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RESUMO

O objetivo geral do presente trabalho é analisar as prescri¢cdes e diretivas contidas
nos documentos do Banco Mundial sobre temas relacionados ao enfrentamento da
pobreza e sua influéncia na formulacdo local de politicas do tipo CCT (Conditional
Cash Transfer) na América Latina e Caribe. Pretende-se refletir sobre processos de
difusdo e transferéncia de politicas e sobre a relacdo global-local no ambito da
formulacdo de politicas publicas. A fim de alcancar esse objetivo geral, foram
selecionados alguns objetivos especificos: i) verificar a existéncia ou ndo de relacéo
entre o contetudo dos relatérios do Banco Mundial e a implementacdo de CCTs na
América Latina e Caribe; ii) identificar as condicionantes da inclusdo de
determinados exemplos de CCT nos relatorios do Banco Mundial e sua divulgacao
como boas préticas; iii) examinar a formacdo de um padrdo de convergéncia, no
processo de difusdo de CCTs na Ameérica Latina e Caribe; e iv) identificar, no
processo de difusdo de CCTs na Ameérica Latina e Caribe, a predominancia do
espraiamento de concepcoes e ideias (soft transfer), ou de arranjos institucionais e
caracteristicas constitutivas das politicas (hard transfer). A problematizacéo
emergente remete ao processo de agenda setting de politicas de enfrentamento da
pobreza, inferindo-se que organizagfes internacionais como as Nacdes Unidas,
PNUD, Cepal, OIT, bem como o Banco Mundial e FMI tenham agido como
empreendedoras de politicas, atuando em um espectro que vai da expedicdo de
sugestbes e orientacdes, a coercdo através do estabelecimento de metas e
condicionalidades a concessdo de empréstimos ou apoio em iniciativas de ordem
internacional. A pesquisa € descritiva e busca estabelecer relacdes entre as
categorias de analise selecionadas, desenvolvendo-se pelo método dialético,
através do qual a andlise do fenbmeno estudado dialoga com o contexto econémico,
social e cultural de sua emergéncia. E também qualitativa, ainda que no decorrer da
pesquisa sejam utilizados, de forma instrumental e complementar a analise
qualitativa, elementos quantitativos. A pesquisa € documental, baseada nos
Relatérios de Desenvolvimento Mundial expedidos pelo Banco Mundial, e em
documentos referentes as politicas expedidos pelos governos adotantes de politicas
do tipo CCT. A analise dos dados sera feita com sugestdes da analise de conteudo.
Pretende-se oferecer uma contribuicAo aos estudos sobre analise de politicas
publicas, aplicando-se a um caso emblematico de politica social — as politicas de
transferéncia monetaria — as contribuicbes fornecidas pelas teorias sobre
transferéncia e difusdo de politicas publicas, e demonstrando-se — com base na
implementacdo de politicas do tipo CCT na América Latina e Caribe, a interacao
entre os niveis global e local e os reflexos matuos que essa dindmica provoca.

Palavras-chave: CCT, organizacfes internacionais, politicas publicas, pobreza.



ABSTRACT

The general objective of the present work is to analyze the requirements and policies
contained in the World Bank documents on topics related to poverty and its influence
on the local formulation of the CCT (Conditional Cash Transfer) policies in Latin
America and the Caribbean. It seeks to understand diffusion processes and policy
transfer processes and the relationship between the global and the local level in
public policy formulation. In order to achieve this overall objective, the following
specific objectives are specified: i) to verify the existence of relationship between the
content of World Bank’s reports and the implementation of CCTs in Latin America
and the Caribbean; ii) to identify the constraints of inclusion of certain examples of
CCT in World Bank’s reports and its disclosure as best practices; iii) to examine the
formation of a pattern of convergence in CCTs diffusion process in Latin America and
the Caribbean; iv) to identify, in CCTs diffusion process in Latin America and the
Caribbean, the prevalence of spreading concepts and ideas (soft transfer), or
institutional arrangements and constitutive features of policies (hard transfer). The
emerging issue refers to the process of agenda setting policies against poverty,
inferring that international organizations like the United Nations, UNDP, ECLAC, ILO
and the World Bank and the IMF have acted as policy entrepreneurs, working in a
spectrum that goes from advice and directions to coercion by establishing goals and
conditionality for loans or support of international order initiatives. The research is
descriptive and seeks to establish relationships between selected categories of
analysis, using dialectical method in which the analysis of the phenomenon studied
dialogues with the economic, social and cultural context of its emergence. It is also
qualitative, even during the research are used quantitative elements for instrumental
and complementary purposes. The research is documentary, based on the World
Development Report issued by the World Bank, and documents relating to policies
issued by governments’ adopters of type CCT policies. Data analysis are made with
input from content analysis. The aim is to offer a contribution to studies on public
policy analysis, applying a typical case of social policy — cash transfer policies — the
contributions provided by the theories of policy transfer and policy diffusion, and
demonstrating - with based on the implementation of CCT policies in Latin America
and the Caribbean, the interaction between the global and local levels and mutual
reflections that this dynamic causes.

