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ARTIGO

Os Programas de Transferéncia Condicionada de Renda e a Protecio Social: os casos do
Brasil, Argentina e Chile

The Conditional Income Transfer Programmes and Social Protection: the cases of Brazil, Argentina
and Chile

Elizabeth Cardoso de OLIVEIRA !

Resumo: Este artigo objetiva comparar e analisar os principais Programas de Transferéncia Condicionada de
Renda (PTCR) vigentes no Brasil, Argentina e Chile. Os programas tratados sao: o Programa Bolsa Familia
(PBF), do Brasil; a Asignacion Universal por Hijo (AUH), da Argentina; e, do Chile, o Ingreso Etico Familiar
(IEF). Busca-se inferir se a inser¢do dos PTCR nesses paises alterou a ldgica de seus respectivos sistemas de
protegdo social. Conclui-se que a inser¢ao dos PTCR nos trés paises nao implicou uma alteracdo consistente
na légica de seus sistemas de protecao de social. Antes, o que se conformou foi uma coexisténcia entre os
mecanismos classicos de protecdo e os novos instrumentos.

Palavras-chave: PTCR. Protegio Social. Bolsa Familia. Asignacién por Hijo. Ingreso Etico.

Abstract: This article intends to compare and analyze the main conditional cash transfer programs (PTCR) in
Brazil, Argentina and Chile. The programs are: the Bolsa Familia Program (PBF), of Brazil; the Universal
Asignacion by Hijo (AUH), Argentina; and Chile, the Ingreso Ethical Family (IEF). Search infer the insertion
of PTCR in these countries changed the logic of their respective social protection systems. It was concluded
that the inclusion of the PTCR in the three countries did not imply a consistent change in the logic of their
social protection systems. Rather, what it was settled coexistence between the classic mechanisms of protec-
tion and the new instruments.
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Introducao

esde o limiar das sociedades hu-

manas, a prote¢ao social estd pre-

sente. Sob diferentes formas e nas
diversas épocas, as eventualidades e riscos
bioldgicos e sociais — como a morte, a do-
enca, a velhice, a miséria — sempre foram
objeto de algum cuidado por parte do en-
torno social (SILVA; YAZBEK; GIOVAN-
NI, 2012). De formas primitivas a sofisti-
cadas, os sistemas de protecao social de-
senvolveram-se junto com as sociedades.
O desenvolvimento desses sistemas levou-
0s a uma progressiva institucionalizagao,
cuja plenitude fora alcancada sob o Estado
Social (Welfare State ou, ainda, Estado do
Bem-Estar), nas sociedades europeias oci-
dentais nos trinta anos seguintes a II
Guerra, periodo conhecido como anos glo-
riosos. A institucionalizacao do social, sob
o Welfare State, algou-o ao patamar de di-
reito, retirando-o do dominio da genero-
sidade. Desse modo, o social passou a ter
na cidadania o seu fundamento, promo-
vendo prote¢des universais e incondicio-
nais (CASTEL, 2010).

Entretanto, desde a década de 1970, quan-
do os anos gloriosos do capitalismo deram
lugar a uma crise sistémica do proprio
modo de producao — assim como a reto-
mada da hegemonia (neo)liberal —, o mo-
delo de protecao social conformado no
Welfare State tem sido crescentemente
questionado e ideologicamente combatido
(CASTEL, 2010).

A nova feicao que o mundo do trabalho
tem assumido desde entdao — caracterizada
por desemprego de longa duracao, preca-
rizagdo e informalidade —, ao concorrer

diretamente contra a base contributiva
que sustenta parte das protecdes, coloca-se
como um empecilho concreto ante a natu-
reza universalista do Estado Social
(MARQUES, 1997, CASTEL, 2010). Acres-
cida a dominancia ideoldgica do neolibe-
ralismo, tem-se como resultado o progres-
sivo acirramento do debate acerca do por-
vir dos sistemas de protecdao social, bem
como do papel social do Estado.

Em face das dificuldades impostas pela
crise do sistema e das novas demandas
que se afiguram no idedrio prevalente, o
social € impelido a reorientar sua atuagao.
A partir da retomada da hegemonia do
neoliberalismo, novos parametros sao co-
locados para o social (CASTEL, 2010).
Seus pilares vocacionais — universalidade,
incondicionalidade, cidadania e direito —
sao paulatinamente substituidos por ou-
tros — focalizacdo, contrapartida, necessi-
dade e obséquio.

Segundo a concepgao neoliberal, para
viabilizar o social contemporaneamente ¢
preciso mercantilizar sua atuagdo, via
mercado, e focalizar suas acgOes, via
Estado, individuos
incapacitados para o trabalho e naqueles

apenas nos

sob indigéncia, sendo que aos ultimos
deve condicionar os beneficios que lhes

conceder.

