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PESQUISA APLICADA

Politica social, paradigma de bem-estar e pratica
politica: analise comparativa de programas de
transferéncias condicionadas

Aloisio Ruscheinsky David Martinez Mendizéabal
Universidade d&ale do Rio dos Sinos (Unisinos) Universidad Iberoamericana (UIA)

Politica social, paradigma de bem-estar e pratica politica: analise comparativa de programas de
transferéncias condicionadas

Resuma A exposicdo objetiva analisar programas de transferéncias condicionadas de renda adotados em paises como o Bras|
México, por meio da analise comparativa entre os Programas Bolsa Familia e Oportunidades. O problema da pesquisa consist
examinar a reconfiguracé@o dos sistemas de prote¢do social por meio da assisténcia social. Utiliza-se como metodologia uma abord
a partir da pesquisa documental e da observac@o empirica. Para apresentar aspectos como parte dos resultados o texto apres
forma breve os casos nacionais, para seguir com a abordagem dos impactos sociais diante da pobreza persistente. Diante da gestd
do risco e das vulnerabilidades as politicas em tela garantem um minimo de seguranca em paralelo ao acesso as politicas publica
Palavras-chave Politicas sociais. Desigualdadésansferéncia condicionada de renda. Bem-estar

Social Policy Paradigm of Well-Being and Political Practice: a comparative analysis of conditional
transfer programs
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Abstract: This paper analyzes conditional income transfer programs adopted in countries such as Brazil and Mexico, by means of a

comparative analysis between the Bolsa Familia [Family Grant] and Oportunidades [Opportunities] programs in each country.respectiv
The research focuses on examining the reconfiguration of the social protection systems through social assistance. The methodolo
the study is based on document research and empiric observation. The paper briefly presents these national cases, followed by &
at the social impacts of the persistent poverty in each. Given the social management of risk and of the vulnerabilities, the policie
question guarantee a minimum of security in parallel to access to public policies.
Keywords: Social policies. Inequalities. Conditional income tran¥fetl-being.
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Introducédo

Os planos e as estratégias das politicas focais guiadas pela transferéncia condicionada de recursos
monetarios para a populagéo pobre foram instaurados em quase todas as nacgdes latino-americanas, porém
obedecem as escalas e, por vezes, implicam I6gicas politicas diferentes. Em alguns paises, se introduziram
novas politicas sociais segundo o governo de turno ou continuaram com permuta de nome com ligeiras inova-
¢Oes. Para proceder a uma comparacéo a respeito de casos nacibmeisceLlatina de politicas sociais
requer um esforgo intelectual de compreenséo e de sintese. Em nossas investigagdes temos trabalhado no
reconhecimento das especificidades nacionais e sob o problema pesquisa: razées e sintomas que fazem sentido
ao estudo comparativo do programa Bolsa Familia no Brasil e Oportunidades no México.

O estudo comparativo de politicas sociais compreende o significado, a abrangéncia e a eficacia, com
enfoque na reciprocidade entre condi¢gBes politicas e econdmicas, nas situagdes de riscos sociais e nas peculi-
aridades dos arranjos em cada um dos paisgartir das situacdes especificas, em face da base de dados
utilizada em cada pais, o estudo comparativo serviu para indagar o funcionamento dos formatos institucionais
de distribuicdo de renda e a variedade de programas sociais traduzidos em mecanismos de legitimidade politica
para os respectivos governée. abordar semelhangas e diferencas recentes parecem dsstaaiversi-
ficag8o de programas, o similar desfecho e circunstéancia politica, os instrumentos de avaliagdo do desempenho
e os efeitos potenciais a partir da alteracao de indicadores sociais.

A problematica desenvolvida no artigo parte da proposi¢cdo com sete premissas: 1) a formulagéo de
politicas sociais para combater a elevada pobreza abissal € um fato histérico e social de extrema importancia
numa perspectiva econdmica, politica simbdlica; 2) estas politicas sociais estéo indissociavelmente ligadas as
desigualdades persistentes, a confirmagéo de um patamar de desemprego estrutural, a midiatizacdo do campo
politico, & condicdo de alvitre de governos de cunho popular; 3) os anseios do combate a pobreza ensaiam uma
ampliac@o da capacidade de consumo social de necessidades bésicas, mas também estéo relacionados a uma
dimens&o de sociabilidade, de compartilhamento de conhecimento ou manifestagdes de apropria¢éo de infor-
macdes socialmente (teis, pertinentes ao mercado de trabalho; 4) a proposi¢do da dimensdo compensatoéria
parece responder tanto as demandas de manifestacdes populares e também corresponder as formas com que
o Estado incorpora questfes e enseja dependéncia dos setores empobrecidos; 5) uma investigagdo que tente
analise comparativa enfrentara dificuldades com diferentes medi¢des dos fenbmenos sociais e que se dissemi-
na pelo campo social, operando como um poderoso elemento de atualizagéo da l6gica das desigualdades; 6) as
acOes politicas em questdo podem ser investigadas como mecanismos conectados a desdobramentos para
robustecer o capital social dos trabalhadores (paradoxalmente ser sujeitos de direitos e da acdo e qualificagcéo
tecnoldgica para obter rendimentos), onde a distribuicdo de renda € uma das formas de atestar da sua insufici-
éncia para a inclusédo social ou promocao social; 7) a condi¢do da satisfacdo ou da insatisfagdo em face de
necessidades constitui experiéncia de carater individual, mas cuja fonte encontra-se na posi¢éo social dentro
da organizacdo da sociedade.