Keywords: CCT, international organizations, public policies, poverty.



RESUMEN

El objetivo general de este trabajo es analizar las prescripciones y directivas
contenidos en los documentos del Banco Mundial sobre temas relacionados al
enfrentamiento de la pobreza y su influencia en la formulacion local de las politicas
del tipo CCT (Conditional Cash Transfer) en América Latina y el Caribe. El objetivo
es reflexionar sobre los procesos de difusion y transferencia de politicas y la relacion
global-local en la formulacién de politicas publicas. Para lograr este objetivo general,
se seleccionaron algunos objetivos especificos: i) verificar la existencia o no de la
relacion entre el contenido de los relatorios del Banco Mundial y la implementacion
de los CCTs en Ameérica Latina y el Caribe; ii) identificar los condicionantes de la
inclusién de ciertos ejemplos de CCTs en los relatorios del Banco Mundial y su
divulgacion como buenas précticas; iii) examinar la formacion de un patron de
convergencia en el proceso de difusion de las CCTs en América Latina y el Caribe;
iv) identificar, en el proceso de difusion las CCTs en América Latina y el Caribe, la
prevalencia del esparcimiento de concepciones e ideas (soft transfer), o de sistemas
institucionales y caracteristicas constitutivas de las politicas (hard transfer). El
cuestionamiento emergente se refiere al proceso de agenda setting de politicas de
enfrentamiento de la pobreza, infiriéndose que organizaciones internacionales como
las Naciones Unidas, el PNUD, la CEPAL, la OIT y el Banco Mundial y el FMI hayan
actuado como emprendedores de politicas, actuando en un espectro que va desde
del envio de sugerencias y orientaciones, a la coaccion mediante el establecimiento
de metas y condicionalidades para concesion de préstamos o de apoyo a las
iniciativas de orden internacional. La investigacion es descriptiva y busca establecer
relaciones entre las categorias de analisis seleccionadas, desarrollandose por el
método dialéctico en el cual el andlisis del fenbmeno estudiado dialoga con el
contexto econdmico, social y cultural de su contexto. También es cualitativo, aunque
durante la investigacion se utilizan, de manera instrumental y complementar al
analisis cualitativo, elementos cuantitativos. La investigacion es del tipo documental,
basada en los Informes sobre el Desarrollo Mundial publicados por el Banco
Mundial, y también en los documentos relativos a las politicas emitidas por los
gobiernos que adoptaron politicas del tipo CCT. El andlisis de datos se realizara con
la aportacion de andlisis de contenido. Ademas, el objetivo es ofrecer una
contribucion a los estudios sobre el analisis de las politicas publicas, aplicandose a
un caso emblematico de politica social - las politicas de transferencias monetarias —
los aportes de las teorias sobre transferencia y difusidon de politicas publicas, y
demostrandose - basado en la implementacién de politicas del tipo CCT en América
Latina y el Caribe - la interaccion entre niveles global y local y las consecuencias
mutuas que esta dinamica provoca.

Palabras clave: CCTs, organizaciones internacionales, politicas publicas, pobreza.
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1 INTRODUCAO

A andlise proposta no presente trabalho! assume a existéncia de uma ordem
internacional formada ndo apenas por estados soberanos, mas pela concomitancia
entre Estados e outros entes governamentais e nao governamentais, que
compartilham suas esferas de acao, ora de forma complementar, ora de forma

concorrente.

Ainda que permanecam a soberania e a autonomia estatal — considerando-se,
principalmente que é do Estado o poder decisério em Ultima instancia — autores
como Skocpol e Amenta (1986), Kingdon (2010), Knill (2005), Held (1991) e Sassen
(2008) admitem que os Estados ndo sdo protagonistas exclusivos dos processos
globais. Novos entes foram incluidos nessa dinamica, como os blocos de paises, as
empresas multinacionais, organizagbes nao governamentais e as organizagdes
internacionais?, ou seja, percebe-se a emergéncia de atores que compartilham o

exercicio de poderes e atribuicdes na esfera internacional.

Como consequéncia, o Estado passa a sofrer interferéncias desses novos
sujeitos na formulagdo de politicas publicas locais quando procura solu¢cdes no
ambito externo ou quando, em decorréncia de integrar uma sociedade global, é
influenciado por ela. Held (1991) argumenta que a crescente interconexao global
além de provocar uma flexibilizacdo da autonomia do Estado, gera a necessidade de
cooperacdo mutua. “A globalizagcdo contém tanto uma descricio como uma
prescricdo” (UNDP, 1997:82) - resultado da intensificacdo das relagbes

internacionais e agente de novas conexdes.