Nesse  quadro, emergiram e se
propagaram as propostas de uma renda
minima garantida, enquanto opgao

substitutiva (para a vertente neoliberal) ou
complementar (para a vertente
progressista) ao conjunto de protegoes,
beneficios e servigos promovido pelo

Estado Social (MARQUES, 1997).
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Nos paises avangados, onde o Estado
Social se consolidou fortemente, o social
mantém sua natureza universalizante,
embora ja ndao com a forca de outrora e
cada vez mais circunvalado pelos novos
imperativos que lhe sdo colocados. Nos
paises em desenvolvimento, contudo, e na
América Latina, particularmente, onde
nem mesmo se configurou um Estado de
Bem-Estar propriamente dito, os apelos
neoliberais a privatizacdo do social e a
focalizacao sao mais audiveis, bem como
sao menores as resisténcias. Por isso, ja na
década de 1980, iniciou-se na América
Latina um processo de privatizagao do
social, que se alastrou por diversos paises
da regido nas duas décadas seguintes.
Esses paises privatizaram parte ou a
totalidade de seus sistemas de protegao.
Aos Estados “sobrou” o oficio de atender
aos incapacitados e aos miseraveis. Aos
primeiros, a prestacdo do social é um
imperativo e um direito, pois sao inaptos
ao trabalho. Aos outros, a prestagao do
social é uma “benesse” politica. Além
disso, aos nao incapacitados qualquer
beneficio monetdrio deve ter uma
contrapartida por parte do beneficiado e
toda prestacido deve
contraprestagao.
concedido aos pobres e miserdveis nao

exigir uma
Assim, o beneficio

incapacitados constituira uma renda
minima de subsisténcia, vinculada a certas
condicionalidades para o seu recebimento.
Esse serd o desenho dos Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda
(PTCR), que ja a partir da década de 1990
estardo presentes, mas, principalmente a
partir dos anos 2000, disseminar-se-ao por
diversos paises do continente latino-

americano.

Até a década de 1980, quando o pensa-
mento neoliberal comecou a se fazer as-
sentido na América Latina, procurara-se
construir na regiao sistemas de protecao
social inspirados no Welfare State. No en-
tanto, a introducdo dos PTCR, pautados
na focalizacdao e nas condicionalidades,
contradiz a natureza universal e incondi-
cional dessa protecao que se buscava edi-
ficar no continente, de onde deriva a preo-
cupacao em saber em que medida a inser-
cao dos PTCR, enquanto um género de
policia social, representa uma mudanca na
natureza da prote¢ao na América Latina.

Dada a dificuldade de investigar os pro-
cessos afins em todos os paises da regiao,
optou-se por trés deles — Brasil, Argentina
e Chile. Assim, o objetivo deste artigo ¢
comparar e analisar os principais PTCR
dos paises referidos — o Programa Bolsa
Familia (PBF), do Brasil; a Asignacién Uni-
versal por Hijo (AUH), da Argentina; e, do
Chile, o Ingreso Etico Familiar —, buscando
entender se a insercao de tais programas
altera ou ndo a natureza de seus sistemas
de protecao social.

Para alcangar o objetivo proposto, empre-
garam-se as pesquisas bibliografica e do-
cumental, fundamentando a investigacao
em literatura afim ao tema, além de sites
institucionais e governamentais.

O artigo encontra-se dividido em trés se-
¢oes, além desta introducao. A primeira
secao apresenta sumariamente as princi-
pais caracteristicas dos PTCR e seus obje-
tivos basicos, como também situa histori-
camente sua insercao na América Latina.
A secao seguinte apresenta os principais
componentes dos trés programas referi-
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dos, comparando-os e analisando-os. Na
ultima secado, busca-se discutir e cotejar a
introducdo dos PTCR nos trés paises e
seus impactos sobre os respectivos siste-
mas de protecao social. Ao fim, apresen-
tam-se as conclusoes.

1 Os PTCR na América Latina

Nos anos de 1980, os paises latino-
americanos enfrentaram graves turbulén-
cias econOmicas, consubstanciadas na cri-
se da divida externa e na alta inflagao. Pa-
ra promover o ajustamento estrutural e a
estabilizacdo dessas economias, foram
adotadas politicas neoliberais, prescritas
por organismos como Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Mundial, am-
plamente embasadas na reducao de gastos
sociais. Tais politicas predominaram no
continente nas décadas de 1980 e 1990.
Contudo, ao contrario do crescimento
econdmico e da redugao das desigualda-
des, como previam seus defensores, as
politicas neoliberais resultaram na persis-
téncia (e mesmo no aumento) da miséria e
da pobreza no continente (MATTEI, 2010;
MARQUES, 2013).

Com o aprofundamento da pobreza, os
proprios organismos proponentes das po-
liticas neoliberais passam a reconhecer sua
ineficicia quanto ao tratamento da pobre-
za e, por isso, novas politicas para enfren-
ta-la foram aventadas. Logo, o desenho
dessas politicas para a reducao da pobreza
serd proposto pelos mesmos organismos
que promoveram as politicas que a agra-
varam.

As novas politicas entdo propostas passa-
ram a se fundamentar na focalizacao dos
gastos sociais na parcela mais pobre da

populacdo. A partir de meados da década
de 1990, alguns paises latino-americanos
comecaram a implantar os chamados pro-
gramas focalizados de transferéncia de
renda, os quais tendem a exigir algum
tipo de contrapartida por parte de seus
beneficiarios, enquanto condicionalidade
para a concessdao das prestagdes moneta-
rias (BROWN; PEREZ, 2013). Assim, as
politicas focalizadas detém um carater
condicional, constituindo os programas de
renda

transferéncia condicionada de

(PTCR).