Na discusséo do presente texto compartilhamos com a nocao utilizada por Gonzalez de la Rocl&d {2005, p

El capital social se realiza y manifiesta por medio de relaciones sociales... en cuanto recurso que puede ser
activado para generar mayor riqueza, entendida esta como bienestar y éxito en los emprendimientos de los
individuos, grupos o sociedades, teniendo en cuenta que dicho recurso no es solo material y tangible, sino
gue tiene componentes socioemocionales, como la autoestima, el reconocimiento y el ejercicio de influen-
cia, autonomia, poder y control.

Assim, o problema central que orienta a reflexao pode ser desenvolvido a partir das seguintes questdes:
em que momento conjuntural as politicas sociais segmentadas e focalizadas sao produzidas e por qual conflu-
éncia de forgas politicas ou interacdes sociais? De que modo as politicas de distribuicdo monetéaria e condicio-
nada ensejam mecanismos para forjar uma apropriacédo de capital social diversificado e, portanto, além dos
aspectos econdmicos usualmente destacados, revelam indicios de superagéo de uma cultura da desqualificacéo
social? Em que medida as politicas sociais conformam uma rede de prote¢do social, além da distribuicdo de um
valor pecuniério, se existe em acao um conjunto de programas de promocao social com metas diferenciadas
para atentar para a multiplicidade da vulnerabilidade em situacao de desemprego estrutural?

Na investigacdo, os autores optaram pela utilizacdo de uma dupla estratégia referente ao problema da
metodologia para dar conta da questédo de pesquisa com uma abordagem a partir da pesquisa documental e, ao
mesmo tempo, valendo-se de uma intensa observagdo empirica ao nivel local. O enfoque da pobreza e das
politicas sociais fundamenta-se numa concepc¢éo da metodologia multidimensional que reflete o esforco de
construcdo analitica dentro da reflexividade e da complexidade.
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Deste ultimo aspecto, duas regides de cada pais foram destacadas: Cidade de Ledn, com 1,5 milhdes de
habitantes, no estado de Guanajuato, regido central do México, com observagéo das a¢cbes promovidas pelos
chamados “enlaces” ou agentes locais e demais intermediarios municipais; e regido metropolitana de Pprto
Alegre, sul do Brasil, com cerca de 2,5 milhdes de habitantes, com investigacao das atividades realizadas ao
nivel local para dar efetividade ao prograAk@mesmo tempo, 0s autores participaram, como coordenadores
nacionais, de pesquisa internacional sobre “heterogeneidade das dimensées da pobreza e as politicas sociais
em nacdes latino-americanas” envolvendo nove paises e seus respectivos nucleos de investigagéo social.

Os autores se distanciam de um viés normativo para a sua compreenséo e, a0 mesmo tempo, endgssam
gue a investigacdo e a analise das politicas sociais séo fortemente condicionadas pela coARMura (F
2005). lgualmente, se distanciam do olhar dos gestores estatais das politicas, nos diferentes niveis governa-
mentais, bem como de agentes politicos interessados em conhecer projetos exitosos ou com preocupacao
primordial em aprimorar as estratégias de efetivagdo. Na condicao de cientistas sociais, buscamos apreender
0s mecanismos de formulacéo, a conjuntura dos arranjos politicos, os procedimentos estratégicos empregados
para atender universalmente a populacdo considerada vulneravel.

1 Programa Oportunidades no México: trajetdria e caracteristicas

Os programas focalizados na realidade mexicana se formularam como uma resposta a pauperizacao
conjuntural e crescente, produzida pela quebra do modelo articulado em torno de importacao/exportagédo, Na
trajetdria se expressam, de forma evidente, vérias crises sucessivas desde a década de 1980. Neste sentido,
persisténcia da pobreza carece de esforgos interpretativos (MENDIZABAL, 2008), seja numa aproximagao
aos condicionantes locais, seja numa esfera mais ampla.

Ainda na primeira década do século 21, e sem diferencas expressivas entre 0s governos sobre a
sua faceta subserviente na aplicacdo do modelo neoliberal, encontra-se, ao final de 2004, com a
provavelmente conhecida como a mais severa em sua histéria centenaria. Neste modelo prega-
enxugamento e a eficiéncia da maquina estatal e sao enfatizadas as politicas focais, portanto estaci
0S recursos para politicas universaisatastrofe ou passagem histérica ficou conhecida de forma colo-
quial como “o erro de dezembro”, pois constrange o governo a suspender as estratégias da politica social
aplicada até entdo, cujo nome, por ironia de forma emblemética, foi “Solidaridad”. O Banco do México
fundamenta o severo programa de ajuste para enfrentar esta profunda crise com uma justificativa de
racionalidade instrumental.