Esse processo tem impulso no final da 12 Guerra Mundial, quando, com a
criacdo da Liga das Nacbes e da OIT — Organizacao Internacional do Trabalho, os
paises passam a se articular sob uma dindmica alternativa as guerras, em
organismos de presenca e atuacdo global. Reforgca-se, com a necessidade de

atuacdo em escala mundial em prol dos paises devastados pela 22 Guerra, e a

1 O presente trabalho faz parte da pesquisa matriz coordenada pela Prof?2 Dr2 Samira Kauchakje,
intitulada “ldeologia politica, modelagem internacional e capacidade de governo: a convergéncia de
politicas de enfrentamento da pobreza”.

2 Nesse trabalho, as instituicdes financeiras internacionais (IFIs) aparecerdo como uma categoria de
organizacdes internacionais (Ols), exceto quando, devido as suas especificidades, necessitarem de
tratamento individualizado.
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criagdo de duas organizacfes internacionais em especifico, 0 Banco Mundial (1944)
e a Organizacao das Nac¢des Unidas (1945).

O Banco Mundial surge para restaurar as economias destruidas ou
prejudicadas pelo conflito, a Organizacdo das Nacdes Unidas, por sua vez, nasce
com o propésito de ser mais efetiva do que a Liga das Nacdes, que ndo conseguira
obstaculizar a 22 Guerra Mundial, dedicando-se & manutencé@o da paz e seguranca
universais. Paulatinamente essas instituicdes se inserem na dindmica de combate a
pobreza, tema cada vez mais presente no debate internacional devido aos seus

Impactos econdmicos e sociais.

Como resposta, passa a ser tracada uma estratégia mundial, fortemente
influenciada pelas organizacdes internacionais, que buscava, ao menos, deter a
expansao da pobreza no mundo. No México, por exemplo, Medina (2011) destaca a
influéncia, desde os anos 1980, de organizagdes como a OCDE (Organizacdo para
Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico) e do Banco Mundial, em questdes
ligadas as politicas sociais, inicialmente através de recomendacdes, depois,
mediante empréstimos para financiamento de programas de combate a pobreza
(MEDINA, 2011).

Na década de 1990 essa tendéncia se mantém e se alastra para outros
paises da América Latina, que, em resposta as crises fiscais em que se
encontravam, passam a adotar uma seérie de reformas estruturais, muitas vezes
como parte de compromissos assumidos com agéncias internacionais em troca de
suporte financeiro (MORENO e ZANABRIA, 2012). Entre essas reformas, cite-se a
diminuicdo das provisbes publicas em politicas sociais, o0 que pode justificar a

propensao por politicas focalizadas.

Kauchakje, ao tratar da politica social brasileira, destaca que o periodo de
1990 a 2005 foi marcado pela priorizagao de grupos de baixa renda e pela regulacao
da politica social brasileira, adotando-se caminho inverso daquele determinado pela
Constituicao de 1988, que previa a universalizacao (KAUCHAKJE, 2012).

Dentro desse processo, que tém profundas repercussdes politicas,
econbmicas e sociais, surge na América Latina, a partir da década de 1990, como
forma de enfrentamento da pobreza, um tipo de politica social especifico - as

politicas de transferéncia monetaria, entre as quais ganham destaque as politicas do
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tipo CCT — Conditional Cash Transfer (transferéncias condicionadas de dinheiro,
traducdo da autora). Esse tipo de politica se consolidou e se difundiu pelos paises
da América Latina e Caribe, passando a integrar o discurso das organizacdes

internacionais como modelo de politica exitosa no combate a pobreza.

Atualmente, segundo dados do IPEA3 (2013), um em cada quatro latino-
americanos é usuario de programas de transferéncia monetaria, especificamente do

tipo CCT. Isso representa cerca de 130 milhdes de pessoas, ou seja, “as
transferéncias monetarias sdo ainda uma marca registrada na regido latino-

americana®” (GENTILINI et al. 2014: 9, traducéo da autora).

Diante do histérico apresentado, busca-se analisar a interseccdo entre os
niveis global e local e sua influéncia no processo de formulacdo de politicas
publicas, destacando-se o papel do Banco Mundial nessa dinamica. Em que medida
0 conteudo das politicas de transferéncia monetéria relaciona-se com as prescri¢cdes

das organizacgdes internacionais referentes ao tema pobreza?

A analise das prescricdes do Banco Mundial e das politicas publicas adotadas
em face de determinado tema pode vir a retratar, de forma empirica, o quao intenso
e frequente se estabelecem as conexdes entre os niveis global e o local. No
presente trabalho utilizar-se-a a difusdo de politicas do tipo CCT como caso
emblematico que denota a permeabilidade entre esses niveis, tanto considerando-as
como um produto — ainda que indireto, das formula¢des globais, como admitindo que
tais politicas podem ter suscitado a opcédo de organismos de alcance mundial, por

politicas formuladas em nivel local.

