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SINOPSE

Esta pesquisa analisa as principais condi¢des que permitiram o desenvolvimento de
programas de transferéncia de renda no ambito dos sistemas de protegao social
de Brasil, Argentina e Africa do Sul. Os dois eixos centrais de anilise sio as condi¢oes
politico-institucionais para o surgimento e desenvolvimento desses programas, bem
como as articulagoes destes com outras politicas sociais, visando entender problemas
de coordenagao e articulagao intersetorial nesses trés pafses. As principais questdes
orientadoras do estudo foram: quais sio as principais dimensdes institucionais que
organizam os programas de transferéncia de renda no Brasil, na Argentina e na
Africa do Sul; e como distintas capacidades estatais e escolhas politicas e de politicas
organizaram esses arranjos? Ao discutir como distintas capacidades estatais — ou sua
auséncia — ajudaram a moldar os arranjos de protecio social nao contributiva desses

paises, o grande foco ¢é o caso brasileiro.

Palavras-chave: capacidades estatais; programas de transferéncia de renda; politicas
sociais; Brasil; Argentina; Africa do Sul.

ABSTRACT

This research analyzes the principal conditions that allowed the development of
national cash transfer programs in the social protection systems of Brazil, Argentina
and South Africa. The main focuses are the political and institutional conditions for
the emergence and development of these programs in the policy agenda, as well as the
articulation of these and other social policies — such as social assistance, education,
health and employment generation and income —, in order to understand problems of
coordination and intersectoral coordination. The guiding questions are: What are the
main institutional dimensions that organize cash transfer programs in Brazil, Argentina
and South Africa? How distinct state capacities and political choices organize these

arrangements?

Keywords: state capacity; cash transfer programs; social policies; Brazil; Argentina;

South Africa.
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APRESENTACAO

Este Texto para discussdo é parte integrante de um conjunto de artigos produzidos pela
pesquisa intitulada Capacidades estatais para o desenvolvimento em paises emergentes: o Brasil
em perspectiva comparada, conduzida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
em parceria com o Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas,
Estratégias e Desenvolvimento (INCT/PPED)." A pesquisa tem como principal objetivo
identificar vantagens institucionais do Estado brasileiro para a promogao de politicas
criticas ao desenvolvimento por meio da andlise comparativa com um grupo de paises
emergentes, quais sejam: Rssia, India, China, Africa do Sul e Argentina. Foram analisadas
politicas publicas nas dreas de protegdo social e mercado de trabalho, desenvolvimento
industrial e inovagao tecnoldgica, infraestrutura energética e licenciamento ambiental, e
de inser¢ao e cooperagio internacional. Além destas, a pesquisa elegeu como objeto de
estudo as competéncias das burocracias piblicas, as relagoes entre Estado e sociedade,
e o papel das coalizbes politicas de apoio para a formulagio e execugdo de estratégias
de desenvolvimento. Com os resultados e achados proporcionados pela pesquisa,
espera-se contribuir para o avango das habilidades e competéncias do Estado brasileiro,
especialmente do Poder Executivo, para definir objetivos e metas de desenvolvimento,

bem como para implementd-los em parceria com a sociedade e o mercado.

1 INTRODUCAO

Esta pesquisa analisa as principais condi¢des que permitiram o desenvolvimento de
programas nacionais de transferéncia de renda no 4mbito dos sistemas de protecao social
de Brasil, Argentina e Africa do Sul. Os dois eixos centrais de andlise s3o as condigoes
politico-institucionais para o surgimento e desenvolvimento desses programas na agenda
de politicas, bem como as articulagbes destes com outras politicas sociais — tais como as
de assisténcia social, educagio, satde e geragao de emprego e renda —, visando entender
problemas de coordenagao e articulagao intersetorial nesses trés paises. As principais
questdes orientadoras do estudo foram: quais sao as principais dimensdes institucionais

que organizam os programas de transferéncia de renda no Brasil, na Argentina e na

1. A pesquisa foi coordenada por Alexandre de Avila Gomide, técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea, e Renato Raul
Boschi, coordenador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento
(INCT/PPED).
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Africa do Sul; e como distintas capacidades estatais e escolhas politicas e de politicas

organizaram esses arranjos?

A comparagio do caso brasileiro com o sul-africano e o argentino teve como objetivo
aprender, pelo contraste e pela similaridade, quais s2o as possiveis trajetdrias dos programas
de transferéncia de renda, cada vez mais presentes nos debates sobre desenvolvimento
(Barrientos, 2013). As discussoes recentes sobre esta temdtica cada vez mais abordam as
multiplas articulagoes e sinergias entre desenvolvimento econémico e social, considerando
também a multidimensionalidade da pobreza e a necessdria articulagao intersetorial de
iniciativas. Ao discutir como distintas capacidades estatais — ou sua auséncia — ajudaram
a moldar os arranjos de prote¢ao social nao contributiva desses paises, o grande foco ¢é

o caso brasileiro.

Brasil e Africa do Sul fazem parte do grupo denominado BRICS — que inclui
ainda Russia, India e China — e destacam-se por seu crescimento econdémico recente
e por importantes iniciativas no desenvolvimento de politicas de combate a pobreza
e a desigualdade, que foram reforcadas no contexto de redemocratizagao, visando
combater legados histéricos de desigualdades. Nas dltimas décadas, esses dois paises
vém desenvolvendo beneficios assistenciais nao contributivos, em particular programas
de transferéncia de renda, que ajudam a compor o leque de iniciativas governamentais
que visam ao combate & pobreza e 4 desigualdade — com resultados distintos nos dois
casos. Entretanto, as diferencas s3o bastante significativas quando se consideram tanto
a extensdo e relevincia dos sistemas contributivo e nao contributivo de prote¢ao social
nesses dois paises quanto as perspectivas de integracao entre os sistemas contributivo e
nio contributivo e as possiveis formas de articulagao dos programas de transferéncia de

renda com outras iniciativas de politica social.

Por sua vez, Brasil e Argentina s3o as maiores economias da América Latina, com
niveis relativamente altos de industrializagao, compartilham trajetdrias histdricas ligadas
a substitui¢ao de importagbes e ao intervencionismo estatal (Melo, 2005). Esses paises
apresentam diferentes estratégias de desenvolvimento de programas de transferéncia de
renda. No primeiro caso, esses programas cada vez mais se articulam com a poll’tica de
assisténcia social e hd a pretensao de integragao com outras politicas sociais; no segundo,
a assisténcia social ainda tem muitas dificuldades de se afirmar como politica publica, e

a centralidade da regulagio do mundo do trabalho — formal, sindicalizado e baseado em
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negociagdes coletivas — como horizonte normativo da politica social, ajuda a explicar as

estratégias de desenvolvimento que vém sendo adotadas.

No caso brasileiro, foi analisado o Programa Bolsa Familia (PBF),? um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades, criado em 2003 e que atualmente abrange
13,8 milhdes de familias, tendo como critérios de elegibilidade a renda e a composicao
familiar. Muitos estudos jd foram realizados sobre esse programa, contando inclusive
com livros que sistematizam sua evolugdo ao longo dos dltimos dez anos (Castro e
Modesto, 2010; Campello e Neri, 2013). A contribui¢ao desta andlise é discutir, a partir
da evolugdo institucional do programa, e das escolhas politicas que foram realizadas —
especialmente a priorizagao das politicas de assisténcia social e combate a pobreza na
agenda governamental desde o governo Lula (2003-2010) — os desenvolvimentos recentes
do PBE tanto sua maior integragdo com a politica de assisténcia social quanto sua
articulagao no Ambito do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM). Como discutido em Bichir
(2011) e aprofundado neste trabalho, devido a escolhas politicas, importantes mecanismos
institucionais e ferramentas de gestao, o PBF foi desenvolvendo um importante potencial
como plataforma de articulagao de agdes intersetoriais de combate a pobreza, sendo esta
entendida de maneira cada vez mais multidimensional.’ Nessa discussao sobre articulagao
entre programas e politicas, destacam-se as possibilidades e tensoes nas relagoes entre a
transferéncia de renda e a assisténcia social, em consonincia com o trabalho de Coutinho

(2013), que também utiliza a perspectiva das capacidades estatais.

No caso argentino, por sua vez, os desafios recentes do sistema de protegao social
envolvem a necessidade de protegao e cobertura da populagao mais vulnerdvel, garantindo
o bem-estar destas, independentemente de sua condi¢ao ocupacional, dada a forte clivagem
entre programas, beneficios e politicas voltados para trabalhadores formais e informais.
De acordo com Repetto e Potenza Dal Masetto (2011), desde o final da crise de 2001

tenta-se consolidar na Argentina uma nova “matriz de protegao social”, em contraposi¢ao

2. Criado em outubro de 2003, o PBF é um programa federal de transferéncia de renda com condicionalidades. Gerido
pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), o PBF compreende a transferéncia de beneficios monetarios entre R$ 32 e R$ 306 para familias que tenham
renda mensal per capita de até R$ 140,00, agregando trés eixos principais: transferéncia de renda, condicionalidades e
programas complementares.

3. Alguns autores apontam essa tendéncia ao analisar a evolucdo institucional do PBF e suas perspectivas de desenvolvimento
futuro. Jaccoud, Hadjab e Chaibub (2009), por exemplo, discutem as possibilidades e os desafios na integracdo entre
beneficios e servicos assistenciais, pensando o PBF no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).
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aquela que se desenvolveu nos anos 1990, no contexto das diversas reformas institucionais
que privatizaram a protegao social argentina. Nessa nova matriz, os autores destacam
o processo de reestatizagao da previdéncia e o maior protagonismo do governo central
em diversas dreas de politica social, como sadde e educagao. Para entender os esforgos
da protegao social nao contributiva, foi abordado o programa Asignacién Universal por
Hijo para Proteccién Social (AUH), que desde 2009 sucede os programas Familias por la
inclusién social e Jefas y jefes de hogar desocupados, beneficiando cerca de 3,4 milhoes
de pessoas. Esses programas, geridos pela Administracién Nacional de la Seguridad Social
(Anses), ligada ao Ministério do Trabalho, Emprego e Seguridade Social (MTEySS),
destinam-se a familias com criangas menores de 18 anos (ou com pessoas com deficiéncia,

de qualquer idade), que se encontrem desocupados ou trabalhando na economia informal.

No caso da Africa do Sul, optou-se pela andlise do mais abrangente programa
nacional de transferéncia de renda, a Child Support Grant (CSG),* o mais antigo
dentre aqueles analisados, criado em 1998. O programa nao estd mais associado a
condicionalidades,’ ao contrdrio dos programas brasileiro e argentino, beneficiando, em
2013, mais de 11,3 milhGes de criangas — representando dois tergos do niimero total
de beneficidrios da assisténcia social. Este programa foi analisado no bojo dos esforgos
governamentais que vém sendo empreendidos na Africa do Sul desde sua democratizagio,
em 1994, e a promulgagao de sua Constitui¢ao, em 1996, em um processo de expansao
de programas e beneficios que visam atender especialmente a popula¢ao mais vulnerdvel
e reduzir os elevadissimos indices de pobreza e desigualdade. Como apontado por Pauw
e Mncube (2007), sio muitos os desafios colocados pela situagao de elevado e cronico
desemprego da populagao mais pobre, evidenciando a relevincia e as limitagoes da rede
de assisténcia que tem sido construida pelo governo sul-africano, especialmente devido

ao predominio da perspectiva da focalizagao nos mais vulnerdveis.

4. Este programa insere-se no pilar ndo contributivo do sistema de protecao social sul-africano, ao lado de outros beneficios
e programas de transferéncia de renda voltados para publicos especificos, como Old age Grant; War Veterans Grant;
Disability Grant; Care Dependency Grant; Foster Child Grant; Grant in Aid e Social Relief of Distress, todos eles sob a
responsabilidade da South African Social Security Agency (Sassa).

5. Inicialmente o CSG estava associado a condicionalidades, mas a percepcdo da grande deficiéncia na cobertura
e na qualidade dos servicos de educacdo e sadde no pais levou a eliminacdo dessas condicionalidades, uma vez que
representariam uma “punicdo” adicional as familias mais vulneraveis por conta de uma deficiéncia que é estatal (Leibbrant
etal, 2010).
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O principal eixo analitico do estudo foi a consideragao das capacidades estatais
desenvolvidas recentemente em cada um desses paises para a implementagao de programas
de transferéncia de renda, e sua coordenagao com outras politicas sociais, conforme a

discussdo apresentada na préxima segio.

Além da revisdo bibliogrifica, o estudo baseou-se em pesquisa de campo realizada nos
trés paises, a partir de roteiros semiestruturados e entrevistas com burocratas de alto escalao
e especialistas em politicas sociais. Em Buenos Aires, foram realizadas dezessete entrevistas
presenciais entre 13 e 17 de maio de 2013. Em Brasilia, foram realizadas dezoito entrevistas entre
maio e julho de 2013. Na Africa do Sul, foram realizadas oito entrevistas presenciais em trés
diferentes cidades — Cape Town, Johannesburg e Pretoria — entre 2 e 6 de setembro de 2013;

adicionalmente, uma entrevista por skype foi realizada no dia 18 de setembro.®

2 CAPACIDADES ESTATAIS E NOVAS FORMAS DE
DESENVOLVIMENTO

A centralidade da nogao de “capacidades estatais” para a modelagem e a implementagao
de politicas publicas ¢ ressaltada pelo neoinstitucionalismo histérico (Skocpol, 1985;
Weir, Orloff e Skocpol, 1988; Pierson, 1995; Thelen e Steinmo, 1992). Ao contrério
de perspectivas que enfatizam a captura do Estado e sua fragilidade diante de grupos
de interesse ou classes sociais, o neoinstitucionalismo histérico enfatiza a “autonomia
relativa” do Estado, que tem espago préprio para atuagao e desenvolvimento de suas
capacidades, mesmo sendo permedvel a pressoes externas e internas (Souza, 2006; Arretche,
1995). De acordo com essa perspectiva, exatamente porque os Estados modernos tém
autonomia e interesses préprios, além de contar com capacidade para planejar, administrar
e extrair recursos da sociedade, é que puderam ser desenvolvidos os modernos programas
sociais (Arretche, 1995). Esta abordagem ressalta a centralidade das burocracias estatais

na formulagio e na implementagao de politicas. Segundo esta perspectiva, as préprias

6. Gostaria de agradecer a todos aqueles que forneceram preciosas informages para essa pesquisa. Na Argentina, agradeco
especialmente aos especialistas do Centro de Implementacién de Politicas Publicas para la Equidad y el Crescimento
(CIPPEC), aos técnicos do MTEYSS, da Anses e do MDS. No Brasil, agradeco aos técnicos do Ipea e do MDS. Na Africa do
Sul, agradeco especialmente a pessoas vinculadas ao Children’s Institute, Centre for Social Development in Africa (CSDA),
do Studies in Poverty and Inequality Institute (SPII), National Economic and Labour Council (NEDLAC), Department of
Social Development (DSD/MDS) e assessoria especial da Presidéncia. As interpretacdes aqui apresentadas sdo de minha
responsabilidade e ndo representam, necessariamente, a visdo institucional desses entrevistados. Sem o financiamento e o
apoio do Ipea, essa pesquisa ndo seria possivel.
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capacidades estatais podem ser medidas pelo grau de burocratiza¢ao e de insulamento
das burocracias: quanto mais insuladas das influéncias da sociedade, maiores seriam suas
capacidades de formulagio e implementagao de politicas (Arretche, 1995). Skocpol (1985,
p. 17) define capacidade estatal como “a capacidade de um Estado realizar objetivos de
transformagao em multiplas esferas”,” argumentando que os estudos mais frutiferos sobre
a capacidade do Estado sao aqueles que focalizam politicas ptblicas. Para Pierson (1995,
p. 449), as capacidades estatais referem-se aos recursos administrativos e financeiros

disponiveis para moldar intervengdes de politicas.

