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ARTIGO TEMATICO: ESTADO, ECONOMIA E DEMOCRACIANO BRASIL E AMERICA LATINA

As transferéncias condicionadas de renda na Ameérica
Latina: lenitivos para a pobreza?

Gepherson Macédo Espinola Clovis Roberto Zimmermann
Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Educacéo, Salvador, Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Filosofia e Ciéncias
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As transferéncias condicionadas de renda na América Latina: lenitivos para a pobreza?

Resumo: Esse texto discute a implementagdo dos programas de transferéncias condicionadas de renda na América Latina como
estratégia de enfrentamento da pobreza na regido. Para tanto, contextualiza sinteticamente o desenvolvimento latino-americano ao longo
do tempo, evidenciando através de dados estatisticos ndo so os elevados indices de pobreza, como também as condig¢des educacionais
e de satde. Estes programas, via de regra, objetivam o alivio e a superagdo da pobreza, através do repasse monetario e do cumprimento
de agendas de saude e educacdo que, em tese, aumentariam o capital humano dos pobres e permitiria o ultraje da pobreza no longo prazo.
Conclui-se que, apesar de salientes para as familias, os programas de transferéncias condicionadas de renda na América Latina, por si sos,
ainda ndo sdo capazes de enfrentar a pobreza estrutural que assinala a regido, promovem o lenitivo para as mas condigdes de vida, sem
supera-las.

Palavras-chave: Pobreza. Programas de Transferéncias Condicionadas de Renda. América Latina.

Conditional Income Transfers in Latin America: Palliatives for poverty?

Abstract: This text discusses the implementation of conditional income transfer programs in Latin America as a strategy to confront
poverty in the region. It synthetically contextualizes Latin American development over time, using statistical data to reveal not only the
high levels of poverty, but also educational and health conditions. These programs, as a rule, seek to alleviate and overcome poverty
through monetary disbursements and fulfillment of health and educational agendas that, in thesis, increase the human capital of the poor
and allow overcoming poverty in the long term. It concludes that despite the benefits for the families, the conditional income transfer
programs of Latin America, on their own, are still not capable of confronting the structural poverty that marks the region, and are
promoting palliatives for the poor living conditions, without overcoming them.
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Introducao

O estabelecimento de uma renda monetaria para auxiliar familias em situa¢do de pobreza e miséria,
associado ao cumprimento de condicionalidades, notadamente nas areas de saude e educagao, revela a inten-
¢ao de se reprimir as causas da pobreza e o intuito de impedir a reprodu¢éo e o agravamento das mas condi-
¢oes de vida. Na ultima década, nos paises latino-americanos, tais programas se converteram enquanto estra-
tégias de enfrentamento da pobreza. Porém, ressoam discussoes ligadas ao efeito, a eficicia e a saliéncia
destes programas no longo prazo, conduzindo aos seguintes questionamentos: esses programas sao um lenitivo,
um meio de ajustamento ou uma possibilidade para o ultraje da pobreza?

Este trabalho inicialmente estabelece abreviadas consideragdes acerca da trajetoria do desenvolvimento
regional latino-americano e sua interface com o panorama socioecondmico. Reconhece que a América Latina
apresenta niveis acentuados de pobreza e desigualdade, fator que dificultou e dificulta a consecug@o do famigerado
desenvolvimento. Com a finalidade de caracterizar a pobreza na regido latino-americana sao utilizados os
dados estatisticos elaborados pela Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

Posteriormente aborda-se a génese dos programas de transferéncias condicionadas de renda e a ideia
de que eles sdo mecanismos capazes de darem resposta, positiva ou negativa, ao problema da pobreza. Vale
ressaltar que a discussdo proposta se baseia em uma analise generalizada dos programas de transferéncias
monetarias implementados na regido latino-americana. Para tanto o debate se guia a partir das contribuigdes
de autores que avaliam os tragos em comum de tal politica social.

Desenvolvimento e pobreza: o cenario latino-americano

Quando se colocam em pauta os desafios para o desenvolvimento da América Latina frente as dificul-
dades sociais, econdmicas e politicas que assinalam os paises que compdem essa regido, seja, por exemplo,
pelos gargalos que obstruem o alcance de um crescimento econdmico capaz de diminuir a alarmante concen-
tracdo de renda com altos indices de pobreza, pelo deficiente desempenho educacional e/ou pela falta de
cobertura total dos servigos de saude, os relatos historiograficos permitem afirmar que ha uma espécie de
convergéncia analitica — em que pesem diferentes correntes teoricas e ideologicas.

Ha tempos em que se observam e se aplicam multiplas teorias explicativas sobre déficits sociais
dos/nos paises da América Latina e propostas, medidas de superagdo dos mesmos. Muitas tentativas
foram feitas, diferentes politicas economicas e variadas politicas sociais sob distintas orientac¢des e influ-
éncias foram colocados em pratica com o intuito de dar robustez ao continente ¢ melhorar os indices
socioeconomicos e a qualidade de vida da sua populag@o. Registra-se a busca incessante pelo equilibrio
macroecondmico, pelo fortalecimento regional, pela minoracdo dos problemas sociais — e, até mesmo,
tentativas de equaciona-los.

A partir da analise do cenario socioecondmico ¢ possivel asseverar que a América Latina, ao longo do
tempo, conseguiu superar a posicao de regido aquém da economia global, inserindo-se na dinamica econdmica
mundial, conforme afirmam Nascimento e Reis (2009, p. 184): “Esse avan¢o ¢ permeado por marchas e
contramarchas, que podem ser explicadas ora pelas fragilidades internas, ora pelas vulnerabilidades politicas e
econdmicas da regido, frente a uma concorréncia mundial cada vez mais acirrada”.

