCs aqueles que finaraggpoliticas sociais, veem com melhores
olhos a transferéncia condicionada, pois eles permneque os recursos dos impostos deles
esta sendo direcionado para os “pobres meritérms’seja, aqueles pobres que continuam
pobres apesar de seus esfor¢os para sair da poleraz@o por preguica. Dentro dessa
concepcao, as condicionalidades aumentam a peépgdue os PTCs ndo sao paternalistas
ou clientelistas. O estado torna-se um parceirmjde uma baba, do beneficiario no

enfrentamento da pobreza.
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is that when conditions are seen as co-responsds|ithey treat the recipient more
as a “grown-up,” capable of agency to resolve hisher own problems. the state is
a partner in the process, not a nanf®tfSZBEIN; SCHADY, 2009, p.63.).

Essa ideia do Estado como parceiro dos pobregpaegao da pobreza inaugura uma
nova relacdo entre o Estado e os beneficidriose agl participantes do programa séo
considerados corresponsaveis. As condicionalidadesam os PTCs mais palataveis. O
estudo de Lindert e Vincensini (2008) sobre o PRIstna que dentro do espectro politico, as
condicionalidades sdo bem aceitas tanto pela aimginto pela esquerda. Enquanto esses
creem que as condicionalidades sao uma forma demer os direitos sociais, aqueles
acreditam que as condicionalidades funcionem caom espécie de contrato, obrigando uma
conduta mais adequada. Isso garantiria 0 amplm a@wPBF.

A ideia de uma nova relagdo criada entre os Estados beneficiarios pelos PTCs
acabaria servindo de base para os dois gruposgdenantos, tanto o de baixo investimento
em capital humano, quanto o de economia politicaddéia de condicionalidade como
corresponsabilidade faz com que os PTCs sejamsvist;mo menos paternalistas pois “ndo
dao dinheiro de graca”. Além disso, os maiores fi@ados pelas condicionalidades seriam
as criangas e, geralmente, ndo se considera uamgarculpada por ser pobre.

Na visdo do BM, os PTCs na América Latina represant uma redistribuicdo em
favor dos mais pobres, uma inovacdo em um sistamseduridade social que direcionava
vultosos recursos para os trabalhadores formassgaais os pobres néo tinham acesso. Essa
ruptura com o0s antigos sistemas de seguridadel sstratificados e desiguais constitui-se
CcOmo uma inovacao positiva.

Entretanto, uma outra discussé@o sobre as condidadas e o seu carater mais ou
menos punitivo, faz-se importante para problematizg@resenca desse elemento no PBF.
Como mencionado anteriormente, a questao das ¢ondliclades foi um ponto de embate
ente os técnicos do PBF e do BM. Segundo Conh J2042BM era partidario das
condicionalidades fortes, que suspendessem o di@it beneficio em caso de seu
descumprimento. O punitivismo proposto pelo BMreghacado pelos técnicos do PBF, que
acreditavam que a presenca de familias ndo cunmpsidias condicionalidades eram uma
forma de alertar gestores locais para a deficiédaiprestacdo de servicos. Assim, 0 gesto
inicial que instituiu as condicionalidades estaigado ao acompanhamento de politicas
publicas e ndo ao controle dos beneficiarios (COMNR).

Assim, a presenca de condicionalidades no PBF, mejne alegadamente para
acompanhamento das politicas e ndo dos cidadams, afirma de Cohn (2012), guarda um
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carater ambiguo (KERSTENETZKY, 2013), pois a preaetias condicionalidades, mesmo
que fracas, ainda carrega o estigma da resporsai§it dos beneficiarios. Isso €
especialmente delicado em contextos de oferta igisnfe, como € o caso brasileiro. A
responsabilidade de oferecer servicos publicoseus@is é do Estado, e ndo deve ser
transferida para os beneficiarios do PBF, mesmaageaas para diagndéstico sobre 0 acesso a
politicas publicas ou para obter apoio da opiniéblipa para o programa. Se essa foi a
justificativa dos gestores do PBF para a inclusde dondicionalidades no desenho do
programa, sua obrigatoriedade deveria ser reyisia, a aceitacdo do programa poderia ser
ampliada por meio de publicizacdo do diagnostico pauperista das causas da pobreza
(KERSTENETZKY, 2013).

3.6 Programa Bolsa Familia e as diretrizes do Banddundial para os Programas
de Transferéncia de Renda: pontos de aproximacgaodestanciamento

Os PTCs apresentam caracteristicas comuns que t@ermjue eles sejam
classificados enquanto tal. O PBF é um PTC, poissgnta essas caracteristicas: foco na
populacdo pobre, transferéncia monetaria e presgagaondicionalidades. Como foi visto
anteriormente, essas eram caracteristicas que eaen@ntro da agenda do BM para os
Estados na area social. Segundo essa agendaneaemgéo publica residual, com foco no
combate a pobreza e oferta de servi¢os publicoateips para os que nao pudessem pagar.