Andlises empiricas mostram que as capacidades estatais variam consideravelmente
em diferentes dreas de politicas. Analisando o sucesso da politica agricola e o fracasso
da politica industrial no contexto do New Deal norte-americano, Skocpol e Finegold
(1982) demonstram que, por razdes histéricas, nos anos 1930 o estado tinha maior
capacidade de intervengao na agricultura do que na industria; assim, as capacidades
estatais disponiveis previamente explicariam o sucesso da politica agricola e o fracasso da
politica industrial. Esses autores centram sua explicagao na ideia de capacidade estatal,
ressaltando que nem sempre as decisdes governamentais podem ser implementadas,

sendo central a organizagao administrativa do governo.

Por “capacidades estatais” entende-se aqui a habilidade dos Estados na formulagao
e implementagao de suas politicas, envolvendo todo o processo de formagao de agendas
para o desenvolvimento, bem como as formas de constru¢ao de apoio a essas agendas entre
os atores sociais, politicos e econdmicos relevantes. No caso especifico deste estudo,
sdo analisadas nesses trés paises quais capacidades e quais limitagdes estatais ajudam a
entender a crescente centralidade dos programas de transferéncia de renda na agenda dos

governos, bem como os arranjos institucionais desenvolvidos para sua implementagio.

Adicionalmente, sao discutidos desafios relacionados 4 coordenacio entre atores

distintos para a implementagﬁo de poh’ticas sociais que, cada vez mais, s3o intersetoriais.®

7. Traducdo livre da autora, assim como todas as demais tradugdes apresentadas neste texto. No original: The overall
capacity of a state to realize transformative goals across multiple spheres.

8. Como bem observado por Kerstenetzky (2012, p.260), “A necessidade de buscar ativamente a intersetorialidade das
politicas sociais decorre da prépria multidimensionalidade da nocéo de desenvolvimento e das interacdes esperadas entre
suas partes constituintes”. Assim, a autora reconhece a intersetorialidade como um dos pilares essenciais para a construcao
de estados de bem-estar social efetivos.
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A esse respeito, denotam-se a relevincia da dimensao histdrica e a variagao nas capacidades
estatais necessdrias ou desejdveis de acordo com o momento da evolugio institucional
desses programas. No momento da construgao e da consolidagao dos programas de
transferéncia de renda, podem-se destacar algumas dimensoes de capacidade estatal,
tais como: opgao politica pela alternativa da transferéncia de renda associada a distintas
estratégias para angariar apoio; criagao e desenvolvimento de burocracias para a drea
de desenvolvimento social; certa centraliza¢io deciséria nas burocracias responsdveis
pela gestao dos programas, como tentativa de contraponto a um passado de fraudes e
clientelismo na entrega de beneficios aos mais pobres; capilaridade na rede de entrega
de beneficios, por meio de sistemas e mecanismos automatizados. Entretanto, essas
capacidades nao sao, necessariamente, as mesmas capacidades que poderao garantir
a evolugdo desses programas diante dos novos desafios da articulagao intersetorial de
politicas, podendo, ao contrério, representar limita¢oes importantes. Em sintese, o que foi
considerado “capacidade institucional” em um determinado contexto politico-institucional
pode vir a ser obstdculo no momento seguinte, considerando-se o amadurecimento
desses programas e os novos objetivos e desafios colocados para os mesmos no 4mbito

das agendas governamentais.

Muitos autores tém destacado as relagdes entre politicas sociais, incluindo os
programas de transferéncia de renda, e novas perspectivas de crescimento e desenvolvimento.
Draibe e Riesco (2011) alertam, entretanto, para a grande diversidade de abordagens
dessas relagoes dindmicas e reciprocas entre politicas sociais e econdmicas, o que leva a
defesa de alternativas de politicas muito distintas e perfis de sistemas de protecao social

bastante divergentes.

Uma proposta de abordagem das relacoes entre desenvolvimento e politica social,
incorporando o conceito de capacidades estatais, é apresentada por Peter Evans (Evans,
2011). Dada a relevancia do desenvolvimento humano para a sustentagio de politicas
orientadas ao crescimento, o autor defende a abordagem das capacidades estatais, com
énfase nos determinantes sociopoliticos do desenvolvimento, que podem ser distintos
daqueles que definem o crescimento da renda. Analisando o ativismo estatal na construgio
de sistemas de protegao social mais abrangentes, o autor destaca a riqueza da comparagio
entre paises emergentes, como Brasil Africa do Sul, lamentando a falta de um paradigma

mais abrangente e coerente para dar conta dessas transformag6es recentes na agao estatal.
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Abordando especificamente as possibilidades de consolidagio de um estado
desenvolvimentista na Africa do Sul, Omano Edigheji (2010, p. 5) ressalta dimensoes
institucionais necessdrias para garantir a formulagdo e a implementacio de politicas
desenvolvimentistas, uma vez que, para o autor, s3o as institui¢des que determinam a
capacidade estatal. Entre os aspectos centrais na capacidade estatal, menciona: aparato
administrativo, recursos, efetividade na implementagio de programas e politicas, além
de vontade politica para construgao de coalizdes com sindicatos, empresdrios e atores da
sociedade civil, entre outros atores relevantes; e uma burocracia competente, recrutada em
bases meritocrdticas e com perspectiva de carreira no longo prazo. Edigheji destaca ainda
que sdo necessdrias capacidades institucionais distintas para atingir objetivos distintos,
tais como desenvolvimento industrial e inser¢ao econémica global; e, a0 mesmo tempo,
provisao de servigos bdsicos. Considera que capacidades redistributivas sao muito mais
dificeis de serem constituidas, s3o0 muito mais complexas tanto do ponto de vista da
formulagao e implementagao, quanto da construgao de coalizdes de apoio social e politico.
Como exemplo, menciona os progressos obtidos pela Africa do Sul pés 1994 na drea
macroecondmica, ao passo que dificuldades muito maiores tém sido enfrentadas na
provisao de servigos de satide e no combate as desigualdades historicamente enraizadas
na sociedade. Outros autores sao mais criticos em relagdo a pertinéncia da argumentagao
das “capacidades estatais” para entender particularmente o caso sul-africano, como serd
discutido (Ngqulunga, 2009).

A forma mais adequada de caracterizagio desse novo “ativismo estatal” ainda estd
em disputa. Podemos observar, especialmente entre os estudiosos que analisam novos
padroes de politicas sociais nos paises ditos “emergentes”, e em particular na América
Latina, uma ampla discussao em torno de um “novo desenvolvimentismo” e novos
“regimes de bem-estar social” (Draibe, 2007; Draibe e Riesco, 2011; Kerstenetzky,
2012). Analisar formas de (des)articulagao entre programas de transferéncia de renda e
politicas sociais em pafses como Brasil, Argentina e Africa do Sul pode contribuir para

esse debate mais amplo.
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Capacidades Estatais para a Implementacdo de Programas de Transferéncia de Renda: os casos

3 PROGRAMAS DE TRAI\!SFERENCIA DE RENDA NO BRASIL,
NA ARGENTINA E NA AFRICA DO SUL: CONTEXTOS DE
EMERGENCIA, LEGADOS E DESAFIOS

Esta se¢ao discute o contexto politico-institucional de criagio dos programas de

transferéncia de renda nesses trés paises, considerando sua evolugao institucional até os

dias de hoje. O quadro 1 sintetiza as principais caracteristicas atuais dos programas de

transferéncia de renda abordados.

QUADRO 1
Caracteristicas gerais dos programas
Principais caracteristicas  Brasil Argentina Africa do Sul
Programas PBF AUH (&¢]
I . SENARC/MDS Sassa/MSD
Instituicao responsavel (desenvolvimento social). Anses/MTEySS (rabalho). (desenvolvimento social).
Data de criacdo Outubro de 2003. Outubro de 2009. Abril de 1998.

Critério central de
elegibilidade

Renda (até R$ 140) e composicao
familiar (0 a 18 anos).

Insercao no mundo do trabalho e
composicao familiar (0 a 18 anos).
Renda como critério adicional
menor que 1 salario minimo (SM).

Renda e composicao familiar
(0 a 18 anos).

Cobertura em 2013

13,8 milhdes de familias.

3,5 milhdes de criancas.

11,3 milhdes de criangas.

Valor do beneficio
mensal

Grande variagdo de acordo com a
composicao familiar. Média pos-
Brasil Carinhoso: R$ 237,00.

460 pesos para criancas de 0 a
18 anos;

1.500 pesos para pessoas com
deficiéncia.

Aproximadamente US$ 30,00 por
crianga — 3.000 Rands.

Financiamento

Recursos do Tesouro (tributos
diversos), orcamento da assisténcia
social (0,5% do produto interno
bruto (PIB) — 23 bilhdes em 2013).

Fondo de Garantia de
Sustentabilidad (FGS) — 56%
contributivo e 44% recursos de
impostos — 0,58% do PIB.

Recursos do Tesouro (gastos com
CSG representam 1% do PIB;
assisténcia social chega a 3,5%
do PIB).

Estrutura de
implementacéo

Governo federal define diretrizes
gerais, municipios cadastram
familias e acompanham
condicionalidades e programas
complementares.

Governo federal define diretrizes
gerais, municipios implementam
(entrega dos beneficios e
condicionalidades).

Governo federal define diretrizes
gerais — Department of Social
Development (DSD/MSD) —,
Sassa gerencia a logistica de
pagamentos e contrata agentes
pagadores locais.

Condicionalidades

Salde e educacao.

Saude e educacao.

Foram extintas por problemas
com a estrutura dos servicos,
dificuldades de acesso e
qualidade e custos.

Elaboracdo da autora.
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3.1 Argentina

A Argentina, assim como o Brasil e outros paises da América Latina, tem passado por
transformages importantes em seu sistema de prote¢ao social nos dltimos anos, de
forma bastante articulada as transformacgées politicas e sociais pelas quais passou o pafs.
As intervengdes sociais estatais, inauguradas em inicios do século XX e reforcadas nos
anos 1940, com a emergéncia do peronismo, podem ser historicamente compreendidas
como tentativa de protecio dos trabalhadores contra os efeitos excludentes do modelo
agroexportador (Repetto e Potenza Dal Masetto, 2011). Desse modo, a protegao social
argentina é desenvolvida em torno da defesa dos trabalhadores formais, com énfase na
seguridade contributiva, aspectos que sdo muito fortes e presentes no debate publico

ainda hoje.

Diferentemente do caso brasileiro, a preocupagao com niveis elevados de pobreza
e indigéncia ¢ um fenémeno relativamente recente na Argentina. Repetto e Potenza Dal
Masetto (2011) destacam que o pais s6 passou a ter problemas desse tipo no final dos
anos 1980, por conta da crise hiperinflaciondria de 1989/1990 — pobreza como problema
publico, afetando também a classe média e gerando importantes conflitos sociais. Os
indices de pobreza e indigéncia reduziram-se com o Plan de Convertibilidad, iniciado
em 1991, e voltaram a crescer com a crise de 2001/2002. Sendo assim, a preocupagao
com a pobreza e a vulnerabilidade, bem como seus vinculos com a informalidade laboral,
cresceu com as sucessivas crises politicas e socioeconémicas na Argentina nas tltimas
décadas. Entre 2003-2008 e 2010, com o crescimento econdmico sustentado, melhorias
nas condigdes laborais e politicas de emprego, os indices voltam a melhorar: a redugio da
pobreza entre 2003 e 2009, segundo dados oficiais, foi de 73%, com énfase na dinimica

do mercado de trabalho como fator explicativo.’

Esses autores identificam avangos sociais e econémicos importantes no periodo
p6s-2003, com a implementagao de importantes medidas socioecondmicas por parte
do governo de Nestor Kirchner. Porém, também aumenta nesse periodo o emprego sem

registro em carteira; assim, a problemdtica da informalidade do trabalho — em torno de

9. Os autores apresentam dados para caracterizar o elevado crescimento econdmico apds a crise de 2001/2002, com média
de 9% ao ano (a.a.) entre 2003 e 2008 e retragao apds a crise de 2008/2009. Entretanto, no caso desses e outros dados
(especialmente inflacdo), mencionam a perda de legitimidade nas estatisticas oficiais apds a intervencdo politica no INDEC,
iniciada em 2007 (Repetto e Dal Masetto, 2011, p.10).
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35% em 2009 — coloca-se como um dos principais desafios da prote¢ao social argentina,

considerando-se a relevincia do elemento contributivo da protegao social.

O problema da informalidade ¢ ainda mais grave no contexto de forte vinculagao
entre prote¢ao social e mercado de trabalho. Fabio Bertranou (2010), preocupado com
os vinculos entre trabalho, macroeconomia e protegio social na Argentina, considera
a cobertura da seguridade no pafs ainda muito dependente da estrutura do mercado
de trabalho. Isso porque o sistema contributivo de prote¢ao social é predominante, a
despeito do reforco crescente do sistema nao contributivo, com a AUH, e as pensdes nao
contributivas. Segundo este autor, ainda falta reforcar o sistema nao contributivo, tanto
em termos de capacidades institucionais quanto fiscais. Um dos maiores desafios, no caso
argentino, ¢ exatamente a articulagao entre os sistemas contributivo e nao contributivo

de protegao as familias, em uma perspectiva mais universalista'® da prote¢ao social.

A centralidade do trabalho é expressa claramente nas entrevistas realizadas. Frases
como “temos que superar a politica social em dire¢o a politica laboral” sao recorrentes,
sendo a politica social entendida no contexto de assisténcia emergencial a grupos mais
vulnerdveis, por meio de programas de transferéncias de renda como a Asignacién. Nos
informes do MTEySS (2010), depreendem-se as seguintes afirmagdes: “A decisao do
Governo Nacional, desde 2003, foi priorizar o emprego, colocando-o no centro das
politicas publicas, situando o trabalho como articulador entre a esfera econémica e a

social, como fonte de dignidade das pessoas, como fator bésico de cidadania”."