Os PTCR representam, atualmente, em
varios paises latinos, um elemento central
de suas politicas sociais. Tais programas
diferem quanto a seus desenhos instituci-
onais, contudo assemelham-se em seus
objetivos precipuos e possuem alguns
elementos essenciais que os caracterizam.

Os objetivos principais dos PTCR sao:
promover a diminui¢ao dos niveis de po-
breza e de indigéncia e romper a trans-
missao intergeracional da pobreza, através
do fomento a acumulacdo de capital hu-
mano? (BROWN; PEREZ, 2013). Para rea-
lizar tais objetivos, esses programas tém
como elementos caracteristicos a focaliza-
¢ao nas familias pobres e extremamente
pobres, a concessao de prestagdoes em di-
nheiro e a exigéncia de condicionalidades.

Segundo seus proponentes, as condiciona-
lidades consistem no componente através
do qual os PTCR pretendem operar a
acumulacado e o desenvolvimento de capi-

2 Capital humano é o termo que os proprios orga-
nismos proponentes dos PTCR empregam para
designar o nivel de escolaridade e qualificagao
profissional de um individuo.
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tal humano nos membros das familias as-
sistidas, especificamente, nas criancas e
adolescentes dessas familias.

Pode-se apreender que existe um “diag-
nostico” implicito quanto a condicdao de
pobreza do publico-alvo desses progra-
mas. Tal condigao derivaria da pouca ou
nenhuma escolaridade dos membros-
chefe das familias pobres. Assume-se, por
conseguinte, a renda como uma funcao
crescente do nivel de instru¢ao do indivi-
duo. Logo, a educacdo torna-se um deter-
minante da pobreza. Por isso, fomentar a
acumulagao de capital humano nas crian-
cas e adolescentes dessas familias, de
acordo com a referida visao, possibilitaria
que, a médio e longo prazos, elas conse-
guissem superar a pobreza, quebrando
sua transmissao intergeracional.

Tal visao é consistente com o pensamento
hegemonico contemporaneo, no qual o
individuo é responsabilizado por sua
condicao socioeconomica. Por esse moti-
vo, “cobra-se” do beneficiario do social
um papel ativo através do cumprimento
de condicionalidades, no seu processo de
“recuperacao”. Portanto, os PTCR intro-
duzem uma espécie de mercantilizagao no
funcionamento da politica social. O social
coaduna-se a légica de mercado, do “toma
la, da ca” (CASTEL, 2010).

2 Descricdo e analise comparativa dos
Programas

Nesta parte, analisam-se os programas
Bolsa Familia (PBF), a Asignacion Universal
por Hijo (AUH) e o Ingreso Etico Familiar
(IEF), do Brasil, Argentina e Chile,
respectivamente.

O PBF, a AUH e o IEF emergem no
contexto do que se pode chamar de
segunda geracao dos PTCR, vigente a
partir dos anos 2000, quando esse tipo de
politica angaria um cardter massivo em
oposicdo a natureza
restritiva que a maioria dos PTCR

segmentada e

existentes possuiam na década de 1990

(MARQUES, 2013).

Dentre os  trés  programas  ora
considerados, o PBF é o precursor, sendo
criado em 2003, pela Medida Provisdria
132, convertida na Lei 10.836, em 2004.
Sua criagdo prestou-se a unificar quatro
programas federais de transferéncia de
renda entdo existentes, que eram
segmentados ou coincidentes tanto em sua
operacionalizacao quanto no atendimento
do publico-alvo, ocorrendo muitas vezes
sobreposicao  de

focalizagao. O intento mais amplo da

objetivos e ma

unificagdo operada pelo PBF foi o de
conservar um PTCR tnico no pais, apto a
articular as agOes e programas sociais
entdo implantados nas diferentes esferas
de governo (SILVA; YAZBEK; GIOVAN-
NI, 2012). Porém, merece relevo o fato de
que a criacao do PBF promoveu mais do
que a mera unificacdo dos remanescentes,
pois ele, além de unifica-los, estendeu a
cobertura a todo o pais. Ademais, o PBF
introduziu um componente de transferén-
cia sem condicionalidade, o Beneficio Ba-
sico, aléem de conceder autonomia a fami-
lia quanto ao uso do dinheiro recebido.