Infere-se que organizac¢des internacionais como as Nacdes Unidas, PNUD,
Cepal, OIT, bem como o Banco Mundial e o FMI tenham agido como
empreendedoras de politicas, atuando em um espectro que vai da expedicdo de
sugestdes e orientacdes, a coercdo através do estabelecimento de metas e
condicionalidades para concessdo de empréstimos ou apoio em iniciativas de ordem

internacional.

8 Emhttp://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2946:catid=28&Itemid=23,
acesso em 18 de agosto de 2014.

4 *,..conditional cash transfer are still a “trademark” of the Latin America region” (GENTILINI et al.
2014:9)
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O processo vivenciado pelos paises da América Latina e Caribe se

desdobraria em trés momentos principais.

No primeiro deles, temos uma diretiva das organizacfes internacionais,
consubstanciada principalmente nos Objetivos do Milénio, que determina uma meta
de reducdo da pobreza até 2015, e uma diretiva das instituicdes financeiras
internacionais — promovida desde as décadas de 1980 e 1990, e fortemente
influenciada pelo Consenso de Washington, que sugeria aos Estados a diminui¢cao

da provisdo social publica de carater universal.

No segundo momento ocorre, em nivel local, uma busca por solu¢des que
atendam a essas diretivas, cuja resposta foi obtida, possivelmente, através da
criacao e implantacdo de politicas de transferéncia monetaria. Esse modelo, através
de um fenbmeno horizontal de disseminacédo, propagac¢ao ou contagio, passa a ser
adotado de forma sistematica pelos paises da regido, ainda que adaptado as

realidades e circunstancias locais.

O terceiro estagio da dinamica verifica-se quando as organizacdes e
instituicdes financeiras internacionais adotam as politicas de transferéncia monetaria
como nova diretiva, tornando-a um modelo de politica para enfrentamento da
pobreza a ser implantado em paises com diferentes caracteristicas econémicas,
sociais, culturais e politicas. Ou seja, o processo de difusao iniciado entre os paises

é reforcado pela atuacédo das organizagdes internacionais.

O objetivo geral do presente trabalho é analisar as prescricbes e diretivas
contidas nos documentos do Banco Mundial sobre temas relacionados ao
enfrentamento a pobreza e sua influéncia na formulacéo local de politicas do tipo
CCTs na América Latina e Caribe. Com isso pretende-se refletir sobre processos de
difusdo e transferéncia de politicas e sobre a relacdo global-local no ambito da

formulag&o de politicas publicas.

Para tanto, o objeto de estudo desta pesquisa é o conteudo dos Relatérios de
Desenvolvimento do Banco Mundial® (RDMs) e o contetdo das politicas do tipo CCT

implementadas na Ameérica Latina e Caribe a partir de 1990.

5 Em inglés, World Development Reports (WDRs).
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Justifica-se o debate proposto pela sua relevancia a avaliacdo da
permeabilidade entre os niveis global e local, demonstrando a influéncia que as
concepcOes e diretrizes que emanam das Ols exercem no processo de tomada de

deciséo e na formulacéo de politicas em nivel local.

A fim de alcancar esse objetivo geral, foram selecionados alguns objetivos
especificos: i) verificar a existéncia ou ndo de relacdo entre o conteldo dos RDMs
do Banco Mundial e a implementacdo de CCTs na América Latina e Caribe; ii)
identificar as condicionantes da inclusdo de determinados exemplos de CCT nos
RDMs do Banco Mundial e sua divulgacdo como boas praticas; iii) examinar a
formacdo de um padrédo de convergéncia, no processo de difusdo de CCTs na
América Latina e Caribe; iv) identificar, no processo de difusdo de CCTs na América
Latina e Caribe, a predominancia do espraiamento de concepcdes e ideias (soft
transfer), ou de arranjos institucionais e caracteristicas constitutivas das politicas

(hard transfer).

A problematizacdo emergente remete ao processo de agenda setting de
politicas de enfrentamento da pobreza, processo que resulta de uma combinacgéo de
fatores como a percepcao do problema e solucdes disponiveis (CAPELLA, 2004:19).
Indaga-se, no caso em tese, a atuacdao do Banco Mundial, em uma dimensao
ideologica e persuasiva, agindo como hidden clusters participants - comunidades
que geram ideias e as fazem circular (KINGDON, 2010), e que nessa dimenséao
interferem na forma como os problemas sdo percebidos e na oferta e manipulacao

de solucdes.

Essa andlise pode demonstrar que, paradoxalmente, a génese das politicas
do tipo CCT néo é o enfrentamento da pobreza, mas o atendimento de prescricoes
das organizacfes internacionais, como alternativa para alcance de legitimidade
nacional e internacional, e com uma influéncia maior das questdes econdmicas do

que de preocupacodes sociais.