Entre as agbes que vém sendo desenvolvidas desde 2003, o MTEySS (2010)
destaca os seguintes eixos de agdo estatal: recuperacao do papel do Estado na promogao
do desenvolvimento; crescimento econémico orientado pela produgio nacional e pelo
emprego; politicas ativas de geracao de renda; estimulo as negociagoes coletivas e ao

chamado “didlogo social”, para valorizagao do SM; refor¢o de politicas de formagao,

10. Essa possivel perspectiva mais “universalizante” esta no centro dos debates a respeito da AUH. Para posices bastante
distintas a esse respeito, ver, por exemplo, Lo Vuolo (2010b); Chahbenderian e Méndez (2012); e Repetto e Dal Masetto
(2011).

11. "La decision del Gobierno Nacional desde 2003 fue jerarquizar al empleo colocandolo en el centro de las politicas
publicas, situando al trabajo como articulador entre la esfera econdmica y la social, como fuente de dignidad de las
personas, como factor bdsico de ciudadania”.
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qualificagdo e intermediagio de mao de obra; reforgo da protecao social para os mais

vulnerdveis, por meio de transferéncias monetdrias como a AUH.

Muitas dessas iniciativas sofreram retra¢io com a crise econémica de 2008/2009.
No periodo recente, apds 2009, autores como Repetto e Potenza Dal Masetto (2011)
consideram que politicas econdmicas anticiclicas, incluindo politicas fiscais, tém garantido
o crescimento econémico na Argentina. Como exemplos de intervengoes estatais que
promoveram o crescimento econdmico, mencionam programas como o Ingreso social

con trabajo — Argentina trabaja — a cargo do Ministério de Desarollo Social (MDS) e a
AUH, sob a responsabilidade da Anses/MTEySS.

Do ponto de vista das institui¢des responsdveis pela protegao social argentina,
Diaz Langou, Forteza e Potenza Dal Masetto (2010) mencionam a histérica tentativa de
superagio da fragmentacio das intervengoes sociais. Segundo essas autoras, nos anos 1990
as intervengdes sociais na Argentina eram focalizadas nas popula¢des mais vulnerdveis
e tinham cardter “estritamente assistencial”, resultando em fracos resultados do ponto
de vista dos indicadores de pobreza, desemprego e desigualdades. Este também era
um contexto de fragmentagao institucional das agoes — divididas entre os Ministérios
da Educagao, Satde e Trabalho — e sobreposi¢io de objetivos e beneficidrios, com

cobertura reduzida.

O contexto de piora dos indicadores sociais nos anos 1990 estimulou a cria¢ao de
novas estruturas institucionais, como a Secretaria de Desarrollo Social (SDS), criada em
1994, tendo como objetivo fazer frente a situagio de pobreza e vulnerabilidade por meio
de planos sociais abrangentes. Esta iniciativa nao logrou, entretanto, superar o cendrio de
fragmentagio de programas sociais focalizados. Em 1999, o presidente Fernando de la
Rua transformou a SDS no MDS, tendo como objetivo articular as agoes na drea social.
Como serd visto, no Brasil e na Africa do Sul também foram criados ministérios especificos
para a drea de desenvolvimento social, porém em periodo posterior e com resultados

diversos no que tange a efetividade de suas agoes.

Segundo Diaz Langou, Forteza e Potenza Dal Masetto (2010, p. 18): “o Ministério
[MDS] é um 6rgao de criagao recente cujo processo de consolidagio tem sido errdtico”. De
fato, a grande maioria das entrevistas realizadas em Buenos Aires aponta para a fraqueza

institucional do MDS argentino na condugao dos programas sociais, ressaltando a grande
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interferéncia politica no ministério — especialmente por parte do Executivo federal —, e
a “divisao seletiva” de programas de transferéncia condicionada de renda entre o MDS
e 0 MTEySS — ficando aqueles mais relevantes em termos de cobertura e or¢camento,

como a AUH, sob a responsabilidade do MTEySS.

A estrutura institucional do MTEySS também foi reforcada apés os anos 1990:
diante do desemprego crescente e da informalidade, foram fortalecidas politicas de
inser¢do laboral, capacita¢ao e formaliza¢ao. Buscou-se estimular o desenvolvimento
econdmico regional, com a conformagao de uma Red de Servicios Publicos de Empleo,
sendo iniciado um grande processo de amplia¢do de oficinas regionais de trabalho e
emprego, que explicam a grande capilaridade do MTEySS e de sua agéncia encarregada
da seguridade social, bem como do principal programa de transferéncia condicionada,

a Anses.

Como reconhecem alguns autores (Repetto e Potenza Dal Masetto, 2011; Diaz
Langou, Forteza e Potenza Dal Masetto, 2010) e a maioria dos académicos e burocratas
entrevistados, a Anses — criada em 1991, pelo Decreto n® 2741/1991 — é uma peca
central no entendimento do sistema de prote¢ao social argentino no periodo recente,
sendo um érgao com grande peso politico. Essa agéncia, que conta com técnicos bastante
capacitados, jovens, e com grande autonomia deciséria em relagio ao MTEySS, ao
qual estd apenas formalmente subordinada, administra nacionalmente os fundos de
aposentadoria e pensio, os subsidios e os beneficios para familias, incluindo a AUH.
Somente as pensdes nao contributivas estao a cargo do MDS. A Anses também administra
o Fundo Nacional de Emprego, que financia os programas de emprego do MTEySS,

tendo papel essencial no sistema de protegao social argentino.

O processo de criagao do Sistema Integrado Previsional Argentino (Sipa), um
sistema soliddrio de reparti¢ao da seguridade social, é bastante relevante para entender
o sistema de prote¢do social argentino e suas principais formas de financiamento.
Em 2008, houve um processo de reestatizagao dos fundos de pensio que estavam
privatizados desde os anos 1990: o Estado passou a controlar os fundos acumulados
nas contas de capitalizagao que estavam sob a responsabilidade das Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP), e com esses recursos conformou o Fondo
de Garantia de Sustentabilidad (FGS), sob a responsabilidade da Anses. Nesse contexto,

houve também uma importante politica de inclusao previdencidria, a chamada politica
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de inclusién jubilatoria (Lei n® 25.994), que significou uma moratdria para as pessoas
que estavam fora do sistema da seguridade social, por nao conseguir cumprir com as
contribui¢des, implicando uma grande inclusao de pessoas maiores de 60 anos. Segundo
dados do MTEySS (2010), cerca de 2,5 milhoes de pessoas foram incluidas.

Com os recursos do FGS — provenientes de contribui¢oes dos trabalhadores ativos
(56%) e também de impostos que recaem sobre todos os argentinos, como o Impuesto
al Valor Agregado (IVA), com 44% — ¢ financiado o chamado Régimen de Asignaciones
Familiares. Este sistema assenta-se, desde 2009, em trés pilares: um pilar contributivo
voltado para os trabalhadores formais da iniciativa privada, qualquer que seja o regime de
contratagdo; um pilar nio contributivo voltado a beneficidrios do Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones (SIJP), e para beneficidrios do regime de pensdes nao contributivas

por invalidez; e um subsistema nio contributivo, conformado pela AUH.

A AUH surge em um contexto no qual jd havia outras iniciativas de combate
a pobreza, inclusive por meio de programas de transferéncia de renda condicionada,
que vinham, no plano federal, se sobrepondo e sendo substituidos desde os anos
2000. Em 2009, havia trés principais programas de transferéncia de renda voltados a
populagao de baixa renda: Programa Familias por la Inclusién Social (PFIS) — sob a
responsabilidade do MDS; Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD) e o
Seguro de Capacitacién y Empleo (SCyE) — estes dois tltimos sob a responsabilidade
do MTEySS. O primeiro programa foi o Jefas y Jefes, criado em 2001, tendo suas
inscrigoes interrompidas abruptamente em 2002, potencializando assim os erros de
inclusdo e exclusdo. A partir dessa base de dados de beneficidrios criou-se o programa
Familias (em 2005), incorporando esses erros; por sua vez, o SCyE permitia inscrigoes
daqueles que nao tinham sido beneficidrios do PJJHD. No caso desses trés programas,
os principais problemas identificados eram: alcance limitado, pois nao cobriam os setores
mais vulnerdveis da populagao; discussio em torno dos valores dos beneficios transferidos,
se seriam suficientes ou nao — uma vez que o PJJHD transferia cerca de 30% do valor
de uma cesta bdsica, o Familias, 49% e o SCyE, 51% (Difaz Langou, Forteza e Potenza
Dal Masetto, 2010, p.53); dentincias de clientelismo na implementagao, especialmente
nos casos do PJJHD e PFIS (Neffa, 2008).

Nesse contexto de criticas, surgiram seis projetos de lei apresentados ao Congresso,

no infcio de 2008, visando instituir um beneficio monetdrio nio contributivo, que

20




Texto para

Discussao Capacidades Estatais para a Implementacdo de Programas de Transferéncia de Renda: os casos
de Brasil, Argentina e Africa do Sul

substituisse esses programas. Esses projetos eram oriundos de distintas forgas politicas:
Coalicién Civica, Frente para la Victoria, Partido Socialista, Unién Civica Radical,
Proyecto Sur, Solidaridad y Igualdad, Encuentro Popular y Social e Unién Celeste y
Blanco. Em linhas gerais, os projetos coincidiam em termos de defini¢ao do beneficio
e da necessidade de se cobrar condicionalidades, havendo divergéncias em torno dos
critérios de elegibilidade e do perfil dos beneficidrios, das fontes de financiamento e
do organismo responsdvel pela implementagao (Diaz Langou, Forteza e Potenza Dal
Masetto, 2010).

Esses atores politicos foram surpreendidos, em 29 de outubro de 2009, pelo antincio
da presidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, criando a AUH por meio do Decreto
1602/2009, que modificou a lei referente a0 Regimén de Asignaciones Familiares para a
inclusdo desse pilar ndo contributivo. Autoras como Dfaz Langou, Forteza e Potenza Dal
Masetto (2010) apresentam o desenho final da AUH como resultado dos acordos de um
grupo de trabalho composto pela ministra do desenvolvimento social, Alicia Kirchner;
pelos ministros do trabalho, Carlos Tomada e Amado Boudou; por alguns deputados
da Frente para la Victoria, além do apoio de aliados de centro-esquerda, com aval da
Confederacién General del Trabajo (CGT), da Central de Trabajadores de Argentina
(CTA) e do partido Encuentro por la Democracia y la Equidad."

Surgia assim a AUH," um beneficio destinado aos filhos'* menores de 18 anos,
de pessoas desocupadas, ou que trabalham no mercado informal e ganham menos de
um SM mensal, além de monotributistas sociales (contribuicao tributdria simplificada
para trabalhadores em situagao de vulnerabilidade, para que possam ser regularizados) e

empregados domésticos que recebam menos de um SM. O beneficio também se destina

12. A oposicdo ao programa foi liderada por Coalicion Civica, Union Civica Radical e o partido Proyecto Sur. Principais
pontos de desacordo: forma da tomada de deciséo (via decreto e ndo lej, considerada uma decisdo unilateral e inesperada
do governo), definicdo do universo de beneficiarios (critica dos mecanismos de focalizacdo e dos possiveis espacos para
clientelismo) e da fonte de financiamento (fundos da Anses — possiveis desequilibrios ao financiamento do sistema
previdencidrio e riscos para a sustentabilidade fiscal do programa).

13. Diversas normativas conferem suporte institucional a AUH: Resolucion 393/2009 da Anses; Resolucion n® 137/2009
de la Gerencia de Disefio de Normas y Procedimientos de Anses; Resolucién n® 132/2010 de Anses; Ley n° 26.061 de
Proteccion Integral de los Derechos de las Nifias, Nifios y Adolescentes (especialmente Artigo 3); Decreto n® 1245/1996;
Decreto n® 368/2004; Decreto n2 897/2007.

14. A AUH beneficia familias com até cinco filhos, priorizando criangas com deficiéncia e as criancas menores, nessa ordem.
Familias com um ntmero maior de filhos sdo cobertas pelas pensdes ndo contributivas, a cargo do MDS.
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a familias com pessoas com algum tipo de deficiéncia, e nesse caso nao hd limite de idade
— e o valor atualmente transferido ¢ maior, 1.500 pesos por familia por més, contra 460

pesos mensais para familias do primeiro perfil.

O tipo de inser¢ao no mercado de trabalho é um eixo central de elegibilidade

> uma peculiaridade no contexto latino-americano, que tende a

para o programa,'
privilegiar a dimensio da insuficiéncia da renda (Cecchini, 2013). A renda entra como
um critério subsididrio de elegibilidade, sendo que a AUH baseia-se em um corte de renda
relativamente “inclusivo” (um SM) — em contraste com o PBE, centrado na dimensio
da insuficiéncia de renda (linhas de pobreza e extrema pobreza consideradas bastante
baixas, R$ 140 e R$70 reais, respectivamente'®). Para manter o beneficio, os beneficidrios
da AUH devem seguir condicionalidades de satde e educagio,'” cujo cumprimento
¢ verificado anualmente por meio da Libreta Nacional de Seguridad Social, Salud y
Educacién. Ademais, os beneficidrios recebem mensalmente o equivalente a 80% do
valor do beneficio, sendo os 20% restantes acumulados em uma poupanga e transferidos
anualmente apds a verifica¢ao das condicionalidades — configurando, nos termos de Lo
Vuolo (2009), uma perspectiva punitiva e sancionadora. Entretanto, outros analistas
concordam que essas condicionalidades s3o “brandas”, nio sao rigorosamente fiscalizadas,

assim como nao o foram durante muito tempo no caso do PBF (Cecchini, 2013).

Nos documentos oficiais e nas falas de muitos dos entrevistados — especialmente
aqueles ligados a0 MTEySS — a AUH surge para expandir aos trabalhadores informais
direitos que os trabalhadores formais jd tinham e que estavam consolidados no Regimen
de Asignaciones Familiares, instituido pela Lei n® 24.714 e voltado para trabalhadores
formais. Diaz Langou, Forteza e Potenza Dal Masetto (2010, p. 55) também mencionam
esse discurso oficial de direito ao beneficio. Contudo, hd ainda muitos obstdculos para
efetivagio de um sistema integrado de protegao social para trabalhadores formais e
informais, via Régimen de Asignaciones Familiares ¢ AUH, como destacam autores
como Chahbenderian e Méndez (2012).

15. Inclusive, a chave tnica para a identificacio dos beneficiarios é o Cédigo Unico de Identificacién laboral (Cuil).

16. Esses critérios de renda foram reajustados em 10% apés a consolidacdo da pesquisa que deu origem a este texto;
assim, desde junho de 2014 o valor que define a linha de extrema pobreza passou de R$ 70 para R$ 77.