No caso argentino, a AUH foi criada em
2009, pela Lei 1.602, mas sob outra
motivacao. Inserida no contexto de
retomada pelo Estado da responsabilidade
de promover a protecao social, a partir de
fins de 2008, a criacao da AUH tem seu
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fundamento em wuma concepgao de
direito. Esse programa constitui-se como
uma extensao do direito ao recebimento
de um beneficio estatal a todas as criancas
e adolescentes do pais, de maneira a
efetivar a protecao integral aos direitos da
infancia, preconizada pela Lei 26.061,
instituida no pais em 2005. O regime de
Asignaciones Familiares até entdo existente
atendia apenas os dependentes menores
ou incapacitados de responsaveis
inseridos no mercado formal de trabalho,
relegando tal direito a todas as criangas
cujos pais nao se encontrassem nessa
situagao. A partir da criacao da AUH, os
dependentes menores ou incapacitados,
cujos responsaveis
desempregados,
doméstico ou atuem no mercado informal

estejam
trabalhem no setor

de trabalho (com rendimento mensal nao
superior a 1 salario minimo argentino),
passaram a ter também direito a
asignacion. Desse modo, ao estender o
direito de recebimento da asignacién aos
menores dependentes de pais nao
inseridos no mercado formal, a Argentina
forjou uma universalidade na assisténcia a
infancia no pais, ainda que sob uma

politica focalizada.

O Ingreso Etico Familiar, por seu turno, foi
criado em 2012 através da Lei 20.595. Ele
deriva de uma politica de transferéncia de
renda de carater excepcional, denominada
Bono de Apoyo a la Familia, que teve lugar
no Chile em 2009, buscando amenizar o
recrudescimento da pobreza diante do
abalo econdmico que estremecera o pais,
em funcao da crise financeira mundial
iniciada no ano anterior.

Os trés programas — PBF, AUH e IEF -
constituem  politicas
segmentos pauperizados da populagao e
impoem condicionalidades. Outrossim,

focalizadas em

eles possuem abrangéncia nacional e sao
politicas de carater ndo contributivo. Para
além dessas caracteristicas, enquanto
PTCR, eles apresentam dois objetivos
precipuos: promover o alivio da pobreza
vigente, no curto prazo, e favorecer a
quebra de sua transmissao
intergeracional, no longo prazo (SOARES,

2010).

Quanto a gestao, tanto o PBF quanto o IEF
estao inseridos no ambito dos respectivos
ministérios de desenvolvimento social de
seus paises, os quais respondem pelas
acOes socioassistenciais implantadas em
nivel federal pelos respectivos governos
brasileiro e chileno. Logo, os referidos
programas dominio da

Assisténcia Social, dentro do sistema de

integram o

protecao social vigente em cada pais. A
AUH difere nesse ponto, pois sua gestao
cabe a Administracion Nacional de la Seguri-
dad Social (ANSES), 6rgao responsavel
pela previdéncia na Argentina. Portanto, a
AUH estd situada na esfera previdencidria
dentro da protecao social do pais. Essa
localizagdo dos programas indica a
natureza que eles possuem na protegao.
Por um lado, o PBF e o IEF sado politicas
sociais que ndo constituem um direito
exigivel por todos aqueles que se
enquadrem nos critérios de elegibilidade,
pois esses programas dependem de
adesao, selecao e recursos orcamentarios
por parte do ente promotor/gestor. Por
outro, a AUH constitui-se em um direito
que, consequentemente, é passivel de ser

133

Argumentum, Vitoria (ES), v. 7, n. 2, p. 128-142, jul./dez. 2015.



Os Programas de Transferéncia Condicionada de Renda e a Protegdo Social

exigido por todos que atendam aos
critérios de elegibilidade.

Uma vez que o PBF e o IEF nao sao
direitos, mas politicas de assisténcia e que
dependem de recursos orgamentdrios para
seu funcionamento, seus beneficiarios
efetivos sao selecionados dentre os
individuos ou familias elegiveis. Para o
PBF, a selecao ocorre através do Cadastro
Unico (CadUnico), um banco de dados
federal em que familias em situacao de
vulnerabilidade sao identificadas e
registradas para fins de atendimento em
acoes socioassistenciais diversas. No caso
do IEF, o instrumento pelo qual ocorre a
selecao de beneficiarios é a Ficha de
Proteccion Social (FPS), que, a semelhanca
do CadUnico,

identificar e registrar as familias e

também presta-se a

individuos socialmente vulneraveis do
pais. Quanto ao acesso a AUH, por se
tratar de um direito, todos aqueles
elegiveis podem solicitar o recebimento do
beneficio, bastando para isso que estejam
com seus dados familiares e domiciliares
atualizados junto a ANSES.

No que concerne a operacionaliza¢ao dos
programas, o PBF e o IEF assemelham-se.
programas  sao
cionalizados de forma descentralizada, em
A AUH,
opostamente, tem sua operacionalizagao

Ambos os opera-

nivel dos  municipios.
centralizada, em ambito federal pela
ANSES.

O publico-alvo desses programas nao sao
exatemente os mesmos, embora integrem
os segmentos mais pauperizados da
populacdao. O PBF e o IEF enfatizam os
renda e de

critérios de condicao

socioecondOmica, atendendo a publicos sob
indigéncia, pobreza ou vulnerabilidade
social. J& a AUH considera a condicao
laboral como definidora de seu publico,
atendendo desempregados e trabalha-
dores do setor doméstico ou em
informalidade. Todos os programas sao
voltados as familias, enquanto categoria
de assisténcia. Todavia, o IEF também

considera o individuo como categoria.