Com uma légica distinta ao que havia sido impulsionado anteriormente, o programa eleito como ban-
deira do desenvolvimento social, o Progresa (Programa de Educacion, Skteinéacion) anseia cortar
o circulo vicioso da pobreza intergeracional e focaliza ainda mais a assisténcia social, aponta para o longo
prazo e ensaia agir sobre o capital social (GONZALEZ DE LA ROCHA, 2005). Neste sentido, seleciona
comunidades pobres e, mais ainda, a partir disso, detecta, de acordo com certos critérios muito discutidos, as
familias mais pobres com as respectivas desigualdades de oportunidades. Est4 visivel o intuito de alterar a
relacdo entre capital social e pobreza na medida em que se projeta que a maior presenca do pri
distancia da condicao da segunda.

Na avaliagéo oficial na versdo governamental, na acep¢éo de Boltvinik e Damian (2007), um par
anos depois, o Progresa resultou satisfatorio, pois o impacto em seu componente educativo indica que
tasas de inscripcién en primaria fueron 2.2 puntos porcentuales mas altas” e “en secundaria si mostré que la
captacion de estudiantes subia 4.9%” (PROGRESA, 1999, p.TE®&T™ém se observou um crescimento na
matricula entre os beneficiarios, modificagées que sédo mais evidentes quando se trata de matriculas feminjnas.

Atualmente, em continuidade plena com as pautas aplicadas anteriormente, o programa emblema de
combate & pobreza, denominado Oportunidades, se centra em estratégias para romper com as restricées que
obstaculizam a acumulagéo de ativos humanos e financeiros. Isto significa 0 acesso as oportunidades produti-
vas como uma forma de romper com a pobreza intra e intergeracional. Por sua vez, Martinez (2012) ratifica os
efeitos das transferéncias como forma de bolsa para a educacgéo sobre a frequéncia assiduidade escolar

O eixo e fluxo Progresa/Oportunidades consolidou-se como fio condutor da politica social focalizada e
condicionada por mais de uma década. Entre os desafios dos programas de transferéncias monetérias, situa-se
a pretenséo de subvenc¢des como beneficios, ao mesmo tempo em que ha custos sociais e busca de legiti

A partir de 2010, o Programa Oportunidades alarga ainda mais o espectro de operacdo assistencialicom
o Programa dé&poyoAlimentario (FAL). Durante a presente década, egivam varios programas de alento
ou supostamente beneficios a populacdo focalizada. Entre as dimensdes agregadas pelas mudancas as mais
importantes tem sido: a) a cobertura que o programa alcancou cerca de seis milhdes de familias; b) o programa
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de apoio alimentar “Wir Mejor” aspira amenizar o impacto inflacionario; c) auxilio infantivi¥Mejor” para
criancas de até nove anos de familias cadastradas; e d) as transferéncias por meio do “70 e mas”, para pessoas
da terceira idade que vivem em povoados com menos de 30 mil habitantes.

As modificacdes recentes realizadas no programa Oportunidades, em termos de modalidades e de mon-
tantes, ndo tém alterado o modelo, ao mesmo tempo em que tais adi¢cdes foram engendradas, porém sem base
em diagnostico (CONEAL, 2011). Isto se pode interpretar como uma tentativa de responder a conjuntura
proporcionada pela crise econémica do ano de 2009 e seu impacto negativo sobre a populagéo mais empobrecida
em face das restricbes de acesso a cesta basica de alimentos.

2 Programa Bolsa Familia em terras brasileiras: trajetéria e caracteristicas

O debate sobre as questfes sociais e seu financiamento em pAisgsicia Latina contemporanea
insta a contextualizagédo historica das circunstancias do quadro de possibilidades e de restricGes macroecondémicas
no cenario do pais: o esgotamento do modelo de desenvolvimento propriamente nacional ou desnacionalizagéo,
o fendbmeno das diferencas na balanca comercial, o endividamento e o impacto da divida publica interna e
externa, o processo de desindustrializacéo, a extensao do desemprego estrutural, a financeirizagdo da econo-
mia e o colapso fiscal-financeiro do Estado nacional.

Um breve retrospecto histérico do sistema de protecao social no Brasil e consideracdes sobre o contex-
to econdmico e politico parecem relevantes para compreender os modelos de politicas sociais em tensao no
gual se confrontam as tendéncias universalistas e focalizadoras (KERSTENEDRRNYCOBO; LAINAS,