17. Criancas de até os 4 anos devem fazer os controles de salde e vacinacdo — preferencialmente por via do programa
Plan Nacer; na drea de educagdo, criancas e jovens entre 5 e 18 anos devem ter frequéncia escolar obrigatdria em
estabelecimentos publicos de ensino.
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No processo de integragao dos védrios programas de transferéncia, os beneficidrios
do Programa Familias por la Inclusién Social, a cargo do MDS, e do Programa Jefes
de Hogar, do MTEySS, foram incorporados ao AUH. Nas entrevistas realizadas,
percebe-se que houve uma andlise do perfil dos beneficidrios dos programas anteriores:
os menos vulnerdveis, considerados mais “empregdveis” — geralmente homens — foram
para o programa de transferéncia com qualificago profissional denominado Seguro de
Capacitacién y Empleo,' a cargo do MTEySS; aqueles com perfil mais vulnerdvel e
de inser¢o mais complexa no mercado de trabalho — mulheres com filhos — migraram

paraa AUH.

Atualmente, segundo dados da Anses, a AUH cobre mais de 3,5 milhoes de criangas
e adolescentes. Muitos autores destacam a grande centralizagao das decisoes sobre a AUH
na Anses,"” de modo diretamente articulado com as diretrizes estipuladas pela presidenta.
As principais diretrizes para a gestao da AUH sao fortemente centralizadas no governo
central, como atestam Diaz Langou, Forteza e Potenza Dal Masetto (2010, p. 63):
“A partir da assinatura dos convénios, o papel das provincias ¢ passivo na implementagao
da AUH. Isto porque a transferéncia dos beneficios ¢ realizada diretamente da Anses para
os beneficidrios. (...) Da mesma forma, o papel dos municipios também ¢ passivo na
implementagdo da Asignacién”.*® Como se poderd verificar, também no caso brasileiro
as decisoes sobre o desenho do PBF sio bastante centralizadas. Em ambos os casos, a
centralizagao deciséria é apontada como uma das causas da rdpida expansao da cobertura

dos programas, bem como da redugio das fraudes.

Em outubro de 2012, foi alterada a forma de cdlculo da renda para defini¢ao da
elegibilidade das familias (Decreto n® 1.667/2012), que passou a considerar a renda
familiar, e no mais o beneficio graduado a partir da renda dos pais. No discurso da

18. Esse programa, criado em 2006 tentando articular iniciativas assistenciais criadas no contexto da crise de 2001, associa
a transferéncia de um beneficio mensal — 225 pesos nos primeiros 18 meses e 200 pesos até completar um limite de 24
meses — a pessoas desocupadas, desde que terminem seus estudos e participem de programas de capacitacao profissional.

19. No processo de criacdo da AUH foram criados convénios de cooperacdo mutua entre a Anses e as provincias
estabelecendo um duplo compromisso para as provincias: desarticular ou extinguir programas que fossem incompativeis
com a AUH e se comprometer a enviar suas bases de dados para a Anses. Esse processo difere do processo brasileiro, pois
nos termos de adesdo ao PBF ndo era expressamente prevista a desarticulacdo de programas incompativeis.

20. "A partir de la firma de los convenios, el rol de las Provincias es pasivo en la implementacion de la AUH. Esto se debe
a que la transferencia de las prestaciones se realiza directamente desde ANSES a los beneficiarios. (...) De la misma forma,
el rol de los Municipios también es pasivo durante la implementacion de la Asignacion”.
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Anses, essa modificagao ampliou o acesso ao beneficio e a justiga social. Na leitura mais
critica de Chahbenderian e Méndez (2012), essas alteragoes foram realizadas devido
ao reconhecimento do impacto negativo do processo inflaciondrio argentino sobre o
valor do beneficio, e visando frear a tendéncia decrescente de cobertura e beneficio,
diante de muita pressao popular. Essas autoras mencionam ainda o problema da grande
diferenciagio na elegibilidade para beneficios de acordo com a situagao laboral, ainda

que a renda familiar seja similar, gerando graves problemas de equidade.

Em sintese, podemos dizer que a AUH coloca-se como uma alternativa de maior
folego e possibilidade de persisténcia entre os programas de transferéncia de renda na
Argentina, uma vez que foi incorporada como o pilar nao contributivo do Regimen de
Asignaciones Familiares. Entretanto, a grande centralidade do mundo do trabalho —
formal — na Argentina acaba por relegar para segundo plano a relevincia de esquemas
de prote¢ao para os mais vulnerdveis que passem por politicas publicas de assisténcia
social — jd que o horizonte normativo com o qual muitos gestores operam ¢ o do pleno
emprego, e nao a consideracio de situagdes mais persistentes de informalidade ou mesmo
“inempregabilidade”. Adicionalmente, pensando na continuidade da AUH, coloca-se a
questdo da sustentabilidade fiscal do programa, que depende de recursos do FGS e da
situagdo superavitdria da Anses — tenso entre a relevincia da base de contribui¢io dos
trabalhadores formais e o contexto de novo crescimento da informalidade na Argentina,
beirando os 35%. Nos termos mais criticos de Lo Vuolo (2009), a AUH nao representa
uma mudanga de paradigma em relagio aos programas de transferéncia de renda
condicionada que foram sendo implementados e substituidos na Argentina, sendo um
elemento adicional no processo de reestruturagao e retratagao das tradicionais instituigoes
de protegio social do pais iniciado nos anos 1990. Dessa maneira, contribuiria para o
“cardter hibrido” do sistema de protecao social argentino, conservador e de “universalismo
fragmentdrio”, combinando exclusao dos setores informais da populagao com expansao

de programas assistenciais.

3.2 Brasil

No Brasil, as politicas sociais passaram de um padrao de prote¢ao social vinculado ao
mundo do trabalho — configurando um sistema “corporativo” de prote¢ao, nos termos de
Esping-Andersen (1991), e caracterizado como “cidadania regulada” por Santos (1979) —,
a um padrao de politicas sociais de cardter regressivo no periodo autoritdrio (Draibe, 1993;

Almeida, 1995), até sua expansao no sentido da universalizagao apds a redemocratizagao
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do pais, com as reformas das politicas sociais. Nesse processo histérico, hd semelhangas
importantes com o caso argentino e mesmo com outros paises da América Latina: Soares
e Sdtyro (2009) destacam o cardter contributivo e excludente desses sistemas de protegao,

voltados aqueles envolvidos em relagoes de assalariamento formal.

No ambito das reformas de politicas sociais ocorridas em meados da década de
1990 surgem os primeiros programas de transferéncia condicionada de renda no Brasil,
no nivel municipal. Constitufam-se, entao, de programas de garantia de renda minima
ou do tipo “bolsa escola”, sendo rapidamente difundidos do nivel municipal para os
estados e depois para o nivel federal. Em 2001, quando surge o primeiro programa
nacional de transferéncia de renda, havia sete estados e mais de duzentos municipios

com intervengdes do tipo bolsa-escola (Villatoro, 2010).

No governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), esses programas municipais
foram ganhando visibilidade cada vez maior no debate publico. Logo apés a iniciativa
de cofinanciamento federal dos programas locais, surge o primeiro programa federal de
transferéncia de renda associado 4 educagdo, o Programa Bolsa Escola, em 2001. No
Bolsa Escola, o foco recafa nos individuos, seu escopo era reduzido — em dezembro de
2002, o programa beneficiava 5,1 milhes de familias (Ipea, 2007) — e havia problemas
de coordenagio entre as vdrias iniciativas de transferéncia de renda a cargo de diferentes
ministérios. A despeito da criagao de alguns mecanismos de financiamento que
posteriormente seriam muito relevantes para a politica de combate a pobreza — como
a criagdo do Fundo de Combate a Pobreza, por meio da Emenda Constitucional (EC)
n° 31, de dezembro de 2000 —,*' a politica de assisténcia social, especialmente por meio
da consolidacio do Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas), s6 entra de fato na agenda

de politicas do governo federal no primeiro governo Lula (2003-20006).

O governo Lula, por sua vez, elevou os programas de transferéncia de renda a
um novo patamar, articulando os diversos programas federais existentes em um dnico
programa guarda—chuva, o PBE em 2003. Este programa passou por um importante

— e tortuoso — processo de legitimagao e credibilidade junto a opiniao publica, mesmo

21. Esse fundo foi criado no ambito da Comissdo Especial criada para analisar o tema no Congresso. Antonio Carlos
Magalh&es apresentou a proposta final que resultou na emenda; desse modo, o Partido Frente Liberal (PFL) — atual
Democratas (DEM) ficou com a maior parte dos dividendos politicos do trabalho da Comissdo. Até 2002, a fonte de
recursos para alimentacdo desse fundo vinha da CPMF — 0,08% da aliquota de 0,38%.
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entre especialistas, e acabou ofuscando o programa-vitrine do primeiro governo Lula, o
Fome Zero.”” Em sua fase inicial, os objetivos do PBF centravam-se na garantia de boa
cobertura e focalizagio, evitando acusagdes de utilizagao politica em um contexto de

legitimagao do programa na opiniao publica e entre os especialistas.

De forma geral, esses objetivos foram cumpridos. Muitas andlises passaram a apontar
a contribui¢ao do PBF para a queda recente da pobreza e da desigualdade (Medeiros,
Brito e Soares, 2007; Neri, 2007; Soares ez al., 2006), bem como para o aumento nos
niveis de consumo das familias mais pobres, e mesmo para ressaltar a relevincia da mulher
no contexto das decisdes familiares (Cedeplar, 2007). As andlises destacam ainda a boa
focalizagao do programa, que efetivamente atinge as familias mais pobres, apesar de
ainda haver espago para expansao do programa, jd que nem todo publico-alvo ¢ atingido
(Soares, Ribas e Osério, 2007; Hall, 2008). Estudos mais recentes mostram ainda efeitos
positivos do PBF na queda do indice de Gini; auséncia do chamado “efeito preguica” —
desincentivo a participagio no mercado de trabalho — e de estimulo a fecundidade; efeitos
sobre a permanéncia e progressao escolar; redu¢ao da mortalidade infantil, aumento da

taxa de vacinagdo e do pré-natal (Paiva, Falcao e Bartholo, 2013a).

Tendo como critério de elegibilidade a insuficiéncia de renda e nio a inser¢ao no
mundo do trabalho, o PBF diferencia-se da AUH ao direcionar beneficios também para
individuos produtivos — em uma perspectiva de complementag¢ao, e nao substituigao
de renda, o que justificaria o valor relativamente baixo do beneficio médio transferido.
Segundo Paiva, Falciao e Bartholo (2013a), este aspecto representa uma inovagio em
relacdo ao sistema brasileiro de prote¢ao social, centrado em beneficios contributivos e

nao contributivos para aqueles que perderam sua capacidade produtiva.

A partir de experiéncias pioneiras e pontuais, os programas de transferéncia de renda
foram ganhando maior protagonismo na agenda social do governo, sendo considerados
por alguns autores como o “carro-chefe” da rede de prote¢ao social brasileira (Silva, Yasbek
e Di Giovanni, 2007) — n2o sem certo exagero, dada a relevincia de outras politicas
sociais, como a previdéncia, tanto em termos orgamentdrios como de cobertura. O PBF
cada vez mais se consolida na agenda brasileira de politicas puablicas, dados os custos

politicos e eleitorais da sua extingao — o que nao significa que alteragdes de rumo e de

22. Centrado na perspectiva da garantia da seguranca alimentar, esse programa combinava politicas assistenciais com
outras acdes, incluindo transferéncia de renda.
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perfil do programa niao possam ocorrer ao sabor das preferéncias politicas, o que vem
sendo evidenciado nos debates eleitorais de 2014. Esse ponto ¢ particularmente lembrado
por alguns analistas que lamentam a “subinstitucionalizagio” do PBE, que nao ¢ um
direito constitucional como o Beneficio de Presta¢io continuada (BPC) (Kerstenetzky,
2013). Outros analistas destacam, por sua vez, as vantagens adaptativas de certa “margem
de manobra” para o PBF nio garantido como direito constitucional (Barrientos, 2013),

mantendo certos tragos “hibridos”, como caracterizado por Soares e Sdtyro (2009).

E importante acentuar a crescente normatizagio do programa: além da Lei n® 10.836,
de 9 de janeiro de 2004, que criou o PBE hd diversas outras leis, decretos, medidas
provisérias, portarias, instrugdes normativas e instrugdes operacionais relacionadas ao
programa.* Essa intensa normatizagao federal contribui para a crescente institucionalizagao
do programa, apesar de colocar desafios do ponto de vista das capacidades institucionais
municipais para absorver essas instrugées. Com um or¢amento de 23 bilhoes de reais
em 2013.* O PBF hoje é o maior programa de transferéncia de renda condicionada do

mundo, beneficiando, em 2013, mais de 13 milhoes de familias.

A implementagao do PBF estd a cargo da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
(SENARC), do MDS. Ainda que seja uma instituigao relativamente recente — criada em
janeiro de 2004, a partir da fusao do Ministério da Seguranca Alimentar com o Ministério
da Assisténcia Social —, o MDS é um ministério bastante consolidado e importante
na implementacio de politicas de desenvolvimento social, tendo uma centralidade
politica bastante distinta de sua contraparte na Argentina. A SENARC ¢ responsdvel
pelas principais normatizagoes e regulagoes do programa, além das relagoes intersetoriais
com os ministérios da Satide e da Educagao para o gerenciamento das condicionalidades.
Enquanto todo o processo decisério do programa estd bastante centralizado no nivel

federal (Bichir, 2011), os municipios s3o as instincias responsdveis pela localizagao

23. Entre 2001 e 2011, foram publicados onze decretos, quatro leis, duas medidas provisorias, 38 portarias, uma instrucao
normativa e cinquenta instrucdes operacionais referentes ao PBF, incluindo regulamentagées do proprio programa e seus
programas correlatos, definicdo de formas de repasse de recursos para estados e municipios, formas de cadastramento e
acompanhamento dos beneficirios, entre outros objetos (Bichir, 2011).

24. 0 PBF esta vinculado ao financiamento interno e publico da assisténcia social, garantido pela Constituicdo Federal.
Inicialmente o programa era financiado pelo Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FCEP), cuja principal fonte
tributéria era a Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacao Financeira (CPMF). Com a extincdo da CPMF em dezembro de
2007, a execugdo do programa foi assumida pelo Tesouro Nacional. Em seguida, dado o contingenciamento do orgamento
federal, o PBF tornou-se despesa obrigatdria na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (Loas) (De Lorenzo, 2013).
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e cadastramento das familias com perfil de elegibilidade. Isto ¢ feito, em geral, nos
equipamentos publicos da assisténcia social, os Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(Cras), utilizando o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico).” Também
no nivel municipal se realiza 0 acompanhamento das familias e gerenciamento das
condicionalidades de satde, educagio e assisténcia social, demandando grandes esforgos
e capacidades de coordenagio intersetorial (Paiva, Falcao e Bartholo, 2013a). Os estados
devem apoiar as acoes desenvolvidas pelos municipios e auxiliar com capacitagoes e
diagndsticos, mas este papel tem sido reconhecidamente fraco, com importantes excegoes,

e vem sendo estimulado pelo governo federal nos dltimos anos (Bichir, 2011).