A participagdo ascendente da regido no circuito economico mundializado ¢ comumente explicada pela
passagem do modelo econdmico agrario-exportador para o industrializante. O efeito da bifurcagdo entre o
agronegodcio e a chamada agricultura familiar d4 a ideia de abandono da tdo propagada e reproduzida vocagao
agricola desses paises como atividade economica hegemonica e central — que, diga-se de passagem, fora muito
util e conveniente para a circulagdo e escoamento de mercadorias para o mercado europeu no esquema de
exportagdo de matérias-primas e importacdo de manufaturados e industrializados — teria aumentado a
competitividade na arena global.

Nessa perspectiva e com o passar do tempo, a mao-de-obra latino-americana foi se deslocando e
desconcentrando das atividades ligadas a exploragdo dos recursos da natureza (setor primario) para se inten-
sificar no setor de servigos (terciario). Isso ratifica a mudanga de paradigma da atividade econémica e do
proprio mercado de trabalho dos paises dessa regido, em consondncia com as mudangas nos processos de
produgdo que incitam o desenvolvimento do mercado de servigos com vistas a potencializagdo das transagdes
comerciais. Tal informagdo pode ser evidenciada pelos dados apurados pela CEPAL (2016) que demonstram
a concentragdo da atividade econdmica majoritariamente no setor de servigos, seguido da industria e da agri-
cultura, respectivamente — exce¢do apenas para Honduras e Peru que t€m a agricultura como o segundo setor
mais dindmico, representando 36,2% ¢ 31,1% da economia.
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Chama a atencdo a tese da deterioragdo dos termos de troca desenvolvida pelos economistas cepalinos
Prebisch e Singer com a finalidade de explicar os problemas oriundos do subdesenvolvimento da regido em
face da industrializagdo tardia. Em conformidade com essa teoria a condi¢do de dependéncia dos paises latinos
era reproduzida e renovada com o intercambio comercial, dada a baixa valorizacdo dos seus produtos no
mercado internacional, reflexo da pouca capacidade competitiva que tais paises possuiam diante dos seus
concorrentes (COUTO, 2007). A dependéncia também era acompanhada de subordinacdo aos interesses dos
paises mais abastados que gozavam de economias mais estruturadas, maculando, desse modo, os projetos de
desenvolvimento regional e aprofundando a relagdo de subalternidade da periferia em relagdo ao centro.

Sob outro prisma analitico, Chesnais (1998) compreende a integragdo, seja entre paises ou regioes,
como um mecanismo de propagacdo do ideario neoliberal cuja orienta¢do ¢ sucumbir todo e qualquer proteci-
onismo com vistas a proliferagdo da mundializacao financeira. Alinham-se a esse perspectivismo os argumen-
tos apresentados por Costa Lima (2009) que mostram e ratificam a dependéncia dos paises da América Latina
aos interesses do capital internacional e de suas intempéries, além de elucidar que as raias territoriais sdo
maleaveis e convenientes aqueles que detém o poder econdmico.

Os paises latino-americanos ao se industrializarem procuraram diversificar os seus portfolios produtivos
com vistas a expansao do produto, as possibilidades de comercializacao e ao ganho de divisas. Muitos alimen-
taram a crenca ¢ a esperanca de que a industrializagdo era condicdo sine qua non para o alcance do cresci-
mento e desenvolvimento econdomico e, consequentemente, superacio dos problemas sociais da regido — fato
que ndo foi apurado empiricamente.

E pertinente ressaltar que a industrializagdo na regidio ndo foi feita de modo invariavel e uniforme,
tampouco concomitante, sendo registrado, em muitos paises, o agravamento das condi¢des de pobreza e desi-
gualdade, dada a insuficiente criagdo de empregos, ao processo de reestruturagdo do mercado de trabalho, a
falta de mao-de-obra qualificada para assumir os novos postos ¢ atender as novas demandas laborais, o éxodo
rural e o consequente inchago urbano, o declinio dos salarios e do seu poder de compra ¢ a falta de estruturagao
das cidades para a expansdo da oferta de servigos, relegando muitas familias e individuos a propria sorte.

Somam-se a isso os obstaculos internos e especificos — que entravam o crescimento sustentado — e a
dependéncia historica da regido em relagdo as nagdes que det€ém o poder econdmico e consequentemente
politico. Em que pesem as controvérsias, isso tem sido refor¢ado pela Teoria da Dependéncia desenvolvida
pelos intelectuais cepalinos para elucidar sobre as estratégias do desenvolvimento capitalista enquanto meca-
nismo reprodutor das desigualdades, uma vez que o bom desempenho dos paises centrais implicava na repro-
dugdo das disparidades e encurralamento das economias periféricas (BRESSER-PEREIRA, 2010).

A partir dessa linha de raciocinio compreende-se que os paises latino-americanos por estarem, em linhas
gerais, integrados a dindmica econdmica global em uma relag@o de subalternidade, em virtude de suas fragi-
lidades econdmicas, politicas e sociais, ficam reféns nao s6 dos interesses das grandes economias, mas tam-
bém das suas oscilagdes ¢ crises.