Nesse contexto, ainda que as CCTs, como exemplo de politicas focalizadas,
representem uma resposta de alto impacto no combate a pobreza e desigualdade,

principalmente no que tange ao nimero de destinatarios® atingidos, elas geram uma

6 No presente trabalho, empregar-se-a nomenclatura semelhante a utilizada por Cecchini e Madariaga
(2011:10). Ao invés de “beneficiarios”, serao empregados os termos “destinatarios” (quando se
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oneracdo aos cofres publicos pouco significativa se comparadas a outros modelos.
Isso estaria em consonancia com a orientacdo propagada pelas instituicoes
financeiras internacionais a partir da década de 1980, ndo em face da urgéncia de

combate a pobreza, mas da necessidade de restricdo dos gastos publicos.

A pesquisa € descritiva - orientada para o estabelecimento de relagbes entre
determinadas variaveis (no caso, global-local), desenvolvendo-se através do método
dialético, analisando o fenbmeno estudado dentro do contexto econdémico, social e
cultural em que se desenvolve (GIL, 2002). A correlacdo dos conteudos analisados
ocorre de forma intuitiva (MORAES, 2003), pois, através da desconstrucdo dos
objetos de andlise, parte-se para a criacdo de relacdes e conexdes entre categorias
agrupadas, de modo a alcancar um entendimento e interpretacdo que sumarize os
conteudos confrontados. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, ainda que no
decorrer dos estudos sejam utilizados, de forma instrumental e complementar a

analise qualitativa, elementos quantitativos.

A pesquisa é documental, baseada nos Relatérios de Desenvolvimento
Mundial expedidos pelo Banco Mundial, e em documentos referentes as politicas
expedidos pelos governos adotantes de politicas do tipo CCT. A andlise dos dados
sera feita com sugestdes da analise de conteudo, a fim de conferir maior
objetividade ao texto (ROCHA e DEUSDARA, 2005), e como facilitador da

categorizacao das informacgdes contidas nos documentos analisados.

Para a construcdo dos dados utiliza-se, com relacdo aos paises, documentos
oficiais de divulgacgéo, planos e legislacdo de politicas de erradicagdo da pobreza,
bem como as Constituicbes Federais, complementando-se, na auséncia de
instrumentos legais que fundamentem a politica, com informacdes obtidas junto a
outras bases de dados. Quanto ao Banco Mundial, vale-se dos Relatérios de
Desenvolvimento Mundial (RDMs), disponiveis na péagina eletrénica “OKR - Open
Knowledge Repository” daquela instituicao.

Serdo objeto de estudo todos os Relatérios de Desenvolvimento Mundial
publicados pelo Banco Mundial desde o numero inicial, de 1978, até o mais recente,

de 2015. Dentro desse recorte temporal sera conjugada a analise simultanea das

referir a publico-alvo) e “usuarios” ou “participantes” (com relacdo a populacdo que efetivamente
utilizar o programa), por se entender que tais expressdes sao mais adequadas a uma perspectiva
de direitos.
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politicas CCT implementadas na América Latina e Caribe, desde o seu surgimento e
as posteriores ondas de adog¢&o desse tipo de politica na regido.

A discusséo tedrica que perpassa a pesquisa desenvolve-se em torno dos
seguintes temas e autores: teorias sobre modelagem internacional (SKOCPOL e
AMENTA, 1986; KAUCHAKJE, 2013), difusdo (BENNETT, 1991; WEYLAND, 2006;
ROGERS, 2003; ROGERS et al., 2005; ROSE, 1993 e 2002), transferéncia
(DOLOWITZ e MARSH, 1996 e 2000; EVANS, 2006; ROSE, 1991) e convergéncia
(KNILL, 2005; HOLZINGER e KNILL, 2005) de politicas publicas. De modo
complementar serdo utilizadas também contribuicdes da literatura sobre politicas
publicas e politicas publicas sociais, bem como textos tedricos sobre a interferéncia
das organizacdes internacionais na capacidade governativa local para formulacdo de

politicas publicas de enfrentamento da pobreza.

A presente dissertacdo estrutura-se em capitulos. ApOs este capitulo
introdutorio, passa-se a tratar do desenvolvimento do welfare state e dos sistemas
de protecéo social, trazendo-se uma breve abordagem acerca das politicas publicas,
em especial das politicas publicas sociais e, dentre estas, aprofundando-se na

analise das politicas de transferéncia monetaria, com énfase aquelas do tipo CCT.

O capitulo seguinte, norteado pela discusséo entre a relacédo global-local, e
fundamentado nas teorias sobre modelagem internacional de politicas publicas,
aborda a atuacdo do Banco Mundial como ator internacional que age em uma
dimensédo intelectual e ideoldgica, intervindo na capacidade governativa dos

decisores publicos para formulagéo de politicas locais de enfrentamento a pobreza.

Apés, sera apresentada a metodologia utilizada no desenvolvimento da
presente pesquisa e os resultados alcancados, e, em seguida, serdo trazidas as

consideracodes finais.