E interessante pensar nos elementos de capacidade estatal que ajudam a entender o
rdpido processo de expansio do PBF no Brasil, tanto em termos de cobertura e focalizagao
no publico-alvo, quanto de peso orgamentdrio e relevincia na agenda de politicas sociais
brasileiras. O PBE cujo gasto representa hoje cerca de 0,5% do PIB, conquistou ao
longo dos anos uma importante institucionalidade, garantida por mecanismos como o
CadUnico e o Indice de Gestao Descentralizada (IGD),% conforme analisado em Bichir
(2011). O CadUnico, desenvolvido em “relacio simbi6tica” com o PBE além de conferir
importante “musculatura institucional” para o programa — permitindo a boa focaliza¢ao
do mesmo e também a identificacio de multiplas dimensdes de vulnerabilidade das
familias, para além da renda —, serve como registro administrativo para uma variada

gama de politicas sociais (Paiva, Falcao e Bartholo, 2013).

Ao discutir os aspectos do programa que tem sido objeto de crescente
cooperagao internacional,” De Lorenzo (2013) elenca algumas dimensées indicativas
da capacidade do Estado brasileiro na consolidagio desse programa: desenvolvimento
de marcos legais e segurancga juridica; garantia de sustentabilidade financeira; arranjo

organizacional e administrativo no territdrio, especialmente capilaridade e utilizagao da

25. 0 CadUnico foi criado em julho de 2001 visando unificar o cadastro de diversos programas sociais. Este importante
instrumento foi bastante aperfeicoado ao longo dos ultimos anos, contribuindo para a superacao de problemas tradicionais
de desarticulacdo de registros e para reduzir enormemente o espaco para discricionariedade e influéncia politica no
cadastramento de potenciais beneficiarios (Bichir, 2011). Além do PBF, diversos programas federais e municipais utilizam
o Cadastro.

26. 0 IGD-M é o instrumento que garante recursos adicionais para a gestdo municipal, sendo as transferéncias federais
condicionadas a qualidade do cadastramento, ao acompanhamento das condicionalidades e, mais recentemente, a
implementacdo do Suas. Ha ainda sua contraparte estadual, o IGD-E.

27. Especialmente com outros paises em desenvolvimento, como a Africa do Sul, mas n&o s6.
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rede publica de equipamentos da assisténcia social, em todos os municipios brasileiros;
intersetorialidade (garantida no plano horizontal por conta do acompanhamento
e gestdo de condicionalidades); logistica de pagamento dos beneficidrios (por meio
magnético, utilizando bancos e/ou correspondentes bancdrios presentes em todos os
municipios brasileiros); condigdes politicas para obtengao de apoio. Cabe mencionar
ainda o consolidado sistema de monitoramento e avaliagao do programa — contando
tanto com a estrutura de estudos da prépria Senarc quanto com uma secretaria voltada
especialmente para a avaliagao e monitoramento dos programas do MDS, a Secretaria
de Avalia¢io e Gestao da Informagio (Sagi) — e o processo constante de fiscalizagio
do PBF pelos 6rgaos de controle federais, particularmente a Controladoria-Geral da
Uniao (CGU).

No bojo desse processo de institucionalizagdo crescente, os objetivos do governo
federal para o PBF foram ampliados. Conforme reconhecido por vdrios entrevistados e
mesmo por alguns analistas (Cecchini, 2013; Barrientos, 2013), o governo federal pretende
utilizar cada vez mais o PBF como eixo articulador da politica de desenvolvimento
social, especialmente por meio da consolidagio da utilizagio do Cadastro Unico, que
serve como uma “plataforma’” para integragao de politicas e agdes para a populagao de
mais baixa renda. Este objetivo implica a consideragao de que o combate 4 pobreza e &
desigualdade se faz nao somente por meio da transferéncia de renda, mas também por
meio da integragao do PBF com as a¢oes, servigos e diretrizes do Suas (Jaccoud, Hadjab
e Chaibub, 2009), além da articulagio das a¢oes de desenvolvimento social com politicas
sociais mais “tradicionais”, como satide, educagio, geracio de emprego e renda. Nos termos
de Colin, Pereira e Gonelli (2013), a crescente articula¢ao entre o PBE o CadUnico e

o Suas tem contribuido para consolidar um novo modelo brasileiro de protegio social.

Naio ¢ possivel analisar o processo de institucionalizagao do PBF sem considerar
0 processo concomitante — e muitas vezes entrecruzado, com disputas e tensoes — de
consolida¢do e “implementagio efetiva” do Suas, conforme cada vez mais reconhecido,
inclusive por autores vinculados a burocracia federal do programa (Colin, Pereira e
Gonelli, 2013; Paiva, Falcao e Bartholo, 2013b). E nio somente devido a expansio
da rede de equipamentos publicos da assisténcia social, essenciais a capilaridade do
cadastramento de potenciais beneficidrios para o PBE, mas também para a consideragao
da vulnerabilidade das familias para além da renda; para a discussao de uma perspectiva

integral de atendimento; e também para a efetividade da chamada “busca ativa”, que
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permite ao Estado encontrar as familias mais vulnerdveis e direciond-las as diversas
politicas sociais. Neste sentido, a assisténcia social e o CadUnico funcionam, muitas
vezes, como as portas de entrada para a politica de desenvolvimento social assentada
na transferéncia de renda. S3o esses elementos que diferenciam o caso brasileiro dos
demais casos analisados em termos de capacidades institucionais para a implementagao

de programas de transferéncia de renda de modo articulado com outras politicas sociais.

3.3 Africa do Sul

Na Africa do Sul, os niveis elevados e persistentes de pobreza e desigualdade foram
agravados pela institucionalizagao da segregagao racial, a partir de 1948. Neste regime,
distintos grupos raciais foram instituidos e segregados, tendo acesso a direitos sociais, civis
e politicos muito distintos: brancos, coloured — mestigos de todos os tipos, assim como
individuos nao classificados nos demais grupos —, indianos e negros.”® O processo de
democratizagio do pais, com a ascensio do Congresso Nacional Africano (CNA) ao poder,
em 1994, trouxe grandes expectativas em relagio a construgio de um pafs mais justo,
com a desinstitucionalizagio do regime segregacionista e o inicio do enfrentamento de
dividas sociais histéricas. Contudo, conforme estudos sobre pobreza e desigualdade entre
grupos raciais — e de acordo com o que foi muito ressaltado na fala dos entrevistados —, h4
importantes elementos de legado que ajudam a entender a persisténcia das desigualdades

na Africa do Sul, ainda que haja avangos no combate 4 pobreza (Leibbrandt ez 4/, 2010).

A consideragao de legados que contribuem para a persisténcia de desigualdades
ndo implica ignorar a dimensao da politica, das escolhas que sao feitas, e das agendas
de politicas que so privilegiadas em detrimento de outras. Pelo contrdrio, diferentes
alternativas de reforma de politicas sociais e macroeconémicas estavam 2 disposigao do
CNA no periodo pds-1994. Ainda que fosse significativo o constrangimento colocado por
dimensées histéricas, autores como Ngqulunga (2009) mostram como decisdes politicas
que culminaram em resultados sociais pifios estiveram relacionadas com o balango de

poder relativo de diferentes grupos sociais e politicos em disputa.

Peter Evans (2011) ressalta os efeitos do legado de destituigoes para entender as

possibilidades e limitagbes na construgao de um estado desenvolvimentista na Africa

28. Leibbrant et al (2010, p. 12) esclarecem: “In South Africa, ‘Black’ refers to all groups that were classified as ‘non-White'
under Apartheid classifications. Black can be further broken down into the groups African, Coloured and Asian/Indian."
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do Sul. Como um dos elementos mais perniciosos desse legado, ressalta o sistema de
segregagao no acesso a terra — o regime dos “bantustoes” (homelands), que garantiu vasto
acesso A terra para a minoria branca e relegou os demais grupos raciais a parcelas residuais.
Autores como Leibbrant ez /. (2010, p. 10) destacam os efeitos do apartheid sobre a
demografia da pobreza e da desigualdade na Africa do Sul: “o préprio termo ‘apartheid’
indica a importancia da geografia e de politicas baseadas em critérios raciais. Embora as
politicas formais de separacio espacial por raga estejam superadas, um legado persistente

permanece no marcador rural-urbano da desigualdade e da pobreza”.”

Para fazer frente a essa situagao, Evans (2011) aponta a necessidade de investimentos
expressivos em bem-estar, com a expansao de politicas sociais universais, como educagao
e saide. A Africa do Sul pés-apartheid tem conseguido avangar no alfvio 2 pobreza,
especialmente por conta do vasto sistema de beneficios sociais que foi sendo consolidado,
com importante contribui¢ao da CSG. Entretanto, do ponto de vista da redugao dos
niveis historicamente elevados de desigualdade, e no que tange a qualidade dos servigos

e das politicas sociais de educagio e saide, os desafios ainda sao imensos.

No contexto da transi¢ao democrdtica, foi desenvolvido o ambicioso Programa
de Reconstrugao e Desenvolvimento — Reconstruction and Development Programme
(RDP) —, um amplo plano de intervengoes socioeconémicas resultante de negociagoes
entre 0 CNA e parceiros como o Congresso de Sindicatos Sul-Africanos — Congress of
South African Trade Unions (Cosatu); o Partido Comunista Sul-Africano — South African
Communist Party (SACP); e organizagoes diversas da sociedade civil. Tal plano, voltado
para o alivio a pobreza e para a promogao de servigos sociais bdsicos, sustentava-se na
articulagdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento social, visando garantir os
pilares de sustentabilidade financeira e igualdade necessdrios ao horizonte pretendido de
transformacio estrutural. O RDP combinava medidas de estimulo econdmico, como a
contengdo do gasto fiscal, redu¢ao da divida publica e liberalizagao comercial, com provisao
de servigos e projetos de infraestrutura. Nao foram poucos os obstdculos enfrentados na
implementagao desse plano. No contexto de democratiza¢ao de uma sociedade cindida

pelo apartheid, eram muitas as tensoes entre a necessidade de rdpidas transformagoes

29. "The very name "Apartheid” indlicates the importance of race-based geography and race-based policy. While formal
policies of spatial separation by race are long gone, a lingering legacy remains in the rural-urban marker of inequality
and poverty."
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sociais, € 0s compromissos com processos participativos, visando definir os rumos das

reformas de politicas sociais.

A despeito das grandes expectativas de transformagao social, indicadores como
o indice de Gini, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e outros, relativos 4
incidéncia da pobreza, mostram uma deterioragao das condi¢des sociais no contexto
pds-democracia (Ngqulunga, 2009). Analisando dados de surveys nacionais realizados
em 1993, 2000 e 2008, Leibbrandt ez /. (2010) mostram que, a despeito de um ligeiro
declinio nos dados agregados sobre a pobreza, os indicadores de desigualdade de renda
permaneceram extremamente altos, tanto no nivel agregado quanto entre os principais
grupos raciais do pais. Se, por um lado, a desigualdade entre grupos raciais foi reduzida
devido a politicas ativas de a¢do afirmativa, a desigualdade 7n#7a grupos raciais cresceu
de tal maneira que “compensou” os eventuais ganhos na redu¢io da desigualdade de
renda. Entre as causas desses elevados niveis de desigualdade, podem ser mencionadas
as altas taxas de desemprego, a baixa cobertura do seguro-desemprego, a inexisténcia de
um seguro social publico e abrangente e a concentragao fundidria. Relagoes estruturais
entre pobreza e mercado de trabalho sio apontadas por diferentes fontes (ILO, 2011;
Leibbrandt ez 4l., 2010), sendo destacadas as tensdes e complementaridades entre a
protegao de beneficios assistenciais e a capacidade dos mercados de trabalho de absorver

os mais vulnerdveis.

Tentando explicar o fracasso da implementacio de politicas pré-pobres apds a
transi¢do democrdtica, Ngqulunga (2009) critica explicagdes baseadas em fraqueza
institucional e debilidade de capacidades financeiras. O autor ¢ categérico: “a incapacidade
estatal ndo ¢ a razio para a falta de politicas pré-pobres na Africa do Sul” (op cit., p. 5).°
O autor menciona trés fatores inter-relacionados para explicar o fracasso de politicas
pré-pobres: fraca organizagao das organizagoes civis representando os mais pobres; falta
de acesso e voz dos mais pobres no CNA; exclusio dos mais pobres das redes estatais
responsdveis pelo policy making. Essa dificuldade de percep¢ao das demandas e necessidades

dos grupos menos favorecidos ¢ reconhecida ainda hoje pelos estudiosos e por alguns dos

|n

30. Como um dos indicadores de “capacidade estatal”, o autor menciona o elevado desenvolvimento econdmico do
pafs, especialmente em seu contexto regional, bem como a centralizacdo deciséria no governo federal, associada a
grande capilaridade de instituices burocraticas — uma das “externalidades” do apartheid. Adicionalmente, menciona
caracteristicas do federalismo sul-africano, altamente centralizado no governo nacional, especialmente no que se refere ao
poder decisorio e legislativo.
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entrevistados.’' Entretanto, essa dificuldade de organizagao e vocalizagio de demandas

por parte dos mais pobres nao é uma especificidade do caso sul-africano.

O governo democrdtico foi mais bem-sucedido do ponto de vista das politicas
compensatdrias, voltadas para os grupos mais vulnerdveis, do que do ponto de vista das
politicas sociais como satde e educagao. Houve um importante crescimento dos gastos
com bem-estar e assisténcia social no perfodo pés-apartheid: dois tercos da renda dos
mais pobres vém de beneficios assistenciais, especialmente da CSG (Leibbrandt ez 4/,
2010, p. 10). Essas transformacoes na drea de assisténcia social e transferéncia de renda

surgem da reforma de intervengdes que j4 existiam anteriormente.*

Desde a Constituigao de 1996, a protegio social na Africa do Sul estd organizada
em trés pilares: 7) o sistema nio contributivo, que inclui transferéncias monetdrias para
grupos vulnerdveis (social grants); politicas sociais que vém crescendo em abrangéncia
nos tltimos anos (satide gratuita para grupos vulnerdveis — como gestantes, pessoas com
deficiéncia, pensionistas e indigentes —, educagio bdsica, habitagio subsidiada para os
mais pobres); e cobertura de servigos bdsicos (dgua, eletricidade e saneamento); 77) um
restrito sistema de seguro social, restringindo-se ao seguro desemprego e a fundos de
compensagao, com baixa cobertura — dada a exigéncia de contribui¢bes prévias dos
trabalhadores formais — e também curta duragio; 777) pilar privado, formado por seguros
privados voluntdrios: pensoes, beneficios de curto prazo e planos de satide. Ressalta-se
a auséncia de um sistema publico, nacional e obrigatério, de aposentadoria e pensaes,
além de problemas na qualidade dos servigos bdsicos ofertados. Woolard e Leibbrandt
(2010) reconhecem que a dimensao redistributiva, isto é, os beneficios nao contributivos
da assisténcia social — em particular as transferéncias de renda (social grants) —, é muito
mais importante do que a dimensio do seguro social na Africa do Sul. O seguro social
¢ bastante restrito e estd associado a protegao de trabalhadores contra os riscos de perda
de trabalho e renda, assentando-se em beneficios contributivos como o Unemployment

Insurance Fund (UIF) — com complexos critérios de elegibilidade e curtissima duragao —,

31.Afala de uma das entrevistadas sintetiza bem essa percepcao: “people on the ground is too small for the government
to see them".