As transformagdes na conjuntura mundial apds a crise dos anos 1970, que refletia o desgaste da doutrina
keynesiana e consequentemente a refutagdo do Estado interventor, reordenou e redefiniu a dindmica entre Esta-
do, mercado e sociedade, alterando, por sua vez, a ordem politica, econdmica e social. Segundo Balanco e Pinto
(2008) naquele momento emergia a necessidade de retomada dos niveis de acumulagio anteriormente registrados
e acreditava-se que isso soO seria possivel através da coesdo social, da reestruturacdo produtiva e da interacdo e
integracdo dos mercados na rede mundial. Notou-se, entdo, o incentivo a liberalizagdo e a promulgagdo da
soberania do mercado que passou a balizar ndo s6 as relagdes econdmicas, como também as sociais.

Para Mattei (2010) o momento vivenciado pela América Latina na década de 1980 de crise da divida
externa, aceleragdo inflacionaria e estabilizagdo economica ortodoxa desencadeou a reducao dos gastos publi-
cos e estrangulou os programas sociais até entdo em curso. Em analise semelhante, Iglesias (2010, p. 45)
atribui o pacote de medidas postas em pratica na regido como o reforno da ortodoxia que valorizou, ao
maximo, o jogo de mercado e patrocinou a entrada de recursos financeiros e investimentos privados estrangei-
ros, além de uma politica generalizada de privatizagdes, como guias das reformas.

Nesse sentido, as reformas entdo adotadas apoiavam-se nos parametros do Consenso de Washington e
procuravam introduzir o triunfo do Estado neoliberal. Assim, reproduziam a ideia de ineficiéncia estatal, seja
devido aos entraves burocraticos, ao clientelismo ou a corrup¢do. Entretanto, ainda de acordo com Iglesias
(2010), as reformas falharam ao espezinharem o Estado, ao perderem a credibilidade dos cidadaos em virtude da
desproporgao entre o sacrificio feito e o progresso auferido e ao desconsiderarem o planejamento de longo prazo.

Avaliando o mesmo contexto, Nascimento e Reis (2009) defendem que a conjuntura incitou a formula-
¢30 de medidas especificas para a resolucdo e/ou superacdo dos problemas sociais que se alastravam e
perduravam na regido latino-americana e, por isso € para tanto, registraram-se contribui¢des de paises centrais
e de organismos multilaterais — mesmo sob a regéncia da l6gica neoliberal.
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A presenca de organismos internacionais, tais como o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundi-
al, como estimuladores de politicas publicas, notadamente as sociais, € percebida ndo s6 como um meio de
incentivar o desenvolvimento e a superacdo das dificuldades dos paises periféricos, mas também como um
meio de reparar os danos causados pelo livre jogo de mercado que corroeu e fragilizou, ainda mais, a situagdo
socioeconOmica regional, dados os escassos investimentos.

Mendonga (2003), ao avaliar a realidade brasileira, advoga que o verdadeiro propoésito das politicas
publicas recomendadas pelas agéncias multilaterais, a partir da década de 1990, era incluir o pais na ciranda
econdmica internacional — analise que pode ser estendida aos demais paises latino-americanos, respeitadas as
particularidades, sem incorre¢@o no erro das generalizagdes. Ademais tem de se reconhecer que ha uma vasta
discussao repleta de polémicas sobre as intengdes, objetivos, finalidades e fungdes das politicas publicas no
atual estagio de desenvolvimento capitalista, sem desconsiderar, contudo, a relevancia das mesmas.

E licito assinalar, nesse contexto, que foi do debate sobre a necessidade de se desenhar medidas capazes
de proteger socialmente aqueles & margem do progresso que a tematica pobreza ganhou destaque e passou a
ser vista como um problema a ser equacionado e até mesmo desnaturalizado. As precarias condi¢des de vida
de milhares de familias e individuos passaram a ser pauta de discussdo e alvo de interesses das ja citadas
agéncias multilaterais e dos paises centrais que passaram a incitar a formulacdo de politicas publicas de
combate a pobreza e a desigualdade, notadamente nos paises periféricos latino-americanos.

Reconheceu-se também que havia uma incoeréncia no debate sobre o tdo almejado desenvolvimento
por este ndo conferir a devida importancia aos altos niveis de pobreza e desigualdades, que ndo apenas obstru-
iam como também ameacavam a sustentabilidade das melhorias alcangadas pelo modo de produgéo capitalis-
ta. Assentam-se sob essa logica os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio promulgados e firmados pelos
paises membros da Organizagdo das Nag¢des Unidas no ano 2000 que ressoou na regido, com destaque espe-
cial para o combate a fome e a miséria.

A énfase da tematica pobreza nas sociedades contemporaneas instigou a elaboragdo de distintos estu-
dos e pesquisas que intencionaram aprimorar a sua compreensao para subsidiar o desenho de instrumentos de
enfrentamento e prevencao mais eficazes. Observou-se a evolugdo do seu conceito que se deslocou da expli-
cacdo exclusivamente monetarista — pobreza como auséncia ou insuficiéncia de renda para a satisfagdo das
necessidades sociais basicas ligadas a subsisténcia — para contemplar variaveis ndo monetarias também rele-
vantes para assegurar a manutencao e reproduc@o da vida como educagdo, saude, cultura, seguranga, nutri-
¢ao, habitacdo, assisténcia social etc.

