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Do Universalismo a Segmentacao
e o0 Caminho Inverso:
Transferéncias Condicionadas de Renda e
o Desenvolvimento da Cidadania Social

por Bryan Roberts, da Universidade do Texas em Austin

Roberts (2012), partindo da premissa de que a pobreza nao é simplesmente a falta de recursos, mas
também uma relacdo por meio da qual os pobres passam a estar diretamente sob o controle do Estado,
explora o papel dos Programas de Transferéncia de Renda (PTCs) - tais como o Programa Oportunidades, do
México - na evolugcdo da cidadania e das politicas sociais na América Latina, avaliando o impacto desses
programas em relacdo a como os pobres percebem seus direitos e a qualidade de sua participacdo civica.
No mundo industrializado, as politicas de reducdo da pobreza foram, inicialmente, fortemente influenciadas
pela preocupacao de que os regimes destinados a ajudar as pessoas pobres possam, no fim das contas, ter o
efeito de desincentivar os pobres a realizar trabalhos remunerados. Foi s6 mais tarde - e principalmente em
paises em desenvolvimento - que o discurso subsidiario das politicas comecou a se concentrar na capacitacdo
das pessoas pobres, de modo geral, como meio de romper o ciclo vicioso da pobreza.

Como politicas segmentadas, os programas de reducdo da pobreza estabelecem relagbes especiais entre
um segmento da populacdo e o Estado que, intencionalmente ou nao, afetam a percepcao dos direitos, das
responsabilidades e da cidadania. Consequentemente, a avaliagdo do impacto dos PTCs sobre as necessidades
de cidadania ndo deve se concentrar somente em resultados — incluindo o aumento dos niveis de desempenho
escolar ou a reducdo da mortalidade infantil - mas também na forma como os PTCs sdao implementados.
A implementacdo significa identificar os pobres, fornecer-lhes recursos e monitorar o atendimento as condi¢des
do Programa. Por sua vez, isto requer que as agéncias de financiamento e o publico geral estejam cientes da
eficacia do Programa. Tendler (1997) demonstra que a forma como as politicas sociais sdo executadas influencia
nao apenas o sucesso na consecucao dos objetivos do programa, como também o valor que os beneficiarios
atribuem ao programa e sua confianca no governo (TENDLER, 1997). Tao importante quanto avaliar o efeito
da implementacdo em prol da qualidade da cidadania é medir, estatisticamente, até que ponto as metas do
Programa sao atingidas.

Os PTCs usam incentivos financeiros direcionados a educacao dos filhos e programas de saide materna
e preventiva para permitir aos pobres sair permanentemente da pobreza. O Programa Oportunidades, do
México, ja obteve uma cobertura quase universal dos pobres rurais e urbanos do México, por meio de relagdes
de transferéncia direta de renda entre o governo central e os beneficidrios do Programa. Ha relativamente
pouca mediagao nas relacdes entre esses dois lados: o envolvimento da comunidade nao faz parte central
do Oportunidades. A falta de oportunidades de os beneficidrios entrarem em contato e negociarem com as
autoridades é uma clara debilidade do Oportunidades, afirma Roberts; outro ponto fraco é o perigo inerente de
o Programa se tornar refém de uma “cultura de auditorias”



A énfase na minimizagao dos custos administrativos significa que ndo ha funcionarios suficientes no Programa
central para garantir que o Oportunidades seja administrado localmente de forma eficaz. De modo geral,
no entanto, a transparéncia do Oportunidades, bem como a relativa auséncia de clientelismo, diz Roberts,
se apresentam como aspectos especialmente positivos do projeto.

Diferentes contextos socioecondmicos — incluindo migracdo, etnia e contraste urbano/rural - afetam
a implementacdo do Oportunidades. Esses trés contextos especificos geram diversas possibilidades e
dificuldades. De acordo com Roberts, a migracdo pode prejudicar as relagdes familiares e enfraquecer a base
local do desenvolvimento social e econémico, particularmente visto que os programas governamentais
implementados para fazer uso das remessas de migrantes ndo sdo bem coordenados com o Oportunidades.
E mais facil o Oportunidades funcionar em zonas rurais que em &reas urbanas, visto que, no segundo caso,
os beneficiarios podem ser mais dificeis de identificar e podem haver problemas de acesso as informagoes
sobre o Programa - algo que acontece com maior frequéncia em bairros pobres e marginais que em lugares
menores, onde as pessoas se conhecem. A desvantagem das zonas rurais é que elas tém menor probabilidade
de oferecer empregos que convengam os jovens educados por meio do Oportunidades a permanecer. Este fato
denota a importancia de politicas de reducao da pobreza de quinta geragao, que combinam as transferéncias
de renda e condicionalidades e programas voltados para o desenvolvimento local e a criacdo de empregos.
Relacionamentos coesos e de longo prazo entre os membros de comunidades indigenas rurais podem deixar
o Oportunidades mais eficaz; porém, a heterogeneidade social e a impessoalidade das areas urbanas podem
representar uma barreira a participacdo de migrantes indigenas no Oportunidades.

O Oportunidades pode gerar uma cidadania mais igualitdria e participativa, mas a heterogeneidade social
e econdémica das comunidades significa que o Programa precisa instituir procedimentos para adaptacdo as
circunstancias locais, satisfazendo necessidades especiais. Uma solucao institucional é criar intermediarios
entre as comunidades e os funcionarios do Programa que residem na comunidade e que sdo empregados pelo
Estado e pela comunidade. O Oportunidades também precisa coordenar-se institucionalmente com outras
politicas locais de desenvolvimento, especialmente aquelas que visam criar empregos locais e habitacao.
O desafio é instituir a participacdo local na concepgao e implementagao de politicas, enquanto se mantém
uma coordenacao central e eficaz dos érgdos de saude, educacdo e desenvolvimento social, responsaveis pela
prestacao de servicos e beneficios.

Referéncias:
ROBERTS, B. Del universalismo a la focalizacion, y de regreso: los programas de transferéncia condicionada de efectivo y el desarrollo de la ciudadania social.
In: GONZALEZ DE LA ROCHA, M,; LATAPI, A. E. (Coords.). Pobreza, transferencias condicionadas y Sociedad. México, D.F.: Publicaciones de la Casa Chata/Ciesas, 2012.
TENDLER, Judith. Good Government in the Tropics. Baltimore, Md.: Johns Hopkins University Press, 1997.

Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo(CIP-Cl)

Grupo de Pobreza, Escritério de Politicas para o Desenvolvimento do PNUD, As opinibes expressas neste resumo sdo dos autores e néo

SBS, Quadra 1, Bloco J, Ed. BNDES, 13° andar E-mail: ipc@ipc-undp.org ® URL: www.ipc-undp.org necessariamente do Programa das Nag¢ées Unidas para o
70076-900 Brasilia, DF - Brasil Telefone: +5561 2105 5000 Desenvolvimento ou do Governo do Brasil.