2010). Os anos 1980 caracterizam-se pelas lutas da sociedade por direitos sociais universais, com garantias de
participacao em processos decisorios e cuja trajetéria demarcou a nova Constituicao do pais em 1988. Porém,
a sua concretizacdo entrou em rota de colisdo com os arranjos politicos nos anos subgegnsaEsomo

pano de fundo ja se fazia presente entre universalizacdo — com politicas mirando a longo prazo e acesso
indistintamente — e focalizacéo — tratamento em situacfes emergenciais de privacdo com carater seletivo (na
I6gica da discriminacao positiva ou, noutro viés, na criminalizacdo da pobreza). Esta Ultima énfase passou a
ampliar sua projecao no cenario politico ao longo de duas décadas com as politicas focais ou programas de
transferéncia de renda (MEDEIROS; BRITTO; SOARES, 2007). Sao dois projetos em disputa: um impulsio-
nado ao longo dos anos 1980 por uma vertente politica popular-democratica de cunho universalista; e outro de
politicas sociais focalizadas ou de 6tica compensatoria, bem a gosto do estilo neoliberal, incorporando conceitos
como eficacia dos gastos publicos, produtividade e rendimento, individualizacéo, vulnerabilidades, regulacéo
social, beneficios em lugar de direitos.

Nas origens da experiéncia de politicas sociais focalizadas, encontramos antecedentes de uma pratica
de relacéo entre Estado e populacéo pobre que remonta, ao menos desde os anos 1980, com a distribuicdo de
alimentos ou subsidios alimentares como medidas compensatorias para minorar a pobreza. Na realidade, en-
contram-se os elementos histéricos da passagem da distribuicdo em espécie de géneros de primeiras necessi-
dades, como os alimenticios, entre outros, bem como da légica assistencialista (da acao assistencial, das cam-
panhas, bolsas e auxilios diretos etc.) para o0 campo de politicas sociais sob a responsabilidade do Estado.

No auspicioso propésito politico de erradicar a pobreza e a fome secular e de minimizar as desigualda-
des, desponta uma nova retérica compreendendo-as como iniquidades historicas e desigualdades proeminentes
nas sociedades latino-americana&l(ENCIA LOMELI, 2008; DRAIBE; RIESCO, 2009Algumas breves
referéncias aos antecedentes histéricos da longa trajetdria das politicas sociais no Brasil séo feitas, em particu-
lar o Programa Bolsa Familia (PBF), pois resulta fundamental aproximar-se de suas orientacdes durante duas
décadas e as respectivas transformac@es. Dialogando com outras vertentes para construcao critica do proces-
so analitico, Rego (2008, p. 173) enfatiza o longo processo de desconstrucao do conservadorismo e a chegada
tardia de politicas sociais, a propésito do processo de modernizagéo do século 20.

[...] os programas sociais do governo atual chegaram muito tarde. O sofrimento social e politicamente
evitavel de milhdes de brasileiros faz parte de nossa paisagem como coletividade humana. Sua enormidade
e iniquidade sdo constitutivas de nossa formacado como Estado-Nacéo. Desde entdo permanece jogando
sua sombria realidade sobre os desdobramentos futuros dé jpaiisstrializacédo e consequente meder
nizagao no século XX foram realizadas sem nenhuma politica, digna deste nome, de justica distributiva.

A abordagem pode caracterizar o PBF como uma inov@gamomparagcdo aos programas sociais de

transferéncia de renda anteriores, como as medidas criadas no governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002). Existem possiveis continuidades e rupturas, notadamente nas politicas de combate a pobreza, entre os
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governos brasileiros, em matéria de politica social entre 1994-2010: o Programa Comunidade Solidaria,

5

no

governo de Fernando Henrique Cardoso; e o Programa Bolsa Familia, na gestdo do presidente Lula

(TESSAROLO; KROHLING 2011).

Setores da sociedade civil ja haviam encaminhado, nos anos 1990, um conjunto de medidas para uma

Politica de Seguranédimentar de forma a subsidiar a elabora¢éo do Plano Nacional de Combate a Fome &
Miséria, além da criacéo do Conselho Nacional de Seguidingantar (Consea). Este movimento de dimen-
sdo nacional se denominava de “Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséri¥idgieliaspirado em

razBes de ordem ética e no destaque a solidariedade. Sob a lideranca do sociélogo Herbert de Souza, desenca-

deia a Campanha contra a Fome e a Politica Nacional de Segiliarergar
Os condicionantes e a focalizacao significaram uma soma de esfor¢os para o fortalecimento de politi

cas

publicas na direcdo da universalizacao efetiva, ao mesmo tempo com nuancas restritivas de gastos publicos e

adequacédo ao ajuste fiscal (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007; KERSTENETZ009). O PBF institui um

passo para a constituicao das politicas de protecdo social, em sua controvérsia com os direitos de assisténcia

social e a institucionalizacéo da politica de renda mifreaperiéncia se aprimora e se aprofunda depois da
virada do milénio, por meio de projetos sociais e mudanca de enfoque com distribuicdo monetaria.