A concepgdo adotada ¢ de que a pobreza apresenta dimensodes historica, econdmica, social, cultural e
politica; ¢ complexa e multidimensional; é essencialmente de natureza estrutural, sendo, portanto, mais que
insuficiéncia de renda. E produto da exploragio do trabalho; é desigualdade na distribui¢io da riqueza
socialmente produzida; ¢ ndo acesso a servigos sociais basicos, a informagao, ao trabalho e a renda digna;
¢ ndo participacao social e politica. (SILVA, 2007, p. 1430).

Apesar de varios autores como, por exemplo, Rocha (2005), Sen (2005), Kageyama e Hoffmann (2006),
Barros, Carvalho e Franco (2006), Silva (2007) e Espinola e Zimmermann (2012) reconhecerem, em suas
pesquisas, a transversalidade da pobreza, a dificuldade de mensuracao dos aspectos qualitativos e ndo materi-
ais entravam o seu tratamento enquanto fenomeno multiplo, condicionando a maioria das analises ao fator
renda. Nesse sentido a identificagdo da populagdo acometida pela pobreza ¢ comumente feita através do
estabelecimento de uma linha de pobreza em que se determina um dado nivel de renda abaixo do qual os
individuos sdo classificados como pobres. Da mesma forma, sdo rotulados como indigentes, miseraveis ou
extremamente pobres aqueles cuja renda ¢ insuficiente para satisfazer as necessidades alimentares, constitu-
indo, assim, um subgrupo dos pobres.

Nesse aspecto, para subsidiar a analise da incidéncia da pobreza na América Latina este trabalho
se apoia na metodologia adotada pela CEPAL, em que a linha de pobreza estabelecida leva em conside-
ragdo o valor de uma cesta de bens e servigos, na moeda de cada pais, que expresse o custo das neces-
sidades basicas, considerando as necessidades nutricionais, os habitos de consumo, a disponibilidade de
alimentos e seus precos relativos, bem como as diferengas de precos existentes entre as areas metropo-
litanas, urbanas e rurais. A linha de indigéncia corresponde a metade da linha de pobreza das areas
urbanas e a 1,75 das areas rurais.

Os dados da CEPAL (2016) apontam para o fato de que tanto a pobreza quanto a indigéncia na regiao
tém diminuido ao longo dos anos, embora os percentuais registrados permanegcam em patamares nao satisfatorios.
A pobreza em 2014 estava presente em 28,8% da populacao e a indigéncia em 11,8%, o que correspondia a 168
milhdes de latino-americanos em situacao de pobreza e dentre esses 70 milhdes em condigdes de indigéncia.
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A diminuig¢ao da incidéncia da pobreza e da indigéncia registrada no periodo — em 2002 a pobreza atingia
43,9% e a indigéncia 19,3% — ¢é resultante da recuperacdo do crescimento econdomico, do incremento dos
rendimentos do trabalho e da redugdo da desigualdade (CEPAL, 2016). Ressalta-se, porém, que embora haja
uma tendéncia a redugdo do nivel geral de pobreza ao longo dos anos, a regido ainda apresenta muitos indivi-
duos e familias em situag¢do de vida precaria, fato que contribuiu para a elaboragdo de medidas e politicas
publicas sociais com vistas a reversao deste quadro.

A fim de caracterizar outros aspectos da pobreza na América Latina, deslocando-se um pouco dos critérios
monetarios, e para dar subsidios a apreciagdo dos programas de transferéncias condicionadas de renda presentes
nesta regido, serdo aqui pautados alguns aspectos ligados as condi¢gdes educacionais e de saude.

E majoritariamente difundida a ideia de que os investimentos em educagdo e os niveis educacionais da
sociedade tém relagdo direta ndo s6 com os rendimentos do trabalho apropriados individualmente, como tam-
bém proporcionam retornos coletivos dados os ganhos de produtividade, o incremento das for¢as produtivas e
o aumento da renda nacional. Tal argumentacdo geralmente ¢ ilustrada pelos exemplos de alguns paises cen-
trais que dedicaram investimentos generosos em educa¢@o e que conquistaram bons niveis de crescimento e
desenvolvimento econémico.

Rocha (2004) alega que a educacdo transcende a esfera econdmica, pois além de ser matéria-prima
fundamental para o aprimoramento da vida material e para o desenvolvimento econdmico, ¢ responsavel pelas
escolhas humanas diante da realidade, assumindo assim um papel relevante no desenvolvimento humano e
ensejando a expansdo da liberdade. Bruno (2011), a partir de uma inspiracdo marxiana, atenta para a nao
linearidade entre educagao e desenvolvimento econdmico, relacionando-a a reprodugdo da classe trabalhadora
e evidenciando a dimensao politica do capital.

Em se tratando da América Latina, carece-se repertoriar a existéncia de uma heterogeneidade educaci-
onal marcada por uma organizagao social altamente estratificada, reflexo da formagao histérica, da concentra-
¢do do poder e, via de regra, da falta de uma politica educacional destinada a todos os segmentos populacionais,
notadamente aos filhos e filhas das classes trabalhadoras.

O gasto publico em educacao reflete o quanto do Produto Interno Bruto (PIB) dos paises ¢ destinado a
educacdo publica. A analise dos dados, conforme a CEPAL (2015), permite inferir que na regido ha pouco
investimento na area—em 2010, Argentina, Chile, Coldmbia, Equador, El Salvador, Guatemala, Guiana, Nica-
ragua, Paraguai e Peru ndo destinavam sequer 5% do PIB para a educacdo — o que resulta na dificuldade do
estabelecimento de um sistema educacional capaz de proporcionar uma adequada preparacao de capital hu-
mano, dificultando o fomento/promoc¢ao do desenvolvimento.