H4, enquanto caracteristica adicional de
grande parte dos PTCR existentes na
América Latina, um foco no atendimento
a infancia. O PBF e a AUH possuem esse
foco claramente exposto, enquanto o IEF
ndo o enfatiza, apesar de também assistir
criancas e adolescentes. O foco no
atendimento a infancia indica uma maior
preocupagao com o objetivo de romper a
transmissao intergeracional da pobreza,
mediante a acumulacao de capital
humano nas criancas e adolescentes
através das  condicionalidades em
educacao. Além disso, ha outro elemento
importante de seus desenhos que aponta
para essa preocupagao. Trata-se do tempo
de permanéncia no programa, que é de no
minimo 2 anos para o PBF (podendo ser
renovado) e indeterminado para a AUH,
evidenciando uma énfase de mais longo
prazo em suas estratégias de combate a
pobreza. O IEF, ao contrdrio, ndao possui
um foco explicito no atendimento a
infancia.  Ademais, o tempo de
permanéncia no programa, que ¢ de no
maximo 2 anos, € exiguo para pautar uma
estratégia de longo prazo como a
requerida a uma pretensa “quebra” da
transmissao intergeracional da pobreza. O
elemento  desse

principal programa

compreende um plano de estratégias e

134

Argumentum, Vitdria (ES), v. 7, n. 2, p. 128-142, jul./dez. 2015.



OLIVEIRA, Elizabeth Cardoso de

metas — o Plan de Intervencién — pelo qual
as familias devem realizar “por si
mesmas” os esfor¢cos para a melhoria de
sua situagdo socioecondmica. Esse plano
constitui um elemento de relativo curto
prazo, com foco na (re)insercao laboral
dos membros da familia. Por conseguinte,
a preocupagao maior do IEF parece ser o
auxilio imediato as familias durante o
periodo no qual elas estejam se

“recuperando”.

No que se refere aos valores dos
beneficios concedidos, para o caso do PBF
e da AUH, o beneficio total pago a familia
beneficidria relaciona-se diretamente a sua
composicao familiar e a sua renda. O IEF
também considera a composicao familiar e
a renda para a formacao do montante a ser
pago, porém ele “bonifica” ainda os
méritos (através dos bonos de éxitos em
educacao e trabalho) das familias, de
maneira que o valor final do beneficio
possui um determinante a mais em
relacdo aos outros programas. De modo
geral, para os trés programas, quanto
maior for a quantidade de filhos menores
dependentes (até certo numero-limite) e
quanto menor for a renda familiar, maior
serd o montante transferido a familia.

Quadro 1. Quadro comparativo: PBF, AUH e IEF

Os beneficios pagos, em geral, estao
associados ao cumprimento de algumas
condicionalidades, as quais desempenham
o oficio de contraprestagdes, pois precisam
ser devidamente realizadas e
comprovadas para que o usudrio faga jus
ao recebimento integral da prestagao
monetdria. As condicionalidades exigidas
pelos trés programas centram-se nos
campos de educagdo e saude, conquanto
haja outras dreas contempladas, como a
assisténcia social, no caso do PBF, e
trabalho, para o IEF. Entretanto, nos trés
programas existe um componente nao
condicionado de transferéncia, ou seja,
que ndo requer o cumprimento de uma
contraprestagao. Esse componente
designa-se as familias em extrema
pobreza, tanto no PBF quanto no IEF. Ja
para a AUH, esse componente nao
condicionado esta inserido na propria
prestagao, uma vez que 20% do valor
mensal do beneficio devido aos usudrios
sao retidos e somente podem ser recebidos
sob comprovacao das condicionalidades
exigidas. Assim, 80% do wvalor do
beneficio da AUH sao incondicionais. O
Quadro 1 sintetiza os elementos dos
programas discutidos nesta parte.

Pais Brasil Argentina Chile

Programa PBF AUH IEF

Criacdo 2003 2009 2012

Marco legal MP 132/2003 Lei 1.602/2009 Lei 20.595/2012
Lei 10.836/2004

Abrangéncia Nacional Nacional Nacional

Carater Nao contributivo Nao contributivo Nao contributivo

Natureza Nao direito Direito Nao direito

Orgio responsavel | MDS ANSES MDS-Ch

Selecao CadUnico Nao ha FPS
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Operacionalizagdo | Descentralizada, em

nivel dos municipios

Centralizada, em nivel
federal

Descentralizada, em
nivel dos municipios

Publico-alvo Familias pobres e ex-
tremamente pobres,
segundo as linhas de
pobreza e extrema

pobreza definida para

Familias que possuam
menores ou incapaci-

tados dependentes de
trabalhadores desem-

pregados, do setor

Familias extremamen-
te pobres, pessoas e
familias sob vulnerabi-
lidade

néncia

o PBF doméstico ou do mer-
cado informal de tra-
balho
Foco na infancia Sim Sim Nao
Tempo de perma- | Minimo de 2 anos Nao definido Maximo de 2 anos

Quebra do circulo
do vicioso

Objetivo enfatiza-

Quebra do circulo
vicioso

Alivio da pobreza

Valores dos bene- | Variam de acordo com

Variam de acordo com

Variam de acordo com

saude e assisténcia
social

saude

ficios arenda e a composi- arenda e a composi- a renda, a composicao
¢ao familiar ¢ao familiar familiar e a obtencao
Condicionalidades | Areas de educacdo, Areas de educacgao e Areas de educacao,

saude e trabalho

Componente in- Sim — Beneficio Basico

condicional

Sim — 80% do beneficio

Sim - Pilar Dignidade

Fonte: Brasil (2015a); Brasil (2015b); Brasil (2003); Brasil (2004); Argentina (2013); Argentina (2014);
Argentina (2013); Argentina (2009); Lara; Flores (2014a); Lara; Flores (2014b); Larranaga (2010);

Chile (2012). Elaborado pela autora.