32. Alguns beneficios sociais na Africa do Sul tém histérico longinquo, remetendo & protecdo social para os brancos,
posteriormente expandidos para outros grupos populacionais. Este é o caso da State Old Age Pension, iniciada em 1928
e existente ainda hoje. A Social Assistance Act, de 1992, foi essencial na eliminacdo das provisdes da assisténcia social
baseadas em discriminagdo racial e sua expans&o para os demais grupos.
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além dos Compensation Funds e Road Accident Fund (RAF). As politicas redistributivas,
por sua vez, estdo focadas naqueles em situagao de vulnerabilidade, procurando aliviar
a pobreza por meio de beneficios nio contributivos financiados por meio de taxagao

(Leibbrandt et al., 2010, p. 47).

Para entender o contexto de emergéncia da CSG, é necessdrio remontar 4 Lund
Committee for Child and Family Support, criada em 1995, logo apds a transigao
democrdtica, para discutir os beneficios voltados as criangas e as familias, sendo coordenada
pela pesquisadora Francis Lund. A partir da andlise critica dos programas existentes
no periodo do apartheid, a comissao recomendou a introdugio de um novo programa
de transferéncia monetdria destinado as criangas pobres — a CSG, em substitui¢ao a
beneficios mais amplos destinados a maes e criangas, State Maintenance Grant (SMG).
Francis Lund (2008) reconhece que o caminho escolhido pela comissao foi o da reforma
rdpida, e nao um lento processo participativo dentro e fora do Parlamento. Apés longas
discussoes com académicos e burocratas nacionais e internacionais, tinha-se pensado em
um beneficio universal para todas as criangas até certa idade. Contudo, constrangimentos
fiscais e resisténcias a um beneficio universal levaram a criagao de uma transferéncia
monetdria baseada em verificacao de recursos (means-tested), sendo chamada de bolsa
(grant) e nao beneficio (benefir). Lund (2008) considera que as recomendagdes desta
comissao foram bem vistas por sua légica e por seu potencial redistributivo; por outro
lado, foram condenadas pela redistribui¢ao entre os préprios pobres e pela retirada do
suporte estatal a mulheres pobres, com a extingao da SMG. As bolsas propostas eram
vistas por alguns como um sinal do compromisso do governo com o gasto publico, e
por outros como uma trai¢ao as politicas redistributivas mais ambiciosas, contidas nas

promessas politicas do RDP.

Ao longo do tempo foram consolidados importantes avangos institucionais e
aprimoramentos na CSG: essa transferéncia foi iniciada em abril de 1998, destinada a
criangas de até 7 anos e baseada em rigorosos testes para verificagio da renda domiciliar,
sendo necessdria ampla documentagao e demonstragao de esforgos para obter recursos por
outros meios — em uma légica muito préxima das politicas “pauperistas’, que distinguem
entre “pobre merecedor” e “ndo merecedor” (Kerstenetzky, 2013). A percepgao da
exclusao gerada por esses requisitos levou a mudangas j4 em 1999, com solicitagao de
documentagio menos complexa/onerosa e verificagao de recursos baseada na renda do

cuidador primdrio da crianga, e nao mais na renda domiciliar (Leibbrandt ez 4/, 2010).
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Desde sua implementagao, a cobertura e o valor transferido foram aprimorados, sendo que,
desde outubro de 2013, criangas de até 18 anos podem receber a CSG. Adicionalmente,
as condicionalidades inicialmente previstas foram sendo progressivamente eliminadas,

diante da percepg¢ao de falhas estatais na provisao de servigos e politicas.

A CSG estd sob a responsabilidade da Sassa, vinculada ao Ministry of Social
Development (MDS). A criagio da Sassa, em 2005, representou avango no sentido
de centralizar a administracao de beneficios monetdrios que antes estavam dispersos
por vdrios 6rgaos regionais, causando problemas de sobreposi¢io e fraudes (ILO,
2011). Em principio, 0 DSD é o érgao responsdvel por todo o desenho das politicas de
desenvolvimento social, incluindo as definigoes gerais sobre beneficios como a CSG, sendo
a Sassa apenas uma agéncia implementadora dos beneficios. Contudo, como observado no
trabalho de campo, e destacado por diversos entrevistados, a Sassa foi ganhando ao longo
do tempo grande autonomia deciséria, dada sua considerdvel capacidade institucional
— em termos de nimero e capilaridade de suas agéncias e capacidade técnica em nivel

central —, havendo, inclusive, disputas sobre o melhor formato institucional dessa agéncia

no Ambito do MDS.

Na Africa do Sul, o fortalecimento da op¢io pela transferéncia de renda aos mais
vulnerdveis as vezes ocorre em detrimento de outros programas de desenvolvimento
social. Na fala de uma entrevistada, sobre o orgamento do MDS: “o or¢amento é enorme
para as bolsas e mintsculo para a seguridade social”.”> Assim como observado nos casos
brasileiro e argentino, hd grande centralizagao deciséria na agéncia federal — Sassa —,
enquanto os municipios ficam a cargo da implementagao dos beneficios. Os custos
somente com a CSG representam 1% do PIB sul-africano; j4 os gastos com assisténcia
social, incluindo os programas de transferéncia de renda como a CSG, chegam a 3,5%
do PIB (ILO, 2011). E importante mencionar ainda que muitos estudos de avaliagio

apontam os impactos positivos da CSG sobre a frequéncia escolar, as condi¢oes de saide
e nutricao (ILO, 2011; Leibbrandt ez /., 2010; DSD, Sassa e UNICEE, 2012).

Entretanto, autores apontam para problemas relacionados aos erros de exclusao na
CSG, que, segundo estimativas, estao em torno de 15%. As principais causas apontadas

sao gargalos administrativos, especialmente relacionados a necessidade de documentagao

33. "The budget is huge for grants and tiny for social security” .
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para as criangas e para seus responsdveis (ILO, 2011; Leibbrandt ez 4/, 2010). Como
reconhecido por Leibbrandt ez /. (2010), esse ponto problemdtico pode estimular agoes
intersetoriais entre 0 MDS e o Department of Home Affairs, visando minimizar os custos
e dificuldades para as familias na obten¢ao dessa documentagio. Esses analistas reconhecem
os esforgos da Sassa em minimizar erros de exclusao gerados por falta de documentagao;
entretanto, alguns entrevistados explicaram que a grande preocupagio com os erros
de inclusdo deve-se ao histérico de fraudes e sobreposi¢oes de beneficios no contexto
anterior a unifica¢io da gestao das transferéncias na Sassa. Outro problema identificado
pelos entrevistados e reconhecido pelos burocratas da drea social em documentos oficiais
refere-se 4 qualidade técnica da chamada “burocracia de nivel de rua”, que interage

diretamente com a populagao para a concessao dos beneficios.

Em sintese, combina-se atualmente na Africa do Sul um sistema de protegio social
nao contributiva muito relevante, que assiste a mais de 14,4 milhdes de pessoas por meio
de vdrios tipos de transferéncias monetdrias; com um cendrio de elevado desemprego —
estrutural e de longa duragao —, com auséncia de prote¢io abrangente para as pessoas
em idade ativa. O pais tem consolidado uma perspectiva restrita de prote¢ao centrada
em grupos vulnerdveis, estando ausente uma estratégia abrangente de seguridade social,
incluindo sistema previdencidrio publico, nacional e obrigatério para os trabalhadores
do setor formal. H4 planos de reforma, mas hoje a previdéncia assenta-se principalmente

em fundos privados.

Como apontado por Pauw e Mncube (2007), sao muitos os desafios colocados pela
situagao de elevado — e cronico — desemprego da populagao mais pobre, evidenciando
a relevancia e as limitagoes da rede de assisténcia que tem sido construida pelo governo
sul-africano. Pensando as perspectivas de futuro, deve-se considerar que o pais expandiu
significativamente o ndmero de beneficidrios do sistema nao contributivo em contexto
de crescimento econdmico. Assim como nos demais casos analisados, a questao dos
balangos possiveis entre equilibrio macroecondmico e sustentabilidade financeira — e

politica — dos programas de transferéncia de renda ¢ um tema delicado.
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4 0S DESAFIOS DA COORDENACAO INTERSETORIAL

Um dos grandes desafios colocados no contexto atual, nos trés casos analisados, refere-se
a construgao de capacidades de coordenagao entre as instituigoes responsdveis pela drea de
desenvolvimento social e aquelas a cargo de outras politicas sociais, como educagio, sadde
e geragao de emprego e renda. A perspectiva de articulagio intersetorial de programas e
politicas envolve nao somente o reconhecimento da multidimensionalidade da pobreza,
cada vez mais presente no discurso politico, mas também a construgio de capacidades
para efetivar a intersetorialidade, capacidades estas que sao fortemente dependentes de

mecanismos e institucionalidades construidos (ou nao) ao longo do tempo.

Nos trés casos, temos ministérios de desenvolvimento social que surgiram com
grandes expectativas em relagdo ao seu potencial de articula¢ao de iniciativas na drea,
com resultados muito distintos em relagao 2 efetividade de suas agbes e seu peso
politico relativo na agenda governamental. Além da institucionalidade para a drea
do desenvolvimento social, hd a questdo das institui¢bes especificas para promover
coordenagio. No plano da coordenagio horizontal, os desafios envolvem a articulagao
entre diferentes dreas de politicas para a promogao de agdes e politicas de combate 2
pobreza e de desenvolvimento social em sentido mais amplo. No plano vertical, os
desafios decorrem da dimensio federativa desses paises, e dos distintos padroes de relagao

entre governo federal e unidades subnacionais para a implementagao de politicas sociais.

No caso argentino, o MDS foi instituido visando superar desafios ligados a
coordenagio institucional intersetorial e ao aperfeicoamento da entrega dos servicos e
beneficios, especialmente para atingir a populagao mais vulnerdvel. Entretanto, segundo
Diaz Langou, Forteza e Dal Masetto (2010), esses objetivos nao foram efetivados devido
a conflitos de interesses entre 0 MDS e os ministérios “tradicionais” — especialmente o
MTEySS —, particularmente no que se refere ao rearranjo de fundos e fung¢des. Como
no caso brasileiro, o processo decisério sobre o programa estd centralizado no nivel
federal — particularmente na Anses — e os municipios estao a cargo da implementagio dos
beneficios e do acompanhamento das condicionalidades de saide e educagio, havendo

pouco espago para a atuagao das provincias.

S3o mencionados ainda problemas associados a fragmentagao institucional das

iniciativas de assisténcia e prote¢ao social, dispersas entre um empoderado MTEySS,
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bastante centrado nas dindmicas do mercado de trabalho e no potencial de insergao
profissional dos beneficidrios, com pouca énfase nas situagdes de vulnerabilidade em
sentido amplo; e um MDS que ainda busca institucionalizar a assisténcia social como
politica publica, para além de interven¢bes pontuais, com maior potencial de uso

clientelista e mais préximas daquilo que a literatura considera “assistencialismo”.**

H4 problemas também no que se refere  perspectiva de integragao de agdes na drea
social. A Argentina nos tltimos anos tem tentado combater a pobreza e a desigualdade
por meio de amplos planos sociais. Atualmente, estao vigentes agdes desse tipo, tais

como os programas “Argentina Trabaja™® e “Familia Argentina”,*

visando promover
integragao comunitdria e no mundo do trabalho, ambos a cargo do MDS. A literatura
recente e os entrevistados para esta pesquisa destacam também uma ampla iniciativa na
drea da satide, denominada Plan Nacer, criado em agosto de 2004, que visa aprimorar a
sadde materno-infantil por meio do fortalecimento da rede de servigos de satde puiblica.
O controle das condicionalidades de satide da AUH por meio do Plan Nacer ¢ tido como
um dos fatores de consolidagio e expansao deste Plano, em um caso bem-sucedido de
sinergia entre o programa de transferéncia de renda condicionada e politicas de saide
bdsica. Entretanto, Lo Vuolo (2009; 2010a) afirma que o cardter precdrio do sistema
publico de informagées na Argentina, contendo informagées imprecisas e/ou pouco
confidveis sobre programas governamentais como o Argentina Trabaja e mesmo o AUH,

nao permite avaliagbes mais precisas dessas iniciativas.

Na Argentina, hd institui¢des criadas exclusivamente para promover a coordenagio
intersetorial das iniciativas. Este ¢ o caso do Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas
Sociales (CNCPS), criado em fevereiro de 2002 ¢ ligado diretamente a Presidéncia. Este

conselho tem como objetivo planejar, coordenar e articular as intervengoes estatais em

34. Trata-se da perspectiva associada a caridade e ndo a logica de direito ou de politica publica, sendo central o papel
de entidades filantropicas pouco reguladas em sua atuacdo, com potencial de manipulacdo politica dos mais vulneraveis.

35. Criado em 2003, novamente em contexto de crise econdmica e social, esse programa visa a promocao de trabalho para
os mais vulneraveis, associado a perspectivas de desenvolvimento local. Na visdo de muitos entrevistados, esse programa
contrapde-se aos desenvolvidos pelo MTEySS por seu carater mais fragmentado e centrado em articulagdes politicas locais.
Nos termos de Ruben Lo Vuolo (2010a, p. 2): “el programa es fuertemente cuestionado por la discrecionalidad aplicada
en la distribucion de sus beneficios y su consiguiente uso como instrumento para consequir lealtades politico-partidarias”.

36. Também criado em 2003, esse plano visa integrar diversas acbes sociais de fortalecimento da familia, abrangendo

grupos etarios — jovens, idosos — e grupos populacionais especificos, em particular os “pueblos originarios”. As pensdes
néo contributivas integram esse eixo de acdes.
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matéria social — podendo inclusive intervir e coordenar as propostas orcamentdrias dos
vérios organismos que cuidam de politicas sociais. Didz Langou, Forteza e Dal Masetto
(2010) lembram que o Conselho, além de seu papel articulador, executa diretamente
alguns programas sociais, tais como o Programa Nacional de Desarrollo Infantil “Primeros
Afos” e o Plan Ahi.*” Entretanto, como verificado nas entrevistas, essas fungoes estao
bastante esvaziadas na prdtica: o papel do CCPS foi relevante no contexto de discussao
intersetorial para a implementagao da AUH, mas atualmente sao raras essas discussoes;

somente entrevistados do MDS mencionaram a relevincia deste Conselho para o Plan Ahi.