Discutir educago é também discutir a situacdo daqueles que estdo a margem do sistema educacional.
O analfabetismo relaciona-se diretamente com a pobreza, uma vez que a sua incidéncia é maior nas regides
mais pobres (periféricas), prognosticando, desse modo, a desprote¢do social, a desigualdade e a precaria
qualificacdo profissional que dificultam o rompimento do circulo vicioso da pobreza'. Ndo se pode perder de
vista que a educagdo ¢ um dos ingredientes para o desenvolvimento, desconsiderando-se, porém, o automatismo.

A taxa de analfabetismo, que mostra a porcentagem da populagdo acima de 15 anos de idade incapaz de
ler e escrever, com entendimento (interpretar), um relato simples da sua vida cotidiana, decresceu em todos os
paises da regido e na regido como um todo. Contudo, os percentuais se mantém altos denunciando a insuficién-
cia de recursos que os paises destinam a educagao. Infere-se dessa situacdo que uma parcela significativa da
populagdo possui uma fragil compreensao sobre o seu entorno social, porque nao ¢ habilitada para tal, por nao
ter letramento. A porcentagem de analfabetos na América Latina, em linhas gerais, era de 14,9% em 1990 e de
8,3% em 2010 (CEPAL, 2015).

A satide — que expressa qualidade de vida e é determinada por fatores econémicos, sociais, historicos e
ambientais — pode ser utilizada para caracterizar o estabelecimento do bem-estar. Os investimentos em saude
s30 considerados como um pressuposto para o desenvolvimento e para o rompimento do ciclo intergeracional
da pobreza. Investimentos, por exemplo, em estrutura hospitalar, em prontos-socorros, em educagdo em saude,
em atencdo basica, em formacdo dos profissionais de saide, em vacina¢do, em saneamento basico ¢ em
nutrigdo geram supostamente populagdes mais saudaveis, menos propensas a doengas e mais produtivas.

Viana e Elias (2007) ventilam que a melhoria das condi¢des de saude da populagdo ndo é determinada
exclusivamente pelas politicas de saude, sendo também apurada pela politica economica e pelas politicas
sociais, ou seja, pela combinag@o entre economia, democracia ¢ bem-estar coletivo. Os autores entendem a
relacdo entre saude e desenvolvimento como um processo dinamico que deve ligar crescimento econdomico,
mudangas na estrutura produtiva e melhoria do padrao de vida.

Observa-se que a incidéncia de doengas nas camadas menos abastadas da sociedade geralmente € supe-
rior a média registrada para a populagdo como um todo, fato que explicita a vulnerabilidade desse grupo social. Os
individuos acometidos pela pobreza tém na venda da sua forga de trabalho a unica fonte de renda. As doengas ao
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agravarem as suas condigdes fisicas fazem com que alguns pobres, quando encontram trabalho, fiquem impossi-
bilitados para o mesmo, aprofundando as suas caréncias e fazendo girar/perpetuar o ciclo da pobreza.

Na América Latina o percentual do PIB destinado aos gastos com a saude publica, embora levemente
mais expressivos do que os gastos educacionais, de acordo com a CEPAL (2016), também revelam a insufici-
éncia de recursos direcionados para a area — nenhum pais apurado apresenta gastos iguais ou superiores a
10% do PIB, tendo como referéncia o ano de 2014. A promocao do bem-estar fisico e mental, em termos de
gastos, ndo se configura como necessidades de primeira ordem, ndo em termos de provimento publico.

Quando sao selecionados distintos indicadores com a finalidade de caracterizar as condi¢Ges de saude
dos paises da regido, conclui-se que a América Latina ndo apresenta, em linhas gerais, percentuais satisfatorios
para nenhuma das taxas analisadas. Destaca-se o alto indice de mortalidade infantil (22,5%) e de mortalidade
de menores de cinco anos de idade (29,1%), entre 2005-2010, o que denota a necessidade de protegao social,
sem olvidar que a saide também ¢ um direito social. A unica exce¢do nessa apreciagdo ¢ a boa cobertura de
criangas de 1 ano vacinadas contra o sarampo que estd praticamente universalizada, 92% da populagdo em
2013, segundo dados da CEPAL (2015).

E preciso registrar que dentre os paises da América Latina, Cuba é o pais que mais se destaca com
dados positivos registrando os maiores investimentos, 12,8% do PIB em educagdo, em 2013 ¢ 10,6% em satude
em 2009. Em decorréncia disso, apresenta taxa de analfabetismo menor do que o da regido como um todo,
2,1%, em 2010, como também melhores indicadores de saude. Pefia e Proenza (2009) advogam que em Cuba
apobreza ¢ caracterizada pelos baixos niveis de renda e pela precariedade habitacional, dada a oferta eficiente
de servigos de educacdo e satde.

A experiéncia latino-americana com os programas de transferéncias condicionadas de renda

Como ja veiculado nesse texto, foi a partir da década de 1990 que as questdes ligadas a desigualdade
ganharam corpo e incitaram a formulag¢@o de politicas publicas direcionadas ao combate a pobreza. Nessa
perspectiva, os Estados foram compelidos a desenhar politicas de prote¢do social mais especificas e direcionadas,
uma vez que as politicas assim chamadas de universais, mas que na verdade eram extremamente meritocraticas
de cunho bismarckiano, até entdo praticadas, nao foram capazes de impedir a reproducdo do quadro de iniquidade
vivenciado pelos paises da regido latino-americana frente a dinamica socioecondmica. Ivo (2003) esclarece
que as politicas sociais focalizadas ndo se contrapdem as universais, elas apenas discriminam positivamente
em favor dos grupos sociais que demandam mais cuidados.