Os PTCs, apesar de terem essas caracteristicasngongozam de uma
discricionariedade para estabelecer mecanismosmbsohamento que sejam mais alinhados
com a realidade de cada pais e os objetivos qugadesalcancar. As condicionalidades
podem ser fortes, punindo os beneficiarios queasdmmprirem, ou podem ser mais brandas,
servindo como acompanhamento das condi¢cdes deoaeessservigos publicos. Alguns
programas podem manter um grupo de controle palaae avaliagbes mais rigorosas de
seus resultados, enquanto outros podem optar peersalizar o acesso ao beneficio a
totalidade da populacéo pobre. Da mesma formastekdiicdo do valor dos beneficios pode
ser mais meritocratica, aumentando com o avangesdalaridade, ou mais redistributiva,
pagando mais para os mais pobres (FIZSBEIN; SCHAID®9)®.

O PBF constituiu-se como um PTC controles mais dwan adotando

condicionalidades fracas, sem punir os benefigagiee descumprissem as condicionalidades,

¥ Aqui estdo ilustradas as diferencas entre os programas do México, com desenho experimental e beneficios que
aumentam conforme a crianca ou adolescente beneficidrio avanca na sua escolarizacgdo, e do Brasil, sem desenho
experimental e com beneficios maiores para os mais pobres. Essa discussao estd melhor referenciada na se¢do
3.1
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apesar da recomendac¢éo do BM na adoc¢do de umrgagsepunitivo (COHN, 2012).

Um outro ponto que distancia o PBF dos PTCs, palgiente a partir da instituicdo
do PBSM, € o seu objetivo de universalizar o berefé tornar-se um mecanismo de
distribuiciio de renda para a populacdo mais pdbrenportante notar que, diferente de
muitos paises latino-americanos que realizaramrmef® privatizantes do sistema de
previdéncia social, o Brasil ainda mantém uma s$dgde social publica universal,
abrangendo previdéncia, assisténcia social e s@&pmisar dos principios universalistas da
Constituicdo de 1988, € um fato que antigas di@emgersistiram, como estratificacdo do
esquema de previdéncia e grande desigualdade.social

Ao longo dos anos em que se consolidou, o PBF passer um importante beneficio
da assisténcia social, mas n&o era o Gnico. E tamger lembrar que o Brasil conta com o
Beneficio de Prestacdo Continuada, um beneficiccoétributivo da assisténcia social, pago
pelo Instituto Nacional do Seguro Soci@INSS), devido aos idosos e deficientes que
comprovem nao ter meios de se manter ou seremdoanbr suas familias. Outro fato que
importante € que paralelamente a criacdo do PB&yagm curso a politica de valorizagcao
do salario minimo contribuiu para a reducdo da gmdbrnos anos 2000 de forma mais
relevante do que o PBF (BRITO, KERSTENETZKY, 2018).

Assim, o PBF é um programa que compartilha de teniaticas recomendadas pelo
BM para a protecdo social, notadamente a focalzd®arém, fazendo analise mais ampla da
protecao social oferecida pelo Estado brasileintg1se que essa ndo possui o carater residual
recomendado pelo organismo. Nos documentos anadisaas capitulos anteriores, viu-se que
o BM diagnosticava um esgotamento dos esquemas edaridade social publicos,
especialmente na previdéncia, afirmando existireéficits que condenavam a sua
sustentabilidade a longo prazo. Como foi apontadopnmeiro capitulo, o BM foi um
importante fiador das reformas privatizantes daisdgde na América Latina e que o Brasil
foi um dos poucos paises que ndo promoveu essases, inclusive tendo promulgado a
Constituicao de 1988, que universalizou a protsp@al.

Assim, apesar de ser considerado um programa eaeng@lo BM, por sua
abrangéncia e sucesso operacional — especialmectmtexto federativo brasileiro — pode-se
concluir que o PBF manteve algum grau de indepenaéfrente ao receituario do
organismd° para a seguridade social e para os PTCs. E nmais,a@s politicas sociais no

Brasil conseguiram se manter, mesmo que mais fatmgue materialmente.

“ presente nos documentos analisados nos capitur@aes, notadamente os RDMs de 1990, 2000/2@01 e
Social Protection Strategy Papde 2001.
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A focalizagdo encontrada no PBF ndo se confunde @sidualidade e pode ser
necessaria e complementar as politicas rediswidmitde um Estado de bem-estar que se
propde universalista (como é o caso brasileiro apGenstituicdo Federal de 1988), mas que
enfrenta profundas desigualdades sociais. Contpdoa dar materialidade ao carater
universal das politicas sociais € necessario garanténfase na redistribuicdo e no
universalismo. O PBF tem um impulso universalist@distributivista (KERSTENETZKY,
2013) que pode ajudar a materializacdo aos dirsitasais previstos na Constituicdo. O
contrario também pode acontecer: o PBF pode évaztar os servi¢cos universais, tornando-
0S especializados em atender a populacdo pobre €&=ms0 levaria o Brasil em um
residualismo em politicas sociais, esvaziando oelode seguridade social previsto em
1988.
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Consideracoes Finais

Os PTCs surgem como uma inovagdo no quadro decpel&ociais entre o fim dos
anos 1990 e inicio dos anos 2000. Tendo as exp&®locais do Brasil e do México com
pioneiras e ampliadas, também nesses paises pganhito nacional, os PTCs rapidamente se
espalharam pela América Latina. O baixo custo depsegramas, aliado ao seu formato
focalizado, a presenca de condicionalidades e b@iivio de combate a pobreza, foi uma
formula de sucesso que legitimou os PTCs peramtersiis atores da comunidade
internacional.