Pretende-se oferecer, através da discussdo tedrica e resultados adiante
relatados, uma contribuicdo aos estudos sobre andlise de politicas publicas. Para
isso aplicar-se-4 a um caso emblematico de politica social- as CCTs - a abordagem
das teorias sobre transferéncia e difusdo de politicas publicas, a fim de demonstrar,
com foco no processo de implementacdo de tais politicas na América Latina e
Caribe, a interacdo entre os niveis global e local e os reflexos mutuos que essa

dindmica provoca.
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2 A POBREZA COMO MATERIA DE POLITICAS

A pobreza ndo é fenbmeno novo, porém € recentemente que ela passa a
fomentar a formulacéo e implementacao de politicas publicas de corte social. Essa
mudanca entrelaca-se ao contexto pos Revolucédo Industrial, e ganha forca depois
da Il Guerra Mundial, com a emergéncia do Estado de Bem-Estar Social. A partir da
década de 1980, como mecanismo de amortecimento das consequéncias da crise
econdbmica mundial (e do pacote de medidas de cunho neoliberal adotado como
resposta), as politicas sociais ganham destaque, principalmente por atuacdo das
organizacfes internacionais, que passam a disseminar a ideia de que “a politica

social constitui condi¢ao de desenvolvimento econdmico” (DRAIBE, 2006:5).

O presente capitulo abordara a insercdo da temética pobreza nas politicas
publicas sociais, iniciando pela evolucdo dos sistemas de protecdo até a criacdo do
Estado de Bem-Estar social e as modificacdes verificadas nas politicas sociais nas
tltimas décadas. Ao tratar do cenario mais recente, discutira a emergéncia das
politicas de transferéncia monetaria como alternativa de combate a pobreza, com

énfase nas politicas do tipo CCT — Conditional Cash Transfer.

2.1 SISTEMAS DE PROTECAO SOCIAL E O WELFARE STATE: ASPECTOS
HISTORICOS

Os sistemas de protecdo social foram sistematizados por Kauchakje
(2012:19-36), que estabelece uma morfologia da solidariedade. Segundo a autora, 0
modelo rudimentar de protecdo baseava-se em lagos de pertencimento e
comunidade, resultando em uma “solidariedade com base na pertenca e filiacdo
comunitaria” (KAUCHAKJE, 2012:20).

No periodo medieval e renascimento, observa-se o0 apelo a punicdo e ao
disciplinamento através do trabalho, e tem-se uma “solidariedade tutelar com base
na subserviéncia e no trabalho” (KAUCHAKJE, 2012:21).

No periodo moderno e século XX, surgem as primeiras marcas da Revolugao
Industrial. Para Kauchakje (2012:23), a pobreza e a desigualdade deixam de ser
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observadas sob a Otica da “naturalizagdo da ordem social, da fatalidade ou
incapacidade individual ou ainda dos designios divinos” e transformam-se em
questao social, sendo abordadas ora por um viés conservador — preocupacao com a
violéncia, desordem e insalubridade urbana; ora por um viés revolucionario — de

busca e defesa da igualdade.

Essas mudancas na representacdo da pobreza, fenbmeno que ndo é nem
estritamente econdmico, nem estritamente politico, interferem nos modos de
intervencado, que passam a guiar-se pela ideia de conjugacgao desses dois enfoques
(CASTEL, 2001).

Kauchakje explica que nesse periodo a pobreza passa a ser passivel de
“gerenciamento e acao politica”, o que ocorreria pela filantropia, por acdes de classe
ou politicas, emergindo um movimento de carater liberal, que defendia o mercado
como provedor da “solidariedade primordialmente privada com base no mercado, no
trabalho e focalista”, e um movimento protetor que, apds a Depresséo de 1929, | e Il
Guerra Mundial, fortaleceu-se e fundamentou uma “solidariedade estatista”, que

refor¢ca o provimento de politicas sociais publicas (KAUCHAKJE, 2012:24).

A partir dos anos 1940 desenvolve-se o welfare state, com diferentes matizes
e férmulas diversas de dimensionamento da importancia do Estado, do mercado, da
familia e das instituicdes na oferta de bens sociais. A seguir, traz-se uma analise
mais aprofundada do desenvolvimento do welfare state, como forma de fundamentar
a evolucdo até o modelo de provisdo social de combate a pobreza atualmente

dominante.

O welfare state em suas varias manifestacées, pode ser compreendido como

a forma mais recente de organizacdo do Estado para fins de protecdo social e

cobertura de riscos pessoais e coletivos dos individuos sob sua jurisdicdo. Para
Cobo (2012), um sistema de protecao social dirige-se

...a todos os individuos, sejam eles pobres e vulneraveis ou ndo, e tem como

objetivo fundamental a garantia dos seus padrdes de vida frente a quaisquer

situagbes em que tais padrbes possam sofrer reveses e rupturas. (COBO,
2012:19)

A autora prossegue esclarecendo que, sob essa Otica, um sistema de
protecdo social efetivo atende os individuos ao longo de sua vida, reforcando-se- em
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etapas peculiares desse ciclo — como infancia, velhice e gravidez, em momentos de
incerteza e risco — como desemprego, doenca, incapacidade, bem como no combate

a pobreza.