Considerando a articulagio dos programas de transferéncia com iniciativas de
geragdo de trabalho e renda, ressalta-se a j& mencionada “divisao perversa” de trabalho
entre MTEySS e MDS: os programas que s3o “para vingar” ficam sob a responsabilidade
do MTEySS, sendo direcionados para o ptiblico com maior possibilidade de inser¢io —
maior escolaridade, menor vulnerabilidade — sendo exemplos claros desses programas o
Seguro Capacitacién y Empleo e o Programa Jévenes con Mds y Mejor Trabajo. Por sua
vez, 0s programas pontuais, utilizados como moeda de troca politica ou mais associados
a visoes assistencialistas, como o Argentina Trabaja, ficam a cargo do MDS, que conta
com menor capacidade institucional, especialmente em contraste com o MTEySS. Em
um contexto mais amplo, destaca-se na Argentina a baixa institucionalidade da assisténcia
social como politica publica, sendo esta vista com muito descrédito, em associagao com

o clientelismo, e marcada pelo assistencialismo.

No caso brasileiro, a consolidagao institucional do MDS no cendrio politico,
e o processo de amadurecimento institucional do PBF — especialmente por meio do
desenvolvimento do CadUnico e da maior articulagio com a politica de assisténcia
social — expressam a constru¢ao de capacidades que apontam para um maior potencial
de articulagdo intersetorial, vis-2-vis os casos argentino e sul-africano. Adicionalmente,
o caso brasileiro diferencia-se dos demais pela intengio explicita do governo federal
de estimular a articulagdo intersetorial de politicas sociais e de combate 2 pobreza —
este tema de fato entrou na agenda governamental, especialmente no governo Dilma
(2011-2014). O préprio desenho do PBE que prevé a articulagio do objetivo mais
imediato de combate  pobreza por meio das transferéncias monetdrias com a dimensao

mais estrutural de geragao de capital humano e combate intergeracional da pobreza (por

37. Esse plano implica articulacdo de acdes dos Ministérios da Educacdo, Salde e MDS nas comunidades argentinas mais
isoladas, fazendo uso de infraestrutura territorial e comunitaria desenvolvida no bojo de acdes do MDS.
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meio das condicionalidades de educag¢do e sadde, além da garantia de acesso a outras
politicas) é estratégico para pensar essa articulagao. Mais recentemente, esses objetivos de
articulagao intersetorial de acoes foram reforcados com o advento do PBSM, instituido
em junho de 2011.

O PBSM procura articular diversas agdes nas dreas da assisténcia social, geragao de
ocupagio e renda e desenvolvimento agrdrio, seguranca alimentar e nutricional, sadde,
educagdo, moradia, entre outras, visando promover a inclusao social e produtiva da
populagio extremamente pobre — com renda mensal per capita inferior a R$ 70. O MDS
¢ o coordenador deste Plano, que ¢ intersetorial e interministerial, envolvendo trés eixos
de atuagao — transferéncia de renda, acesso a servigos e politicas e inclusao produtiva,

urbana e rural —, além de diferentes intervengoes, a cargo de diferentes ministérios.”®

O PBSM contribuiu para o fortalecimento do CadUnico, uma vez que é essencial,
para as agbes planejadas, a correta identificagao e encaminhamento do publico-alvo,
estimulando-se as estratégias de “busca ativa’. Com o PBSM refor¢a-se também a
perspectiva de articulagdo entre transferéncia e assisténcia social. Do ponto de vista
da assisténcia social, a demanda gerada por novos cadastramentos — majoritariamente
realizados pelas equipes municipais de assisténcia social —, estimulou uma discussao
mais profunda sobre as interse¢des entre transferéncia de beneficios e prestacao de
servigos socioassistenciais. Se, por um lado, a drea da assisténcia social foi ainda mais
sobrecarregada, especialmente no nivel municipal, os gestores entrevistados reconhecem
que houve um afluxo significativo de novos recursos orgamentdrios, além de maior

visibilidade para a drea.

Os esforgos de articulagio do PBF com a politica de assisténcia social remontam,
de maneira institucionalmente mais explicita, ao Protocolo de Gestao Integrada de
Servigos, Beneficios e Transferéncias de Renda no Ambito do Suas (Resolugao CIT

n°7, de setembro de 2009), oriundo das discussdes na Comissao Intergestores Tripartite

38. 530 eles: Minas e Energia (Luz para Todos), Habitacao, Educacéo (Brasil Alfabetizado, Mais Educacdo), Satde (Satde da
Familia, Rede Cegonha, Olhar Brasil, Brasil Sorridente etc.), MDS (transferéncia de renda, sequranca alimentar, assisténcia
social), além da estrutura do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) (habitacdo e saneamento, construgdo de
unidades bésicas de satde) e outros.
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(CIT),” prevendo a oferta prioritdria de servigos socioassistenciais para as familias que
jd s3o beneficidrias do PBE do Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti) ou
do BPC (Bichir, 2011). De acordo com esse Protocolo, torna-se necessdrio avancar na
articulagio entre a oferta de beneficios monetdrios e os diversos servigos assistenciais de
modo a contribuir de maneira mais efetiva para a superagao de situagoes de vulnerabilidade
social — segundo Colin, Pereira e Gonelli (2013), este Protocolo marca o reconhecimento

da relagio de interdependéncia entre o Suas, o CadUnico e o PBE.

No final de 2012, foram definidas novas regras para o controle das condicionalidades,
como resultado do processo de amadurecimento institucional do PBE. Visando reforgar
agoes intersetoriais de educagao, sadde e assisténcia social — de modo a garantir o acesso
dos beneficidrios a estes servicos, e no reforgar uma perspectiva de “puni¢ao” das familias
—, definiu-se entre SENARC e Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) que
nenhuma familia terd o beneficio cancelado por descumprimento de condicionalidades
sem que antes haja acompanhamento socioassistencial por parte do poder publico,

visando identificar os motivos que provocaram o descumprimento.

As chamadas “agbes complementares” do PBF — sua articulagao com outras politicas
e servigos — finalmente ganharam félego por meio de acordos com o Ministério da
Educa¢ao (MEC) — no caso do Programa Mais Educagao, que visa priorizar a implantagao
da educagao integral em escolas em que a maioria dos alunos ¢ beneficidria do PBF — e
com o Ministério da Sadde, no caso do Programa Satide na Escola. Como reconhecem
os entrevistados, o empoderamento do MDS com o PBSM, em um contexto no qual o
slogan que o governo federal passa a assumir é “pais rico é pais sem pobreza”, contribuiu

bastante para azeitar rela¢des intersetoriais com esses ministérios.

Contudo, se novas articulagoes intersetoriais foram estimuladas, a0 menos no
plano federal, sdo muitos os problemas e desafios, especialmente no sentido de garantir
a continuidade dessas discussdes conjuntas apds a superagio das principais metas do
Plano. Reconhecendo as dificuldades inerentes ao fato de um ministério — o MDS —

ser o articulador de um plano interministerial e intersetorial, alguns dos entrevistados

39. A CIT é um espaco de articulacdo e expressdo das demandas dos gestores federais, estaduais e municipais, sendo
formada pelas trés instancias do Suas: a Unido, representada pelo MDS; os estados, representados pelo Férum Nacional
de Secretarios de Estado de Assisténcia Social (Fonseas); e os municipios, representados pelo Colegiado Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas). A CIT funciona como um férum de pactuago das estratégias para
implantagdo e operacionalizacdo de servicos, politicas e beneficios.
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lamentam a auséncia de institui¢ao formal para a articulago, j4 que nio acreditam que
a Casa Civil cumpra esse papel. Entretanto, outros entrevistados mencionam a existéncia
de outras estratégias de coordenagio, mais “informais”, tais como salas de situagao para
monitoramento das metas e discussao de rumos dos programas que compdem o PBSM
— heranca do “modelo PAC” de monitoramento; as redes pessoais e politicas da prépria
ministra e de outros burocratas de alto escalo, passando pela prépria circularidade do

padrio de carreira dos gestores federais de politicas ptblicas em diferentes ministérios.

Entrevistados mais céticos apontam para o risco de o PBSM consolidar-se como
um “Bolsa Familia turbinado”, ou seja, um programa no qual prevaleca a dimensao
da transferéncia de renda, mais consolidada institucionalmente, em detrimento de
outras dreas, em que as intervengdes sao mais complexas e os desafios, ainda maiores.
Neste sentido, cabe citar, por exemplo, a oferta de servigos publicos de qualidade para
o publico da extrema pobreza; ou esforgos de inclusio produtiva dos beneficidrios,
especialmente os do meio urbano. Por enquanto, os nimeros do PRONATEC/PBSM,
que visa ofertar cursos de qualificagao profissional para o publico PBSM, por meio de
institui¢des do Sistema S, s3o bastante promissores; por outro lado, as expectativas sao
menos otimistas do ponto de vista da intermediagao de mao de obra, da inser¢ao efetiva

desse publico capacitado.

Em sintese, as grandes inovagdes do caso brasileiro, em termos de capacidades
estatais, consistem tanto na consolidagio de bons mecanismos de gestao e de indugao
federal de agbes municipais — com destaque para o CadUnico —, como na articulagio
com os equipamentos publicos da assisténcia social, no &mbito do Suas, e também o
desenvolvimento de outras estruturas publicas de prote¢ao social, que ajudam a pensar a
transi¢ao para um novo modelo de transferéncia de renda que se apoie em plataformas de
articulagdo entre beneficios e servigos para a populagao mais vulnerdvel, um diferencial
importante em relacao aos demais casos abordados neste estudo. No caso brasileiro, a
expansio e consolidagao de equipamentos publicos para a oferta de assisténcia social,
no 4mbito do Suas, permitem pensar a transi¢ao para esse novo modelo, cuja “pedra
fundamental” pode ser identificada com o langamento do PBSM, em 2011.

Por sua vez, no caso sul-africano nao hd programa ou plano abrangente que vise

a integracao de programas de transferéncia de renda e politicas sociais, como o PBSM,

mas existem iniciativas pontuais nesse sentido. Alguns estudos mostram efeitos positivos
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do recebimento de transferéncias de renda diversas, no acesso a servigos publicos bdsicos
(ILO, 2011, p. 10): as criangas que recebem a CSG sdo elegiveis para isengao de taxas
nas escolas e no sistema de sadde, além de programas de seguranca alimentar. Entretanto,
nao hd um circuito “automdtico” de acesso baseado em um cadastro tinico, por exemplo.
Continuamente as familias tém que interagir com as burocracias destes diversos setores
e comprovar sua condi¢ao de pobreza, o que certamente gera custos, constrangimentos
e muitas exclusoes, como reconhecido por diversos entrevistados. Vale ressalvar que,
atualmente, estd em curso em Johanesburgo um projeto-piloto de integragao entre servigos
sociais e transferéncias de renda para os mais vulnerdveis, a partir da CSG. H4 outras
politicas de desenvolvimento sendo desenvolvidas para as criangas, como o programa de
desenvolvimento para a primeira infincia, indicando uma convergéncia de agoes desse

tipo em vdrios paises em desenvolvimento, como o préprio Brasil (ILO, 2011).

Do ponto de vista da integragao com o mundo do trabalho, muitas das agoes
voltadas para o publico mais vulnerdvel centram-se nos programas de emprego publico
de curta duragao — assim como observado também no caso da Argentina. Programas
desse tipo existem na Africa do Sul desde os anos 1990, mas a partir de 2004 tem sido
implementado um importante programa nacional denominado Expanded Public Works
Programme (EPWP), que visa assistir os trabalhadores menos qualificados por meio de
cursos de qualificagao de curta duragdo e inser¢ao em empregos publicos, ligados a obras
de infraestrutura e desenvolvimento local. Apesar da grande expansao desse programa nos
tltimos anos, e do reconhecimento de que ele pode contribuir para o alivio 4 pobreza
(Leibbrandt ez al., 2010), a grande maioria dos entrevistados criticou diversos de seus
aspectos, como a qualidade e duragao dos cursos ofertados, e os problemas estruturais
do mercado de trabalho, que nio ird absorver, no longo prazo, esses trabalhadores

pouco qualificados.

Para fazer frente a esses desafios, a Africa do Sul precisa avangar, em primeiro
lugar, na dire¢io da consolida¢io de um sistema de protegao social mais abrangente
para a populagiao como um todo — incluindo sistema nacional, pablico e compulsério
de seguro social, expansao de servigos publicos e gratuitos de saide e educagio em
diferentes niveis de complexidade, para além dos niveis muito bésicos (ILO, 2011).
Mesmo no Ambito das agdes de assisténcia social voltadas para os mais vulnerdveis, hd

problemas de articulagao entre as social grants e os servigos de assisténcia social. Nesse
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sentido, alguns defendem, inclusive, reorganizagbes institucionais, dada a divisao de

politicas e iniciativas entre diferentes 6rgaos governamentais:

um dos desafios-chave no aprimoramento do sistema de seguridade social é a coordenacao entre
politicas e servicos de desenvolvimento. Este desafio esta relacionado a divisdo da autoridade e
da responsabilidade pela seguridade social em diferentes departamentos e agéncias responsaveis
pelos servicos, que operam separadamente e com diferentes niveis de integracdo, coordenacao e
cooperacao” (ILO, 2011, p. 15).%

Em sintese, especialmente na Argentina e na Africa do Sul, as perspectivas de
integragdo entre transferéncia de renda e servigos sociais ainda s3o timidas e muitas
vezes pontuais. No caso brasileiro, esse tema parece ter entrado na agenda com
mais forga, contando com mecanismos institucionais e experiéncias de articulagao
jé mais desenvolvidos. Observa-se a relevincia dos sistemas de acompanhamento de
condicionalidades, nos casos brasileiro e argentino, como potenciais para a articulagao
intersetorial, ainda que as relagdes entre os ministérios envolvidos as vezes nao passem
de “relagdes de protocolo”. Observou-se também que a simples existéncia de instituicoes
formais de coordenagio nao garante a sua efetividade, e que outras estratégias precisam ser
desenvolvidas. Além de planos federais abrangentes, como o PBSM brasileiro, iniciativas
municipais bem-sucedidas, como o caso de Johanesburgo, podem ajudar a potencializar

mecanismos de coordenagio de ac¢oes de desenvolvimento social.

O quadro 2 procura sintetizar as principais capacidades estatais desenvolvidas

nesses trés casos.