Outros aspectos relevantes que devem ser
incorporados a andlise comparativa con-
cernem ao tamanho e a cobertura dos pro-
gramas. Em seu relatorio sobre a protegao
social no mundo, para o biénio 2014/2015,
a Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT) (2014) apresenta o nivel de gasto
(como percentual do PIB) e a proporcao
da populagcdo (em percentual de indivi-
duos e de lares) assistida por algum PTCR
de carater nao contributivo, para determi-
nados paises latino-americanos. A OIT
empregou informagdes, para os ultimos
anos disponiveis, da base de dados da

Comissao Econdmica para a América La-
tina (CEPAL). Os dados do Brasil e da Ar-
gentina referem-se ao ano de 2012 e do

Chile, aos anos de 2011 e 2012. Tais infor-
magoes sao expostas no Grafico 1.

Segundo esse grafico, o nivel de gasto
empreendido pelo PBF foi de 0,47% do
PIB brasileiro. Nesse nivel de gasto, o PBF
atendeu, no mesmo ano, cerca de 30% da
populacao total e de 25% dos domicilios
do pais. A AUH, por sua vez, possui um
gasto de 0,54% de seu PIB, contra uma
cobertura que se aproxima a 9% da popu-
lacao e a cerca de 15% das residéncias do
pais. Essa diferenca — maior nivel de gasto
em relacao ao PIB associado a uma cober-
tura menor da populacao — entre o PBF e a
AUH explica-se pelo valor monetario su-
perior dos beneficios da AUH e a um per-
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centual menor da populacao dentro dos
critérios de elegibilidade.

O IEF esta representado junto com o Chile
Solidario, nos dados referentes ao gasto
dos programas e a cobertura. O Chile
apresenta, para essas
somadas, um percentual de 0,29% de seu

duas politicas
PIB e uma cobertura que atende cerca de
9% dos domicilios e 11% da populagao.
Dentre os trés paises, o Chile detém o
menor dispéndio (como propor¢ao do
PIB) com seus programas de transferéncia
condicionada, mas também exibe a menor
cobertura. O Brasil € o pais que apresenta
a melhor relagao gasto x cobertura.

Grafico 1. Nivel de gasto e proporc¢ao da po-
pulacdo atendida por PTCR nao contributi-

vo, em paises selecionados da América Lati-
na -2012*

Expenditure as % of GDP
0.15 0.30 0.45 0.60 0.75

Ecuador: Bono de Desarrollo Humano I
Colombia: Familiasen Accion | NS —

Honduras: PRAF and Bono 10.000

o

Dominican Republic: Programa Solidaridad

Brazil: Bolsa Familia

Bolivia, PL. Statc: Bono Juancito Pinto
and Bono Madre Nifia-Nifio juana Azurduy

N

Mexico: Oportunidades

Uruguay: Asignaciones Familiares
Jamaica: PATH
Peru: Juntos

El Salvador: Comunidades Solidarias e

Chile: Chile Solidario and Ingreso Etico Familiar

. % of total population
9% of houscholds

Argentina: AUH
Paraguay: Tekopord and Abrazo
Panama: Red de Oportunidades

Costa Rica: Avancemos

Trinidad and Tobago: TCCTP

mw

o

9 18 27 36 45

% of houscholds and % of total population

*No caso do Chile, os dados sao referentes aos
anos de 2011 e 2012.
Fonte: OIT (2014).

Em sintese, o rol de elementos cotejados
dos programas em foco evidencia que eles
detém diferentes conformagodes e diver-
gem em certos aspectos de seus desenhos
institucionais. Entretanto, eles possuem os

[ Expenditure (% of GDP)

componentes constitutivos fundamentais
caracteristicos desse género de politica: a
focalizagdo na parcela mais pauperizada
da populagdo, as transferéncias moneta-
rias e as condicionalidades em educacao e
saude. Ademais, evidenciam-se importan-
tes pontos de similitude entre eles, como o
carater ndo contributivo de seus beneficios
e a existéncia de um componente nao
condicionado de transferéncia.

3 A insercao dos PTCR e a Protecao Soci-
al na América Latina

Embora nao se tenha edificado um Estado
Social na América Latina andlogo ao mo-
delo europeu, a protegao social que emer-
giu no continente latino vocacionava-se
nos parametros do referido modelo, quais
sejam, universalidade e incondicionalida-
de, pois, segundo Castel (2011), a diferen-
ca entre os sistemas europeu e latino-
americano parece ser mais de grau do que
de natureza.