A protecdo se da, basicamente, pela prestacdo pecuniaria mediante
beneficios monetarios contributivos (seguro-desemprego, aposentadoria, pensoes),
ou ndo contributivos (cita-se a Aposentadoria Rural Brasileira e o Beneficio de
Prestacdo Continuada — BPC, e os programas de transferéncia monetaria como os
CCTs) e também através da prestacdo de servigcos publicos: educacdo, saude,
seguranca, etc. Assim, o Estado de bem estar seria 0 responsavel, em maior ou
menor intensidade, pela provisdo ou pela garantia desses beneficios, seja
prestando-os diretamente, seja regulando e fiscalizando a prestacdo pelo mercado

ou por outras instituigoes.

Analisar o welfare state passa ainda por abordar, mesmo que brevemente, as
razOes para sua emergéncia e desenvolvimento. Usualmente o surgimento do
welfare state é relacionado a: i) questdes de carater econdmico — atribuem seu
surgimento ao processo de industrializagdo, urbanizagcdo e desenvolvimento do
capitalismo; ii) questdes de carater politico/institucional — sua criacdo decorre da
contribuicdo das instituicbes democraticas; iii) questdbes de carater estatal — o
modelo decorreria de aspectos da estrutura e capacidade do Estado, bem como da
heranca politica (path dependency), e; iv) questdes de carater internacional —
destacando a influéncia da economia, contexto geopolitico e cultura internacional na

modelagem de politicas nacionais.

Por sua vez, Fiori (1997), ao tratar da evolugdo do conceito do welfare state
compreende a existéncia de uma abordagem historiogréafica, que trata da evolucao
dos modos de provisdo social, desde a Lei dos Pobres da Inglaterra, até o Plano
Beveridge, na Alemanha; outra, politica, que considera o welfare state uma evolucao
do conceito de cidadania e uma conquista das instituicbes democraticas, e uma
abordagem contemporanea, que pontua a ruptura entre o regime de politicas sociais
anterior e o regime do pés-guerra, e que se destaca nos estudos empreendidos por

Esping-Andersen. Todas sao unanimes em acolher o Plano Beveridge, implantado
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na Alemanha em 19467, como um novo paradigma a partir do qual nasce o
verdadeiro welfare state, reconhecendo também a combinacdo exitosa entre o
regime e o intenso desenvolvimento do capitalismo verificado nas décadas que se

seguiram.

Para os fins da presente pesquisa, que inclui a analise da atuacédo do Estado
como formulador e implementador de politicas publicas de corte social, adota-se a
concepcao de welfare state trazida por Esping-Andersen (1991), compreendendo-se
o Estado de bem-estar mais do que em termos de direitos e garantias, mas como um
modelo de entrelacamento das atividades estatais, mercado e familia em termos de
provisao social (ESPING-ANDERSEN, 1991:101).

Nessa logica € que, de acordo com Esping-Andersen (1991), estruturam-se
os trés diferentes regimes® de welfare state: i) welfare state liberal, de carater
assistencialista, voltado a uma clientela de baixa renda formada geralmente por
trabalhadores e individuos dependentes do Estado, em que a garantia do direito
relaciona-se a comprovacao de necessidade (modelo americano); ii) welfare state
conservador-corporativista, contratualista e meritocratico, em que o Estado age
como regulador, estabelecendo regras e condi¢des para que, através do trabalho e
do emprego, possam ser acessados 0s beneficios sociais (modelo alemao); e, iii)
welfare  state  social-democrata, marcado  pelo universalismo, pela
desmercadorizacao dos direitos sociais, pela desfamiliarizagédo (KAUCHAKJE, 2012)
e pela emancipacdo do individuo, busca fornecer beneficios iguais para todos

(modelo escandinavo)®.

7 Segundo Fiori (1997:133): “o Plano Beveridge, ao legitimar o National Health Service Act, em 1946, criou um
sistema nacional, universal e gratuito de assisténcia médica, financiado pelo orcamento fiscal, desvinculado,
portanto, da relacdo contratual que havia caracterizado até entdo a esséncia das politicas sociais
governamentais.” Segundo Cobo (2012:41) o plano previa ainda diversos beneficios familiares, aposentadorias
e pensdes por idade, disability benefits, auxilio-funeral, seguro desemprego, seguro contra a perda de renda
(loss grants), auxilio maternidade, auxilio viuvez, entre outros.

8 Draibe (2006) lembra que as categorias estabelecidas por Esping-Andersen (1991) n&o se tratam de conceitos
ideais, mas, como teoria de médio impacto, buscam fugir da abstracdo (0 que é um welfare state) e da
particularizagdo (andlise de um welfare state em especifico), postulando condensar atributos gerais do fenémeno
e caracteristicas proprias dos casos particulares.