Partindo da curiosidade despertada pelo surgimgeséses programas, que reuniam
atores aparentemente tao diversos em sua defesdipee investigar a relacao entre o BM e
os PTCs. O objetivo dessa dissertacao foi ideatifijpontos de aproximacdo entre as
recomendacOes do BM para os PTCs e o PBF. Parfaitéjto um histérico da seguridade
social, do seu surgimento no fim séc. XIX até sudsrmas privatizantes nas décadas de
1980 e 1990, com o objetivo de mostrar como o dedeimento das politicas sociais levou
ao surgimento dos PTCs. Complementando a questimddancas da seguridade social no
mundo, debateu-se o protagonismo da categoria loieeze na politica social atualmente, o
que também contribui para a reflexdo sobre a dissed@o dos PTCs pela América Latina.
Na analise das recomendacdes do BM para os PT@srmire o desenho do PBF, recorreu-se
aos documentos do BM, que continham prescricbea paérea social, notadamente o0s
Relatorios do Desenvolvimento Mundial e documerdgsgatégicos do Setor de Protecao
Social e Trabalho.

Analisando a histéria dos sistemas de seguridadials@ontatou-se que os PTCs
surgem apoOs as reformas dos estratificados e irletmspsistemas de seguridade latino-
americanos, diminuindo ainda mais a cobertura aapdrriscos sociais. As sucessivas crises
econdmicas enfrentadas pelos do continente levaramm aumento da pobreza, situacao
agravada pela incapacidade dos Estados em ofetaraecdo social efetiva. A pobreza,
entdo, passa a ser uma questdo relevante a sdvidasoesses paises. Essa agenda é
endossada pelas instituicbes financeiras internaip que também apoiaram e foram
idedlogas das reformas dos sistemas de seguridaidé. s

Os PTCs representaram o protagonismo da categeripolireza na agenda das
politicas sociais. O BM foi um importante ator fob e intelectual na difusdo do combate a
pobreza, que era uma questdo central no organissaed fim dos anos 1960, tendo sido

preterida nos anos 1980 em favor dos ajustes esdisit O BM retoma o combate a pobreza
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como norte de todas as suas operagdes nos anosal®B@mada pobretologia (PEREIRA,
2010). Juntando a pobretologia com o seu receituddliberal, que pregava uma politica de
protecdo social residual, os PTCs tornam-se um riiapie elemento nas receitas de
diminuicdo da pobreza.

No Brasil, o empréstimo do BM ao PBF se deu em 2@l técnicos do Banco
tentaram disputar o desenho do programa com o lgovaasileiro, propondo um projeto
experimental e condicionalidade fortes. Porém camabjetivo do governo brasileiro era
universalizar o PBF para a populagcéo-alvo e refargacesso a direitos, o desenho proposto
pelo BM foi recusado.

O PBF manteve uma independéncia frente as recop@eslalo BM para os PTCs,
podendo ser considerado um programa mais redigtuabe que reforca o acesso a direitos do
que outros PTCs latino-americanos, como o do Méxyoo exemplo. Para além da questao
do PBF em si, é necessario ressaltar que o Biiadih anantém uma seguridade formalmente
universal e o carater focalizado do PBF nao sigaifimaresidualizacdada politica social no
Brasil.

Algumas questdes surgiram ao longo dessa pesquisdesn constituir uma agenda
de pesquisa futura. Um fato que chama a atencasugimento quase concomitante dos
PTCs no Brasil e no México. Dados do BM apontana phierentes dire¢cdes, com algumas
vezes afirmando que o Brasil serviu de inspirag@a o México, outras vezes afirmando o
programa mexicano como pioneiro. Assim, determamanarco zero dos PTCs na América
Latina e o envolvimento do BM nesse momento desdiunicial parece uma questao pouco
esclarecida.

Outro ponto interessante seria pesquisar a buiacpac tras do PBF e como ela se
relacionou com os técnicos do BM que ajudaram madtacdo do programa. Sabe-se que
dentro do governo brasileiro conviviam visbes d@ifées sobre o desenho do programa
(COHN, 2012; CAMPELLO, 2013). Determinar como foidésputa dentro do governo
brasileiro pelo desenho do PBF parece ser umaapdst pesquisa relevante para iluminar a

questao da alteridade do PBF frente ao BM.
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