O planejamento e a articulacéo da assisténcia social,
em preparacdo a gestdo de um novo mandato presidencial,
Ao abordar semelhangas e estacam-se pelas peculiares caracteristicas na formulacao

diferengas recentes parecem do Programa Fome Zero, cuja estratégia se compunha de
politicas emergenciais, transversais e estruturantes: uma

destacarse a diversificagéo de politica de seguranga nutricional e alimentar; a criagdo de
conselhos gestores nos trés niveis; banco de alimentos, en-

programas, o similar desfecho tre outrosTratava-se de uma compreenséo abrangente de
; . - protecdo e de assisténcia social a partir das persistentes
€ circunstancia pOlItlca, (O] desigualdades, da pobreza e da exclusao social. O plano es;

. . tratégico deste programa previa quatro eixos articuladores
instrumentos de avaliagdo do  gas aces: acesso a alimentos, fortalecimento da agricultura

: familiar, geracéo de renda, articulacdo e mobilizacéo e con-

desempenho e os efeitos trole social (como é o caso do Consea). O cenario do pais
potenciais a partir da alteragéo em desenvolvimento enseja desafios imensos, como demons-
travam as contradi¢cdes sociais evidentes pela existéncia de

de indicadores sociais. milhdes de brasileiros despossuidos de trabalho, de
capacitacdo profissional, de propriedade e renda, sobrevi-

vendo na inseguranca social.

A acdo do PBF esta centrada num sistema de protecao social com previsao de estratégias politicas comple-

mentares sob quatro aspectos: focalizacéo, transversalidade, intersetoriedade e planejamento. Entram nesse ¢
de acordo com Medeiros, Britto e Soares (2007), as politicas de transferéncia de renda que tém por caracteris
selecao de publico-alvo, a focalizacéo da politica a ser implantada, a atribui¢cdo de cumprimento de condicionalid
aos beneficiarios para permanéncia no programa e distribuicéo direta de recursos financeiros.

A proposta do PBF possui uma grande tensdo interna, pois, de certa forma, enseja o universal e
dimenséao focal (KERSTENETZKY2009; LA/INAS, 2012; COBO; LAINAS, 2010).Almeja-se reduzir a
pobreza universalizando o acesso aos programas sociais a todos 0os municipios brasileiros, iniciando a

enario
ica: a
ades
ma

acao

pelos mais pobres e estendendo-a aos demais. Contudo, também revela caracteristicas muito marcantes de

focalizacéo, por voltar-se a demanda dos mais pobres, uma parcela especifica da populacéo.
Em algumas circunstancias, se destaca a presenca da autosselecdo, como em situacfes de far

milias

muito pobres e/ou em localidades distantes de centros urbanos: dados os custos privados e sociais em participar

do programa. De um lado, os individuos mais necessitados teriam mais motivos para inscrever-se na politic
outro também estdo os que tendem a enfrentar mais obstaculos.

3 Impacto das politicas sociais compensatérias ou transferéncia condicionada

A, de

A investigacao comparativa ndo se pauta por abordar os casos mais contrastantes, ao contrario, embora

as possiveis divergéncias nacionais, enfatiza os caminhos convergentes em politicas sociais de tipo comp
torio ou focal relacionado com a mitigacdo da folvtemesmo tempo discorda da busca de uma uniformidade

ensa-

das trajetérias de mudanca ou de desenvolvimento social, pois a utilidade de uma ferramenta comparativa se

debruca sobre as convergéncias em politicas sociais, sem descuidar da pluralidade das formas social
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conjunturaisA presente analise afasta-se de certo contagio entre alguns intérpretes da questdo do combate a
pobreza, proximos da esfera administrativa, a qual gerou certo consenso em torno de vantagens do sistema de
protecdo social focal, sendo entendido mais do que um complemento das politicas de renda basica ou de
encaminhamentos universais de cidadania.

Uma das principais preocupacoes deste texto consiste em destacar a ratificacdo do acordo sobre o que
e como formatar a viséo sobre as politicas sociais de transferéncias condicionadas no que diz respeito ao
marco de definicAo metodoldgico-teérica em um contexto de arranjos politicos. Sob a baliza da economia
politica, examina-se, em particylardeciséo politica sobre a expansao de politicas sociais num momento de
estancamento fiscal, entre outros dissabores (DRUCK; FILGUEIRAS, 2007). Estas dimensdes prevaleceram
nos paises damérica Latina enquanto também explicitam as circunstancias do impacto positivo, negativo ou
limitado dos programas de mitigacdo da pobreza extrema por meio de transferéncias condicionadas.

3.1 Contribuicdo de oportunidades em seus préprios termos diante da pobreza

Entre 2004 e 2007, se incrementou inovacfes de avaliacdo para enveredar por uma adequacao sobre
sua influéncia em face da reducédo da pobrezaiacdo do Conselho Nacional Aealiacdo da Politica de
Desenvolvimento Social (Coneval) ocorreu em 2006. Este 6rgao, ligado a Sedesol, esta integrado por seis
investigadores com as seguintes atribuicdes: a) medicao da pobreza multidimensional em nivel nacional, esta-
dual e municipal a partir da vigéncia de critérios unificados de medic&o; b) normatizar e coordenar 0s processos
de avaliacdo de programas e politicas da area de desenvolvimento social ALQRIEN).