Os programas de transferéncias condicionadas de renda podem ser definidos como auxilios monetarios
destinados a grupos sociais vulneraveis e de baixa renda acometidos pela pobreza ou miséria, amparados pela
existéncia de contrapartidas (corresponsabilizagdo) dos seus beneficiarios. As condicionalidades para usufruto
do beneficio assentam-se em componentes voltados para a saude, educacdo e nutri¢do, dada a relevancia
dessas dimensdes para a supera¢do das condigdes de pobreza e interrupgdo do ciclo intergeracional, bem
como em um recorte de renda baseado em linhas de pobreza ou em indices especificos.

Cabe destacar que tais programas possuem um duplo objetivo: o alivio imediato da pobreza e 0 aumento
do capital humano, sendo que existe a pretensdo de possibilitar a emancipagdo das familias. Para Villatoro
(2010, p. 128), o cumprimento das pré-condigdes nas areas da educacao, saude e nutricdo diminuem os riscos
futuros e potencializam o desenvolvimento das familias para a superagdo da situa¢do de vulnerabilidade, assim
“[...] o sistema de protecdo tem evoluido de uma perspectiva centrada na redug¢ao da pobreza no curto prazo,
para um enfoque de administragdo de riscos, que tem como objetivo acrescentar o capital humano e superar a
pobreza no longo prazo”.

Draibe (2007) encara os programas de transferéncias condicionadas de renda da América Latina como
resultantes de um processo evolutivo dos programas de combate a pobreza. Para essa autora estes programas
possibilitaram a superagdo do entendimento da pobreza como, tdo somente, insuficiéncia de renda (concepgao
neoliberal) e proporcionaram a compreensao de que se faz imperativa a integracao entre diferentes setores,
programas e politicas para transcender a pobreza, refutando, desse modo, a crenga de que uma politica sozinha
seria capaz de equaciona-la.

E correto afirmar que os programas aludidos estdo sintonizados com a légica dos direitos sociais, uma
vez que promovem e estimulam o acesso a estes, portanto ndo se restringem ao auxilio monetario, contemplam
também agdes que facilitam o acesso aos servigos sociais basicos e propdem a melhoria do consumo alimentar.
Geralmente sdo muito centralizados no desenho e na estrutura, ndo havendo espago para contribui¢des, no
entanto sdo descentralizados na gestao pela necessidade de contato com as familias e de fiscalizag@o sobre o
cumprimento dos compromissos (DRAIBE, 2007).
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Outro aspecto que merece destaque € o papel desempenhado pelas condicionalidades. Estas sdo estipu-
ladas dada a crenga de que a educacdo e a saude sdo condi¢des fundamentais para a emancipacdo das
familias. Harmoniza-se com essa perspectiva o debate que Sen (2005) travou sobre a pobreza ao associa-la a
obstrucdo dos funcionamentos e das capacidades imprescindiveis para tais. Sob sua lente a pobreza sé pode
ser superada — e o desenvolvimento alcangado — quando os individuos puderem fruir adequadamente dos
recursos coletivos, tiverem seus direitos assegurados e puderem exercer a liberdade.

Draibe (2007), Nascimento e Reis (2009), Mattei (2010) e Villatoro (2010) elencam diferentes argumen-
tos para expressar a relevancia do cumprimento das condicionalidades pelas familias para o usufruto do auxilio
monetario. Eles defendem a ideia de que as contrapartidas ampliam o acesso dos individuos aos direitos sociais
basicos e a outras politicas sociais fundamentais, estimulam o uso dos servigos publicos e impelem o poder
publico a amplia-los, afastam a estigmatizagao daqueles que precisam receber o beneficio e contribuem para
uma melhor aceitagdo dos programas pelas sociedades.

De outro modo ha de se reconhecer que se os direitos a educacdo e a satide sdo universais nao existe a
necessidade de condicionamento das transferéncias de renda ao cumprimento de uma agenda de saude e
escolar. Se as politicas sociais focalizadas operam em sincronia com os direitos sociais elas ndo deveriam
regular a transferéncia de renda a partir da garantia prévia de outros direitos. E o Estado que tem a obrigagdo
de prover tais servigos a sociedade, cabe a ele a formulacdo de estratégias para a universaliza¢do de tais
servicos, de fato e de direito.

Sob a dtica dos direitos, a um direito ndo se deve impor contrapartidas, exigéncias ou condicionalidades, uma
vez que a condi¢ao de pessoa deve ser o requisito unico para a titularidade de direitos. A responsabilidade em
garantir o provimento ¢ a qualidade desses servigos aos portadores desses direitos compete aos poderes
publicos responsaveis. A obrigagdo do cumprimento das condicionalidades (garantir escolas, postos de
saude) nessa perspectiva, cabe a esses poderes, ¢ ndo as pessoas. (ZIMMERMANN, 2006, p. 153).

O debate sobre o cumprimento das condicionalidades suscita algumas reflexdes atinentes a emancipa-
¢do das familias dado o investimento intencional em capital humano. Sera que o rigoroso comprometimento
com os cuidados com a satde e com a frequéncia escolar potencializam as familias a superarem as condi¢des
de pobreza? As familias ganhardo autonomia e serdo inseridas no mercado de trabalho apds o desligamento
dos programas? Ha vagas suficientes para todos no mercado de trabalho?