Para Mattei (2010), procurou-se construir
na América Latina uma protecao de cara-
ter universal e incondicional. Contudo,
apesar dessa aspiracdo, o que acabou se
constituindo foi uma protecao parcial, que
nao alcangou a universalidade. Isso por-
que, na América Latina, ao contrdrio da
Europa Ocidental, ndao se formou uma
sociedade salarial plena. Considerando-se
que o Welfare State se fundamentara sobre
as bases do estatuto do emprego e de uma
sociedade na qual o assalariamento se
consolidou, isto é, onde se estruturou uma
sociedade salarial de fato, é nitido o por-
qué da distancia entre a protecao aqui
construida e o seu modelo “ideal”. No
continente latino, como caracteristica es-
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trutural, o mundo do trabalho sempre foi
segmentado e marcado por altas taxas de
desocupagao (MAR-
QUES, 1997). A protecao social nas socie-

informalidade e

dades latino-americanas, paradoxalmente,
foi erigida para o mercado formal de tra-
balho, do qual grande parte da populacao
do continente nao fazia e nao faz parte.
Em vista disso, o social na América Latina
nunca conseguiu ser efetivamente univer-
sal.

Persistia a aspira¢do a universalidade, po-
rém, como argumentam Silva, Yazbek e
Giovanni (2012), tal pretensao foi colocada
de lado, quando do assentamento da dou-
trina neoliberal no continente, a partir da
década de 1980. Em muitos paises latinos,
o social era ainda embriondrio quando o
afluxo neoliberal de privatizacao se fez
sentir. Os sistemas mais frageis cederam a
mercantilizacao de suas protecoes. Nesses
sistemas, quando os PTCR sdo introduzi-
dos, eles assumem um papel destacado
como politica publica e impdem sua con-
formacao como nova configuracdo do so-
cial.

A introducao dos PTCR equivale a inser-
¢ao de uma outra ldgica na concessao das
protecoes na América Latina. Enquanto a
logica prévia, a do Estado Social, tem por
parametros a universalidade, incondicio-
nalidade e cidadania, essa outra ldgica, a
dos PTCR, pauta-se na focaliza¢do, condi-
cionalidade e necessidade. O ponto € se a
introducdo dessa outra légica anula, altera
ou apenas coabita com a logica preceden-
te. No caso de alguns paises do continen-
te, aqueles cujo social era mais fragil e
embriondrio, pode-se dizer que a introdu-
cao da nova ldgica altera a antiga. Entre-

tanto, esse nao € o caso dos paises aqui
examinados.

No caso do Brasil, o PBF abrange popula-
¢Oes que geralmente nao sao contempla-
das pela protecao classica, uma vez que
essa se direciona essencialmente a traba-
lhadores com vinculos formais ou contri-
butivos. Trabalhadores informais ou pre-
carizados, assim como suas familias, nao
tém acesso a rendas substitutivas. Nesse
sentido, programas de transferéncia nao
contributiva, como o PBF, promovem uma
garantia de renda minima de subsisténcia.
Mesmo se considerada a area da Saude,
sendo de acesso universal e gratuito, com
frequéncia seus servicos nao chegam a
certas populacdes muito pauperizadas e
residentes em regides pobres. No entanto,
através do PBF pode ser possibilitado um
melhor acesso a essas populagdes, posto
que um de seus componentes fundamen-
tais trata-se justamente das condicionali-
dades em satide, que exigem contraparti-
das das familias, bem como, o que é cruci-
al para a ampliacao da oferta, a responsa-
bilizacdo do poder publico em promover
as condicOes necessarias para que as fami-
lias tenham acesso ao sistema e possam
realizar as condicionalidades requeridas.
O social no Brasil permanece pautado so-
bre um sistema essencialmente publico,
com participacao privada complementar
ou concorrencial, atendendo nos ramos de
previdéncia, saude e assisténcia. Com a
introdugao de um instrumento de transfe-
réncia condicionada, representado pelo
PBF, adiciona-se ao sistema de protegao
um componente de assisténcia a familias
nao cobertas, ou com acesso precario, aos
demais componentes do social. Portanto,
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nao ha uma mudanca na natureza do sis-
tema.

O programa argentino é voltado especifi-
camente para aquelas familias desvincu-
ladas do mercado formal e que, por isso,
ndo tinham acesso a determinados meca-
nismos de prote¢cao. Também nesse caso, a
semelhanca do PBF, a AUH é complemen-
tar ao sistema e nao substitutiva. Assim, a
introducdo de um PTCR na Argentina, a
AUH no caso, nao alterou a natureza do
social em si. A protecdo no pais manteve
sua estrutura e seus parametros gerais,
muitos deles recuperados com a
(re)estatizagao de parte do sistema opera-
da em 2008.