Torna-se igualmente relevante diferenciar impacto especifico das transferéncias condicionadas
dos demais programas sociais. Dito de outro modo, seria injusto atribuir ao Oportunidades a responsabi-
lidade exclusiva de alterar a persisténcia e a trajetéria da pobreza na sociedade mexicana, seja ao nivel
local ou no ambito nacional (MENDIZABAL, 2008)s praticas de gest&o, de acordo com Grau e Bozzi
(2008), se traduziram em condi¢cGes para o fortalecimento de sistemas em aprimoramento para o
monitoramento do desempenho e avaliacio dos seus efeidmsémaa Latina (MMLENCIA LOMELI,

2008; DRAIBE; RIESCO, 2009).

Existem, na literatura ou nas fontes documentais acessadas na elaboracédo do presente texto sobre a
avaliacdo de Oportunidades, ao menos duas fontes de informacao cujo fato parece conveniente considerar:
a avaliacao “externa”, que se realiza por meio de um grupo que se contrata com propdésito especifico por
parte da Sedesol-Coneval; e a avaliagdo de acordo com este Ultimo se estabelece pela tipologia com relacéo
ao diagndstico a realizar-se por meio do impacto, dos processos, dos indicadores, da consisténcia, entre
outros resultados (GRAU; BOZZI, 2008).

A partir do esfor¢o para introduzir uma maior seguranca na qualidade das avaliacdes em politicas
governamentais, de acordo com o Coneval1p0donsidera-se como os principais baluartes ou fatores da
solidez do Programa Oportunidades: a) O atendimento a pobreza de uma maneira integral, atacando as
causas estruturais, como o baixo investimento em capital humano; b) O fomento da corresponsabilidade dos
beneficiarios; c) Os impactos de curto e largo prazo sobre nutricdo, salde e educacdo decorrentes dos
apoios complementares; d) a quantidade de informacdes e avaliacBes sobre uma multiplicidade de aspectos
fundamenta a inversdo em qualificacdo visando o mercado de trabafkaoasjinuidade de 14 anos;
aspecto fundamental para inversao em capital humano.

O balanco demonstrado, por meio dos resultados quantitativos da politica social, possui dois ramos de
analise. Por uma parte, os resultados expressos mostram claramente as alteracdes no ambito da pobreza
multidimensional, cuja abordagem foi eleita por mandato da Lei de Desenvolvimento Social de 2004 e posta em
pratica trés anos depois compreendendo igualmente os programas na dimensdo multidimensional. Por sua vez,
Boltvinik (2010, p. 45) destaca oito principios a considerar para uma abordagem dimensional e justifica tal
convicgdo porque “la medicion multidimensional de la pobreza enfrenta (entre otros) el problema de la
heterogeneidad aparente entre dimensiones del bienleegtse se deriva de la multiplicidade de las necesidades
humanas, satisfactores y fuentes de bien-estar”.

Os indicadores de educacao, salde, alimentacédo e seguridade social obtiveram uma trajetéria ascenden-
te em termos de combate ao atraso histérico. Para 2010, a média da populacdo mexicana esta com maior
atendimento a saude, pois se expandiram horizontalmente os servicos médicos, aumentou a escolarizacéo e ha
menos problemas na cobertura de servicos publicos de agua potavel, de energia elétrica ou habitacional.

Uma das vertentes do paradigma, onde se assentam os principais argumentos da base conceitual de Opor-
tunidades, prescinde de colocar adequadamente o comportamento do mercado; particularmente a oferta real na
estrutura de ensejos como uma condicao para que as competéncias e capacidades decorrentes da politica social
atinjam um elemento objetivo do seu florescimefstcompreenséao e as acdes transcorrem como se a estrutura
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de oportunidades para mover os pobres estivessem dadas ou a populagédo esperando com os bracos abertos o
magos para elevar seu nivel de salide, educacéo e alimentagdo como um sucesso extemporaneo.

A politica social deve conter uma minima congruéncia entre a postura publica sobre o bem-estar € os
riscos sociais e, no caso mexicano, pode-se afirmar que entre ambas existe uma manifesta inadequacao, Salta
aos olhos do observador atento em face dos desdobramentos locais que nas circunstancias de criangas e
jovens permanecem profundas desigualdades quanto as oportunidades educaciondELEBTAR
CARVALHAES; HUBERT, 2012).

3.2 Sutis resultados de bem-estar na contribuicdo polémica do PBF

As politicas sociais transmutaram-se em processos sociais relevantes para o enfrentamento da pobreza,
porém, com a gestdo opera-se, em outros termos, o financiamento publico das atividades assistenciais e
mitigadoras das vulnerabilidadééem de aliviar a pobreza no curto prazo, por meio da transferéncia direta de
renda, a politica social focalizada depara-se com obstaculos amplos e diversos para alterar estruturalmente a
situacdo socioeconbmica e interromper a perpetuacdo da pobseipaestigacdes feitas no Brasil pelas
ciéncias sociais dao suporte a estas especulacdes.