Villatoro (2010) chama atengao para a nao consideragdo da variavel emprego na proposta de interrupgao
do circulo intergeracional da pobreza e afirma que as interveng¢des somente serdo sustentaveis no longo prazo se
forem capazes de modificar o comportamento das familias em relagdo a educagio e ao trabalho infantil.

Os programas de transferéncias condicionadas de renda sdo, em linhas gerais, financiados, apoiados e
incentivados pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — este tltimo criado para
mobilizar recursos financeiros com vistas a promog¢ao do desenvolvimento regional, que contribuiram e contri-
buem, inclusive, com a formulag@o, monitoramento e avaliacao dos referidos programas (MATTEI, 2010).

Nao ¢ ousada a afirmativa de que os programas de transferéncias condicionadas de renda sdo uma
tendéncia geral no enfrentamento da pobreza na regido. Lavinas (2014) os classifica como a grande novi-
dade em termos de assisténcia social na primeira década de 2000. Villatoro (2010) alega que eles sdo
componentes fundamentais da politica antipobreza de muitos paises latino-americanos e cooperam para o
alcance das Metas do Milénio.

Apesar das peculiaridades, todos os programas implementados na regido — com exce¢do do Equador
(Bono de Desarrolo Humano) e da Venezuela (Bolsa Bolivariana) que nao exigem condicionalidades —
recomendam cuidados com a saude (cumprimento de calendario de vacinagdo, acompanhamento do desenvol-
vimento das criangas, gestantes e nutrizes, regularidade de consultas médicas, dentre outros) e frequéncia
escolar minima de criangas, adolescentes e jovens (MATTEI, 2010).

Constata-se também a existéncia de programas que preconizam cuidados alimentares, o desenvolvi-
mento de atividades de inser¢ao produtiva, a participagdo em cursos de geracao de trabalho e renda, a frequéncia
aos servicos de assisténcia social, a participacdo em seminarios educativos com temas transversais ligados a
saude, educagdo, planejamento familiar, higiene, alimentagao e violéncia.

Os programas desenhados e em curso na América Latina estdo aquém de abranger todas as familias e
individuos acometidos pela pobreza. Avaliando o critério de abrangéncia destacam-se o Brasil (Bolsa Familia)
e 0 México (Oportunidades), talvez por terem sido os pioneiros da regido na formulagdo e na implementagao
dessas politicas. De acordo com Draibe (2007), os programas de transferéncias condicionadas de renda séo
dinamicos e ao longo do tempo vao se ajustando positivamente na concepgao, no desenho, na operacionalizagao,
no monitoramento e na articulagdo com outras politicas.
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E legitimo repertoriar que os valores repassados para as familias variam de acordo com o orgamento dos
paises, mas geralmente sdo baixos, levando-se em conta a capacidade de compra de uma cesta de bens e servicos
e o atendimento das necessidades sociais basicas. O auxilio monetario ou ¢ concedido mensalmente, regressivo ou
ndo, ou em uma so6 parcela. A transferéncia de renda assume um carater complementar para as familias pobres.

Salienta-se ainda que a liberdade na aplicacao do recurso auferido é uma entre as vantagens apontadas
pelas familias beneficiarias. O beneficio proporciona o atendimento das necessidades alimentares e o alivio
imediato da fome. Entretanto, ndo é aconselhavel se distanciar da nog¢ao de que as politicas focalizadas cons-
tituem apenas um meio temporario para que as familias alcancem os direitos sociais basicos que sdo universais.

Para Mattei (2010, p. 8) os programas possuem natu-
reza diversa e atuam “[...] ou como amortecedores dos efei-
tos negativos produzidos pelas crises econdmicas, ou como [...] as transferéncias
instrumento alternativo as agdes das redes tradicionais de .. .
protecdo social que enfrentam dificuldades nas esferas condicionadas de renda latino-
econdmica e politica para atingir seus objetivos”.

Nascimento e Reis (2009) alegam que apesar da pul-
verizagdo dos programas de transferéncia de renda na Amé-
rica Latina, estes sdo ineficazes para o combate a pobreza e

americanas cumprem o0 seu

papel de promover um lenitivo

a alteragdo do quadro de desigualdade. Na mesma linha de as mas condic¢des de vida, no
raciocinio, Villatoro (2010, p. 139) ratifica que esses progra-
mas “logram, em alguns casos, reduzir a brecha da pobreza entanto, ao nao se registrar,

que afeta as familias pobres, ¢ em outros, mitigar as
consequéncias de uma crise economica. No entanto, ndo em linhas gerais, a conjugacio
esta clara a sua poténcia para lograr que os beneficiarios . .
superem a linha de pobreza”. com outras politicas mais
Reconhece-se, contudo, que as avaliagdes dos pro-
gramas de transferéncias de renda mostram recorrentemente
o impacto positivo destes na reducdo da fome e da pobreza
e tal eficacia estimula o prosseguimento ¢ a reproducao desse

amplas e efetivas, capazes de

darem respostas as multiplas

tipo de politica social na regido. Nesse sentido sdo faces e dimensoes da pobreza,

escamoteadas, muitas vezes, as discussoes relativas a

universalizagdo dos direitos, talvez pela crenga de que o cum- tolhe-se a capacidade que os

primento das condicionalidades seja capaz de por fim ao .

ciclo intergeracional da pobreza. programas teriam para
Nao se pode desconsiderar o contexto de forte con- . .

centragio de renda e de intensas desigualdades sociais, as- estimular o ultraje da pobreza.

sinalado por um grande contingente populacional em situa-

¢do de pobreza e miséria, como ilustram alguns dados socio-

econdmicos da regido, apresentados neste texto. Neste sentido, as transferéncias monetarias, que foram pla-
nejadas como um meio néo sé de aliviar, como também, aliadas as corresponsabilidades, de instrumentalizar as
familias pobres a ultrajarem a pobreza, a se emanciparem desta condi¢ao no longo prazo. Ao que tudo indica ha
a necessidade da conjugagdo desses programas com outras politicas universais.