Quanto ao Chile, sua protecdo social é dis-
tinta em relagdo aos outros dois paises,
pois é de carater misto, isto é, com simul-
tanea promocao estatal e privada de me-
canismos de protecao. O Estado oferta
protecdes principalmente as populagoes
mais pauperizadas e também aquelas que
nao tém acesso aos servicos oferecidos
pelo mercado. Nesse sentido, o PTCR exis-
tente no pais — o IEF, no caso — equivale a
mais uma politica estatal focalizada. E,
portanto, um complemento ao sistema,
nao alterando substancialmente sua natu-
reza. Se houve alteracao na natureza da
protecao chilena, esta foi operada antes da
introducdo dos PTCR, quando da privati-
zagao de parte de seu sistema, na década
de 1980, pela reforma neoliberal entao rea-
lizada.

H4, portanto, nos trés paises tratados,
uma coexisténcia entre politicas classicas e
os PTCR. A inclusdo desses programas
nao significou uma mudanga substantiva

na natureza do social, de modo que se
configurou um tipo de protecao hibrida
nesses paises.

Conclusoes

O processo de descricdo e comparagao
entre os PTCR considerados neste estudo
mostrou importantes similitudes entre
eles, para além das caracteristicas funda-
mentais (focalizacao, condicionalidades e
transferéncia monetdria) e objetivos preci-
puos (reducgao/alivio da pobreza vigente e
quebra da transmissao intergeracional da
pobreza), que compartilham enquanto
género de politica. Sao similitudes como a
abrangéncia nacional, o carater nao con-
tributivo e a existéncia de um componente
nao condicionado de transferéncia.

Por outro lado, as divergéncias existentes
ndo sao menos importantes — como o foco
na infancia, o tempo de permanéncia no
programa e a sua nhatureza, ao constituir-
se ou nao um direito. No tocante a esses
aspectos, o programa argentino diverge
sobremaneira daqueles dos outros dois
paises. No caso da AUH, o beneficio con-
forma um direito que visa a integralidade
da protecao a infancia. Mesmo o lugar que
tal programa ocupa no sistema de prote-
¢ao social do pais é distinto, uma vez que
pertence ao ambito previdencidrio, en-
quanto os programas do Brasil e do Chile
pertencem a esfera da Assisténcia e nao
constituem um direito exigivel, ainda que
o individuo ou familia atenda aos critérios
de elegibilidade. Além disso, o programa
argentino, ao possuir um tempo de per-
manéncia indeterminado, indica uma es-
tratégia mais coerente para com o almeja-
do rompimento do “circulo vicioso” da
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pobreza, uma vez que essa pretensao
pressupOe uma perspectiva de longo pra-
Zo.

E impossivel elaborar generalizacdes para
o conjunto da América Latina acerca de
uma possivel mudanca na natureza da
protecao social decorrente da inser¢ao dos
PTCR no continente. Para alguns paises, a
introducdo dos PTCR parece ter alterado a
natureza de seus sistemas de protecdo.
Enquadram-se nesse aspecto aqueles pai-
ses cujos sistemas de protecao social eram
muito incipientes e onde o neoliberalismo
alcancou éxito em privatizar a quase tota-
lidade da protecdo, deixando para o Esta-
do a funcao de atender aos invalidos e aos
miseraveis (a esses ultimos através dos
PTCR). Nesse contexto, os PTCR impoem
seus parametros — focalizagao, condiciona-
lidades, necessidade — como nova ldgica
para a protecao social, em detrimento da
universalidade, incondicionalidade e ci-
dadania, enquanto seus pilares vocacio-
nais.

Entretanto, no que diz respeito ao Brasil,
Argentina e Chile, pode-se admitir que os
PTCR nao substituem os demais compo-
nentes da protecao social, antes comple-
menta-os. No caso brasileiro e no argenti-
no, os PTCR atuam como complemento ao
social, pois abrangem uma parcela da po-
pulacdo que frequentemente nao € alcan-
cada pelos mecanismos classicos de prote-
¢ao. Nesses dois paises, o social mantém,
em parte, uma vocag¢ao universal e incon-
dicional, ainda que efetivamente opere
uma protecao parcial.

No caso do Chile, por outro lado, os PTCR
pretendem assegurar o acesso a uma pro-

tecdo basica as populagdes mais pauperi-
zadas que nao dispdem de recursos para
utilizar os mecanismos mercantis de pro-
tecao. O social no Chile é um sistema mis-
to, uma vez que Estado e setor privado
atuam na promocao das protegoes. O Es-
tado assegura as populagdes mais pobres
0 acesso a certos servigos sociais. Parte
desses servicos € garantida via sistema de
protecao estatal, mas também outra parce-
la é promovida pelos PTCR. Ademais, ha
um conjunto de politicas publicas sociais,
de carater nao condicionado, que compde
a assisténcia social e faz parte da protecgao.
Tal configuragao do social permite afirmar
que os PTCR sao complementares nesse
sistema.

Para os paises examinados, portanto, po-
de-se inferir que coexistem os sistemas
classicos de protecao e as politicas focali-
zadas, representadas pelos PTCR. A in-
troducdo dos PTCR nesses paises nao alte-
rou de forma substancial a légica de seus
sistemas de protecao. O que se conformou
parece ter sido uma protecao hibrida, on-
de coexistem no social o publico e o pri-
vado, a universalidade e a focalizacao, a
incondicionalidade e a contrapartida, a
cidadania e a necessidade.
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