As politicas deTransferéncia Condicionada de Renda (TCR) se fazem sentir para superar as acdes
emergenciais e assemelhar-se a programas estruturais. Para além da distribuicdo monetaria, o fim da miséria
centra-se no combate a insuficiéncia de capital sédéh do repasse monetario, outro patamar de informa-
¢do, de relacionamentos e de conhecimento para uma insercéo qualificada no mercado de trabalho. No entan-
to, a maioria da populacao beneficiaria ndo se caracteriza por estar sem atividade remunerada ou fora do
mercado de trabalho, talvez antes uma insercdo pendttdas medidas estruturantes de modificacdo do
horizonte cultural tendem a ser mais complexas do qu@ainacao da distribuicdo monetafiadavia, além
destas dimensdes, outras comparecem com igual importancia: o direito a seguranca, aihedrtacao, a
agua potavel e ao saneamento.

As diversas énfases metodoldgicas na abordagem das politicas sociais, com 0s seus respectivos pressu-
postos, podem oferecer também resultados diversificAdnstodologia qualitativa ou participativa de aferi-
cdo dos resultados — com o crescente reconhecimento da sua critica ou enquanto inventividade de
“empoderamento” — considera sistematicamente a 6tica e as expectativas dos benéfaiagosciacao
dos resultados pode apresentar-se como informacdes relevantes para a reformulacéo das politicas. Estal pers-
pectiva distancia-se, é importante frjséa abordagem neo-institucional e da visdo gerencial do Estado, que
enfatiza resultados em detrimento dos processos, portanto, onde se prima pela satisfacdo dos “clientes” ou dos
beneficiarios mitigadosm sua escassez.

Do ponto de vista econdmico, as diversas investigacdes empiricas, com seus periodos de abrangéncia
e metodologias diferentes, atestam resultados, seja referente a extenséo, sejam indicios relativos a contribui-
¢do para a queda da pobreza numa perspectiva conjuntural decorrente de seu grande impa@dt({HELF
ROCHA,; VINHAIS, 2009).Todavia, menos sobre a reducdo das persistentes desigualdades da realidade
brasileira, onde ele se situa entre outros componentes que contribuiram como a renda do trabalho g as
pensdes e aposentadorias vinculadas ao salario minimo. Considerando que a maioria dos familiares s¢ en-
contra no trabalho informal ou no desemprego, de um lado existe uma débil confirmacédo exata da renda total
das familias beneficiadas, e de outro uma sébria transferéncia monetaria pode resultar em impacto destaca-
do sobre a pobreza e a fome.

Do ponto de vista politico, se pde de forma mais ou menos clara a producédo da legitimacéo politica.
Apesar das criticas relacionadas ao uso politico-eleitoral do programa (MOURA, 2007), o grau de focalizacgo,
vigor e legitimidade do PBF na reducéo da pobreza e das desigualdades sociais sdo pontos reconhecidas por
diversos estudo#\ abordagem do impacto distributivo das politicas sociais focalizadas apenas pelo angulo
monetario ou dos gastos sao insuficientes devido a complexidade da pobreza multidimensional. Para considerar
adequadamente os impactos sociais dos gastos publicos na area da protecéo social convém associa-loscom a
dimenséo crucial de efetividade e eficacia distributivas.

Do ponto de vista social, € bem compreensivel que as condicionalidades potencialmente influenciarao
previsivelmente uma mudanca nas geracfes futuras (educacédo dos filhos) e de suas competéncias para o
mercado de trabalho. Neste campo, os impactos a respeito de tais variaveis sem divida poderao ser razoavel-
mente mensurados apés um ciclo escolar completo (MEDEIROS; BRISDARES, 2007)Todavia, as
transferéncias monetarias de carater assistencial ou protecéo, ao mitigar a questao social por meio do processo
distributivo, ainda que possam servir como estratégia direta de combate a pobreza, parecem distantes de
constituirem solucao estrutural para o problema das desigualdades.
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4 Da analise comparativa: algumas consideracdes finais

As reestruturacdes econdmicas conduziram a experimentacéo de distintos modelos focalizadores de
politica social, que se inseriram pouco a pouco, desde a década dos anos 1990, sendo que em seus alcances
ordinariamente articulam-se com politicas pretensamente de alcance universal. Esta articulacdo vem apresen-
tando variacdes ao longo do periodo, no quesito da eficiéncia, e permitiu diminuir os alijamentos especificos
(educacéo, saude, alimentacao, moradia e outros servigos publicos), ainda que a uma velocidade e eficacia
intermitenteAs transferéncias monetarias diretas aos cidadaos adquiriram legitimidade nacional como politica
de Estado para atenuar as crises diversas; sobretudo as de 1994, 2002 e 2008/2009, no caso do México, e
provocaram a incorporacdo de milhdes de pessoas aos limiares de pobreza nunca observados na historia
recente dos paisefinda ha que acrescealém destes aspectos, que sem dlvida a atencdo aos setores
populacionais excluidos tem seu fundamento Gltimo em um enfoque de direitos de cidadania e ndo na conces-
sdo assistencial e voluntarista de governos.