40. "One of the key challenges in achieving an improved social security system is the need for coordinated policy
development and service delivery. This relates to the fact that the responsibility and authority for social security is divided
between several departments, service delivery agencies operate separately from each other with low levels of integration,
coordination, or cooperation.”
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QUADRO 2
Capacidades estatais

Capacidades estatais Brasil

Argentina

Africa do Sul

Centralizado na SENARC,
com discussao conjunta com
outras burocracias federais,
dentro e fora do MDS.

Processos decisorios

Altamente centralizado na
presidéncia e na Anses — agéncia
bastante autonoma em relacao ao
MTEySS; divisdo “perversa” entre
MTEySS e MDS.

Divisdo entre DSD e Sassa, com
crescente centralizacdo nessa
agéncia (ndo s6 implementadora);
desigualdade de recursos
humanos e financeiros.

Consolidacao crescente como
programa de Estado — ndo
de governo —, porém ndo
constitucionalizado.

CondigGes politicas

Relevancia do discurso de
expansao de direitos que os
trabalhadores formais ja tinham.

Relevancia como “pacto social”
em pais extremamente desigual;
porém, discussées em torno do

financiamento.

Alta — garantida pela
consolidacao da rede bancaria
e de correspondentes
bancérios em todos os
municipios.

Capilaridade da rede de
entrega de beneficios

Elevada capilaridade das agéncias
da Anses (processo historico de
consolidacdo da Red de Servicios
Publicos de Empleo).

Alta capilaridade das agéncias da
Sassa (articulacdo de burocracias
provinciais) e contratacdo de
agentes locais de pagamento.

Mais institucionalizada e
explicitamente na agenda.
Relevancia do CadUnico e da
articulacdo com a politica de
assisténcia.

Articulagdo intersetorial

ArticulagBes pontuais, por meio
de alguns programas: Plan Nacer,
Argentina Trabaja e Familia
Argentina.

ArticulagBes pontuais, por meio
de alguns programas, em especial
desenvolvimento integral da
primeira infancia; experiéncia
piloto em Johanesburgo.

Institucionalizacdo dentro
do MDS: Sagji, difusdo de
informacdes e ganhos de
legitimidade. Avaliacbes
externas também; Ipea.

Mecanismos de
monitoramento, avaliacdo

Relatdrios gerenciais da Anses.

Relatarios estatisticos da Sassa.

Avaliacdes externas dos
programas (CIPPEC, CIEPP), mas
com problemas de disponibilidade
e confiabiliade de dados publicos.

Avaliacbes externas consolidadas
(Unicef, BM) ajudando a
consolidar o programa.

Elaboracdo da autora.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, procurou-se mostrar os paralelismos e as diferengas entre o PBE, no caso
brasileiro, a AUH, no caso argentino, e a CSG, no caso sul-africano. Esses programas
de transferéncia de renda guardam similaridades como pilares da prote¢ao social nao
contributiva em seus respectivos paises, dado seu peso orgamentdrio, sua cobertura e
seus potenciais de coordenagio e articulagao com outras politicas sociais. A tentativa
de contraposi¢ao a “padroes tradicionais de politica social” estd no cerne da construgao
institucional desses programas, que seguem, em linhas gerais, os principais mecanismos de
gestao que foram desenvolvidos, nos paises em desenvolvimento, para entregar beneficios
monetdrios, superando fraudes e relagoes de clientelismo. Nos trés casos, o desenho dos
programas, sua forma de entrega — via cartdo magnético — e a busca de uma relagao direta
entre o governo e os beneficidrios visam superar um passado marcado pela intermediagao
clientelista na entrega de beneficios, pela patronagem. Entretanto, esse macro-objetivo

enfrenta desafios distintos.
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Do ponto de vista institucional, hd contrapontos importantes. No caso argentino,
toda a capacidade institucional para a operagao da politica social, no plano do governo
federal, estd concentrada em duas institui¢oes principais: o MTEySS e uma instituigao
que, teoricamente, estd a ele subordinada, mas na prdtica é extremamente autbnoma, a
Anses. De maneira subsididria e pouco integrada, estd a atuagao do MDS, que conta com
menor capacidade técnica e institucional e, segundo entrevistas, é muito mais permedvel
as influéncias diretas do mundo da politica, mantendo inclusive prdticas consideradas por
muitos como “assistencialistas”. Chama atengao, inclusive, a baixissima institucionaliza¢ao
da assisténcia social como politica puiblica. Na Argentina, ainda é muito presente a ideia
de que a vulnerabilidade social é uma situagao transitdria, ligada a contextos de crise
econdmica e social, e que nao requer agdes continuadas. Muitas vezes a prépria politica
social é associada a préticas tradicionais de clientelismo e assistencialismo: nio foi raro
ouvir dos entrevistados, especialmente aqueles ligados ao MTEySS, que o “caminho
desejdvel” é a superagao da politica social pela politica laboral. Certamente, essa perspectiva
nio contribui para a possibilidade de integragao de programas de transferéncia e politicas
sociais mais abrangentes, ainda que existam ambiciosos “planos sociais” e instituigoes

formais para promover essa integracao.

No caso brasileiro, como importante contraponto ao caso argentino, o MDS estd
cada vez mais consolidado como o ministério responsdvel por politicas voltadas para o
desenvolvimento social, privilegiando a popula¢ao mais vulnerdvel. O MDS brasileiro
destaca-se por seu arranjo institucional, com secretarias especificas para diferentes dreas
de politica de desenvolvimento social (transferéncia, assisténcia, seguranca alimentar) e
uma secretaria desenhada para promover a avalia¢io e o monitoramento das politicas,
bem como a gestao da informagdo. Em termos de capacidade institucional, ressalta-se
como uma vantagem comparativa do caso brasileiro, além da expertise desenvolvida
no interior do MDS, o fato de a discussao da intersetorialidade nas politicas sociais ter
sido colocada na agenda do governo, sendo o tema do combate a pobreza inserido em
diferentes agendas de politicas sociais (especialmente educagio e satide), e nao somente
no MDS. Essa discussio, que se inicia com o PBF — devido ao acompanhamento das
condicionalidades, a discussio de articulagio de beneficios e servigos assistenciais,
assentando-se na estrutura desenvolvida para operar o CadUnico — vai sendo ainda

mais consolidada com o advento do PBSM.
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No caso sul-africano, também hd um importante MDS, com uma agéncia
bastante insulada no gerenciamento dos programas de transferéncia de renda, a Sassa.
Sua centralidade ¢ tao grande que estd no horizonte das discussoes sua separagao do

ambito do MDS, sendo criado um ministério a parte.

Em termos de fontes de financiamento e sua contribui¢io para a sustentabilidade
dos programas, destaca-se que o PBF conta com recursos da Uniao, estados e municipios
— tributos como Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestagio de Servigos
(ICMS), Imposto sobre Servigos de qualquer natureza (ISS), Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) etc. que vao compor o or¢amento da assisténcia social — ou seja,
toda a sociedade financia o programa, inclusive os préprios beneficidrios. De modo
similar, também a CSG conta com recursos oriundos de tributos. No caso argentino, o
financiamento da AUH vem de recursos previdencidrios reunidos no FGS, composto
por contribuigdes sociais (56%) e por tributos diversos (44%). Assim, coloca-se, no caso
argentino, a relevincia da base de contribui¢ao dos trabalhadores formais em contexto
de novo crescimento da informalidade, beirando os 35%. No Brasil, a0 menos na gestao
atual, programas como o PBF e planos como o PBSM estao bastante “blindados” em

termos or¢amentdrios, nao sofrendo contingenciamento.

Também foram percebidas distintas formas de abordagem da questao da pobreza
e da vulnerabilidade: no Brasil, a discussao atual estd centrada na insuficiéncia de renda,
ainda que se reconhega a pobreza como fenémeno multidimensional — como explicitado
por meio dos esfor¢os empreendidos no 4mbito do PBSM. No caso argentino, dada a
for¢a do peronismo, a retomada da for¢a dos sindicatos como base de sustentagao dos
Kirchner e a centralidade do trabalho, toda a discussio sobre politica social baseia-se
no eixo do trabalho. Até mesmo a AUH foi legitimada politica e publicamente como
uma extensio de direitos que os trabalhadores formais j4 gozavam. No caso da Africa do
Sul, a perspectiva inicial do CSG era bastante centrada na légica da politica pauperista,
nos termos de Kerstenetzky (2013), e também na dimensio da renda, comprovada
de maneira complexa. Com o reconhecimento da insuficiente capacidade estatal para
provisao de politicas sociais e servicos de desenvolvimento, progressivamente foram
eliminadas as condicionalidades, trazendo para o centro do debate o papel do Estado na
melhoria desses servigos. Atualmente, discute-se a perspectiva de transformagao da CSG
em uma renda universal para criancas, sem a necessidade de comprovacao de recursos

familiares. Mesmo reconhecendo as dificuldades para obter apoio a tal proposi¢io, as
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burocracias do MDS, junto com académicos, vém desenvolvendo estudos e simulagoes
nesse sentido. Paralelamente, a busca de integracao via mercado de trabalho também ¢
uma perspectiva presente, ainda que as iniciativas centradas em programas de empregos

publicos sejam ainda pouco efetivas.

Sao distintas também as abordagens das interfaces da transferéncia de renda com o
mercado de trabalho: no caso brasileiro, a discussao passa pelo eventual “efeito preguica”,
questionado por alguns estudos (Paiva, Falcao e Bartholo, 2013a); discute-se também o
aumento do poder de escolha das familias, que passam a poder optar por trabalhos menos
degradantes e mais bem remunerados; adicionalmente, busca-se reforcar a integragao
produtiva dos beneficidrios do PBE tanto no meio rural quanto no meio urbano, com
destaque para o desenvolvimento de estratégias como o PRO/PBSM. No caso argentino,
discutem-se as possibilidades de inser¢ao produtiva das familias beneficiadas pela AUH,
considerada como a meta principal das intervengdes — seja pelo “horizonte ideal” do
emprego formal, registrado e com contribui¢des para a seguridade social, seja por via
de iniciativas de economia social e soliddria, a cargo do MDS. No caso sul-africano,
discutem-se possibilidades de aprimoramento do programa de empregos publicos e
também possibilidades de ativagao econémica para a absor¢ao da populagio de mais

baixa qualificacio e escolaridade.

Do ponto de vista das instincias de coordenagio intersetorial, contrastamos um caso
em que hd institui¢oes formais, porém pouco efetivas — caso do CNCPS na Argentina —
com outro em que a coordenagao intersetorial e interministerial tem ocorrido por meio
de redes e estratégias mais informais — o brasileiro. Se essas dindmicas todas apontam
para possibilidades de integra¢ao efetiva de programas de transferéncia de renda no bojo
de sistemas mais amplos e inclusivos de prote¢ao social, ainda é uma questao em aberto.
No caso sul-africano, também observamos problemas de coordenagio intersetorial e

fragmentagio de agoes na drea de desenvolvimento social.

Pode-se dizer ainda que, nos trés casos, observou-se capacidade estatal do ponto
de vista da constituigao de burocracias insuladas que conseguem garantir cobertura e
relativamente boa focalizagao na entrega dos beneficios monetdrios ao publico-alvo, com
grande centralizagao decisdria nos executivos federais. Entretanto, se os desafios futuros
apontam para a necessidade de articulagao entre beneficios e politicas, esse insulamento

das burocracias gestoras dos programas de transferéncia certamente poderd se constituir em
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um obstdculo. Se considerarmos outras dimensdes das capacidades estatais, em particular
as coalizdes politicas de apoio e as relagoes entre Estado e sociedade, af o cendrio é menos
promissor, com varia¢des importantes. Isso porque hd grande insulamento burocritico
e poucos espagos de discussio — ou hd espacos para discussao intersetorial, mas esses

nao sao ocupados.

Em termos de desafios comuns, pode-se apontar a questao: como avangar para
além da eficiente focalizagio nos grupos mais vulnerdveis, objetivo razoavelmente bem
atingido nesses trés paises? A Africa do Sul parece ainda bastante centrada em uma
perspectiva mais focalizadora, ligada 2 no¢ao de piso minimo de protegao social, sendo
necessdria a amplia¢ao de prote¢des sociais, inclusive no 4mbito contributivo, além de
expansao de acesso a servigos publicos. A Argentina, por sua vez, precisa avangar mais na
articulagao entre trabalho e assisténcia, entre sistemas contributivos e nao contributivos
de prote¢ao. O Brasil coloca-se como um interessante caso para pensar possibilidades de
articulagdo intersetorial, de integracao da transferéncia de renda com outros circuitos,
seja no mundo da inclusio produtiva — via mercado de trabalho, empreendedorismo,

microcrédito —, seja no acesso qualificado a outras politicas sociais.

Como importante vantagem comparativa do caso brasileiro, em termos de
capacidades institucionais, ressaltam-se as estruturas institucionais j4 desenvolvidas,
em particular o CadUnico e a capilar rede de equipamentos publicos da assisténcia
social, essenciais na efetivagao da articulagio de iniciativas governamentais de combate
a pobreza e demais politicas sociais. Adicionalmente, o compromisso do governo atual
com um plano intersetorial, que leva em consideragao a multidimensionalidade da
pobreza — o PBSM — pode sinalizar para um compromisso de mais longa duragao e
maior abrangéncia no Ambito das politicas de desenvolvimento social, associadas e para

além da transferéncia de renda.

Em rela¢ao as alteragoes futuras nos desenhos dos programas de transferéncia, hd
muitas apostas e poucas certezas. Alguns autores defendem, para o caso dos programas de
transferéncia de renda na América Latina em geral e para o Brasil em particular, o caminho
jd trilhado pela Africa do Sul: a auséncia das condicionalidades, ainda que essas sejam
consideradas “brandas” no contexto atual. Segundo Cecchini (2013), essas programas
deveriam transformar-se em “plataformas para a entrega de uma renda minima garantida”,

sem condicionalidades, as quais, segundo o autor, implicariam uma diferenciagio injusta

49




Rio de Janeiro, janeiro de 2015

entre “pobres merecedores” e “pobres nao merecedores” da assisténcia. Este mesmo autor
reconhece, entretanto, um duplo risco nesse caminho: enfraquecimento do “trabalho
intenso de coordenagio intersetorial estimulado pela existéncia das condicionalidades”,
bem como o risco de redu¢ao do apoio politico a esses programas. Esse temor de reagoes
contrdrias de grupos mais conservadores e adeptos 4 “ideologia da meritocracia” ¢é
justamente o que tem adiado a transformagio da CSG em uma renda universal de
cidadania na Africa do Sul, sem comprovagio de renda — além, é claro, de consideragges
de sustentabilidade fiscal. De todo modo, nio se pode esquecer, como alerta Barrientos
(2013), que hd indmeros desafios para garantir a redugdo sustentada da pobreza: nesses
trés contextos, sustentar as tendéncias de redugao da pobreza exigird um crescimento
econdmico elevado e sustentado, bem como politicas sociais eficazes para garantir uma

justa distribui¢do das oportunidades e beneficios gerados pelo crescimento.
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