E inegavel a ressonancia salutar que os programas de transferéncias condicionadas de renda possuem
entre as parcelas sociais contempladas e/ou que demandam os beneficios, fato que elucida sobre o nivel de
despossesdo e pobreza em que vivem, mesmo se forem considerados os baixos valores monetarios repassa-
dos. Sdo evidentes as respostas assertivas que eles ddo no sentido de mitigar a fome no curto prazo. No
entanto, tais programas ainda estdo longe de estimularem/promoverem o ultraje da pobreza — seja pelos modi-
cos valores repassados, seja pela falta de cobertura total da populacdo que necessita, pela fragilidade na oferta
de servigos publicos atinentes as areas das condicionalidades, pelos baixos investimentos sociais ou pela ndo
concomitancia de politicas estruturantes e redistributivas que seriam capazes de alterar o quadro de concentra-
¢do que engendra desigualdades de diferentes matizes na regido.

Consideracoes finais
A pobreza na América Latina passou a ser alvo prioritario das politicas ptiblicas com o recrudescimento

da iniquidade e das desigualdades provocadas, sobretudo, pelo prosseguimento do ideario neoliberal. Reconhe-
ceu-se tardiamente que a pobreza obstruia a consecugdo do desenvolvimento da regido. Frente a esse reco-
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nhecimento brotou a precisdo de formular politicas especificas e bem direcionadas aqueles em situacao preca-
rias, dai emergiram os programas de transferéncias condicionadas de renda.

A pulverizagdo de tais programas na América Latina, enquanto politica social focalizada para o
equacionamento dos altos indices de pobreza, trouxe consigo a proposta de investimento na acumulagio do
capital humano, especialmente de criangas e jovens, com a intengdo de romper o ciclo vicioso da pobreza,
atacar suas causas e supera-la nas geracdes futuras. As corresponsabilidades para usufruto do beneficio
concentram-se prioritariamente nas areas da educagao e da satude e suscitam discussdes atinentes aos direitos
sociais. Considerando-as como ferramentas imprescindiveis ndo so6 para o rompimento do ciclo da pobreza,
mas também como pilares de sustentacdo do desenvolvimento, como apregoam os programas, ¢ contraditorio
constatar que todos os paises da regido (com excecao de Cuba) investem tao pouco nestas pastas.

Por outro lado, reconhece-se que o cumprimento das condicionalidades, por si s6, ¢ incapaz de emanci-
par as familias e promover a superacao das condi¢des de pobreza, uma vez que ndo se percebe uma articula-
¢do consolidada entre estes programas e a politica de empregos, por exemplo. Uma familia de baixa renda,
com boa formagdo educacional e 6tima condi¢do de satide também pode ser assaltada pela pobreza.

As transferéncias de renda oriundas desses programas, conforme a CEPAL (2016), contribuem em um
menor grau para a reducdo da pobreza do que os rendimentos provenientes do trabalho. Com base nessa
informagao, infere-se que, na pratica, as transferéncias monetarias assumem papel secundario no enfrentamento
da pobreza na regido, sendo capazes apenas de abranda-la, em que pese a popularidade dos programas e a
relevancia conferida ao beneficio pelas familias contempladas. Torna-se imperativo o delineamento de outras
medidas que sejam capazes de afrontar a alta incidéncia da pobreza nos paises latino-americanos.

Ademais, a proeminéncia das transferéncias monetarias na América Latina relega ao segundo
plano as discussdes atinentes ao carater estrutural da pobreza na regido e ao repartimento da riqueza
socialmente produzida, refletindo um carater de controle/manutencao do status quo, frente a mitigagao da
fome e pobreza proporcionada por essas politicas. Nao se pode perder de vista que a fome e a pobreza
estdo também relacionadas ao processo de acumulagdo selvagem existente na regido, agravadas pelo
prosseguimento das politicas neoliberais.

Por fim, as transferéncias condicionadas de renda latino-americanas cumprem o seu papel de promover
um lenitivo as mas condig¢des de vida, no entanto, ao ndo se registrar, em linhas gerais, a conjugagdo com outras
politicas mais amplas e efetivas, capazes de darem respostas as multiplas faces e dimensdes da pobreza, tolhe-
se a capacidade que os programas teriam para estimular o ultraje da pobreza. Em que pese o debate sobre as
mas condi¢des de vida, risco e vulnerabilidade social que tais programas suscitam na regido, sem esquecer que
foi essa contenda que os gestou, a auséncia de agdes efetivas que promovam a redistribui¢do e alteragdo do
quadro de pobreza estrutural da regido faz com que também se ventile a ideia de que tais programas sao um
meio de ajustamento as condi¢des de pobreza.
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Nota
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econdmicas, politicas e sociais que obstruem a superagao das causas da pobreza, fazendo com que ela seja retroalimentada e reproduzida pelas
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