Deste ponto de vista, temos dois pontos a destacar: a) Originalmente a formulagdo do Programa Opor-
tunidades se desenhou para combater a pobreza intergeracional, porém, no curso do tempo, foi se tornando
somente mais um programa de combate a pobkera mais que, de fato, abarca apenas a metade da gente
pobre no México e se somam adversidades para chegar aos territérios de pobreza extrema; b) Devido as suas
contingéncias o programa ficou aquém do pretendido, pois se apresentou incapaz de lograr seus propésitos no
gue diz respeito ao impulso de politicas de geracdo de empregos, com politicas estratégicas de qualificacéo
para a geracdo de capacidades visando trabalho e, concomitantemente, a elevacéo da renbe fiaaijiar
neste periodo, os cidadaos obtiveram maior acesso e mais salde e escolaridade, porém igualmente cresceram
as restricdes no encalco de insercdo no mercado de trabalho.

As investigacBes académicas ou governamentais ou consultorias externas sobre o tema das politicas
sociais de transferéncia condicionada de renda sao parcimoniosas no quesito que diz respeito ao impacto do
acréscimo de renda como impulsionador do retorno ou inser¢cdo mais qualificada no mercado de trabalho.
Haveria uma reduc¢éo da presenca no mercado de trabalho em consequéncia direta do aumento da renda pela
transferéncia monetéaria?

Em termos comparativos persiste nos dois paises um sistema de informacéo com método e critérios de
selecdo a partir de um banco de dados. No caso mexicano, no processo de selecdo e de incorporacgéo se aplica
um complexo sistema de pontuacao referente aos distintos aspectos de héraresad¥m do critério da
renda familiar e da presenca de menores de idade, como no caso brésdavi@, em ambos 0s casos existe
uma generosa evolugéo ou expanséao considerando a ampliacao do volume de familias incorporadas aos meca-
nismos de transferéncia monetéria.

O tema das condicionalidades em meio aos académicos mantem-se amplamente controverso entre os
estudiosos de politicas sociais e do significado dos desdobramentos histéricos dos direitos de gidadania.
operacionalizacéo das condicionalidades aproxima do acesso as politicas publicas, com acesso a alguns direitos
fundamentais e oportunidades futuras, porém a transferéncia de renda ndo converte em direitos aos beneficios.
No que diz respeito a educacao (frequéncia escolar de criancas e jovens) e a saude (consultas, vacinas,
acompanhamento), as exigéncias, como contrapartida, se apresentam similares no Brasil e WsMeéxico.
em mais de uma década de vigéncia incidem sobre o nivel educacional e a ampliacdo da cobertura do sistema
de salde, seguridade e protecao social. Ocasionalmente podem ser organizados trabalhos comunitarios ou de
servicos urbanos. No México, ha algumas distincdes: a assisténcia as praticas de saude, que consiste de um
encontro mensal para troca de informacdes a respeito do cuidado a vida saudavel; o suplemento alimentar a
menores e mulheres em condi¢Bes peculiares; a atribuicdo de bolsas de valor diferenciado para criancas e
adolescentes progressivo de acordo com o nivel educacional e de género.

No periodo da vigéncia das politicas em exame, as desigualdades tiveram queda quase irrelevante nos
dois paises, apesar das promessas em contrario, representam um indicador relativo a queda da pobreza. Em
ambos o0s casos, as evidencias de pesquisas empiricas e como programas similares, os Programas PBF e
Oportunidades, apontam reduzido impacto sobre a oferta de trabalho aos beneficiarios. Em outros termos,
deixam lacunas enquanto politica inclusiva de alargamento da qualificacéo dos beneficiarios e, como tal, acesso
ao mercado de trabalho, especialmente os jovens. Em sua formulacdo, aludem, porém néo produzem os meca-
nismos praticos para a construcao e requalificacdo do capital social com a meta de alavancar a renda para
nova inser¢cdo no mercado de trabalho e, assim, romper com a reproducdo da persistente pobreza.

A diferenca substantiva quanto aos resultados entre Oportunidades e Bolsa Familia refere-se ao esforco
alcancado no cenario brasileiro repercutindo na elevacao da renda real das familias; ou seja, o seu poder de
compra com expanséao do consumo de alimentos e outros bens cotidianos. No México verifica-se a auséncia de
uma macropolitica a este respeito, bem como a inflacdo ou caréncia de alimentos tem sido um dos fatores

R. Katal., Floriandpolis, v17, n. 1, p. 31-40, jan./jun. 2014



Politica social, paradigma de bem-estar e pratica politica: andlise comparativa de programas de transferéncias39

relevantes para a manutencao ou mesmo elevacao da pobreza. Desta forma, portanto, a politica da gestéo das
transferéncias monetarias condicionadas se delimita as estratégias de administrar os niveis de pobreza ao|invés
de tentar erradicéa-la.
Por fim, cabe anotar a larga inconveniéncia quando a politica social pode estar direcionada exclusiva-

mente centrada no combate a pobreza como caréncia material. Os seus objetivos profundos e seus resulta-
dos alentadores encontram-se em outras esferas: o logro da restituicdo do tecido social, a mitigacao da

desigualdade, o alargamento de capacidades ou competéncias quanto ao capital social e a busca de|bem-
estar com cidadania.
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