9 Titmus, nos anos 1960, sintetizara de forma diversa: a) modelo residual: no qual a politica social interfere a
posteriori e por tempo limitado; b) modelo meritocratico-particularista: a politica social presta-se a corrigir e
complementar a acdo do mercado, ¢) modelo institucional-redistributivo: provisdo social extramercado, de
modo universal, a todos os cidaddos (AURELIANO e DRAIBE, 1989).
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O desenvolvimento do welfare state foi intensificado no periodo pés-guerra,
guando, para Draibe e Henrigue (1988) houve “um circulo virtuoso entre a politica
econdmica keynesiana e o0 Welfare State”, uma estimulando o crescimento
econdmico, outro atenuando os conflitos sociais decorrentes. Para Esping-Andersen
(1995) aquele periodo marca, mais do que o fortalecimento do welfare state, “um
esfor¢o de reconstru¢cdo econémica, moral e politica”, ao flexibilizar a ortodoxia da
l6gica do mercado ampliando a nocdo de emprego e ganho como direito da
cidadania, defendendo a justica social, solidariedade, o universalismo e a

democracia liberal.

Esse sucesso pode ser explicado por quatro razbes que se potencializaram
mutuamente: i) fatores econdémicos, como a generalizacdo do sistema fordista, o
consenso em torno do pleno emprego, dos valores do crescimento e das politicas
keynesianas, do ritmo de crescimento acentuado e 0s consequentes ganhos que
permitiam a ampla alocacao de verbas em politicas sociais; ii) um ambiente global,
incentivado pelas instituicdbes de Bretton Woods, que pregava a manutencdo do
welfare state naquele momento como garantia de estabilidade do sistema
econdmico internacional; iii) o clima de “solidariedade” que se instalou apos a Il
Guerra Mundial; iv) o avanco das democracias partidarias e de massa (FIORI,
1997:132-133).

Quando inicia o desequilibrio entre esses componentes, através do
desemprego, diminuicdo do crescimento e dos ganhos, implicando em menos
recursos para os sistemas de protecdo social, o welfare state entra em crisel®.
Nesse contexto, 0s incentivos das instituicbes financeiras a sua manutencao
diminuem, criando um ambiente hostil a sua permanéncia, ao menos nos termos em

que se apresentava.

Isso se verifica com o colapso econdmico iniciado com a crise do petrdleo na
década de 1970, estende-se pelos anos 1980 e, nas economias mais atrasadas,

prolonga-se pela década seguinte. As repercussdes no Estado de bem-estar geram

10 para Fiori (1997:141) “as criticas precederam as crises”. A ascensdo de grupos conservadores na Europa,
avessos ao modelo de Estado de bem estar vigente, fomentou projetos de reforma neoliberal que abalaram o
welfare state.
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uma crise social, econdmica e politica, e dividem progressistas e conservadores

sobre os rumos que o modelo tomaria.

Para progressistas, as pressdes sociais, econdmicas e politicas do periodo,
induziriam a uma forma mais efetiva e equitativa de distribuicdo de beneficios,
marcada por maior democratizacao e diversificacdo, e com uma nova ordenacéao das
formas de financiamento (DRAIBE e HENRIQUE, 1988).

Conservadores, argumentavam que o welfare state gera déficit publico, e por
conseguinte inflacdo e desemprego; que o financiamento dos programas sociais
reduz a poupanca, o investimento e aumenta 0s custos salariais; que 0s programas
sociais desestimulam o trabalho, diminuem a oferta de m&o de obra e a
produtividade, e que a necessidade de regulamentacdo estatal estaria
transformando estados democraticos em estados totalitarios. Como solugéo,
apontavam a reducdo de programas e beneficios, focalizacdo, austeridade e
privatizacdo (DRAIBE e HENRIQUE, 1988).

Draibe e Henrique (1988) prosseguem seu estudo, apontando que, além
desses argumentos, atribuia-se a crise do welfare state o problema do financiamento
(devido ao aumento do gasto publico e diminuicdo da arrecadacédo); o problema da
centralizacdo e burocratizacdo (provocando inchago da estrutura publica e
paralisacdo decisoria); a perda de eficacia social (aumento da desigualdade); a crise
de legitimidade (seu desenho geraria mais conflitos do que consenso); o colapso do
pacto politico do pos-guerra (a crise econémica rompe 0 pacto entre trabalhadores e
empregados, gerando crise distributiva); e a inadequacdo do modelo a sociedade
pos-industrial (valores pds-materialistas que surgiam no amago da sociedade nao
estariam protegidos pelo welfare state tradicional).

O discurso pungente das instituicdes financeiras internacionais que marca as
trés décadas, resume-se a urgéncia de ajuste fiscal, equilibrio orcamentario,
desburocratizagdo, privatizacdo e corte de gastos. Nesse cenario, a diminuicdo do
investimento em politicas publicas sociais universais surge como um caminho

natural e de resultados rapidos.

bY

Os ajustes que se seguiram a crise dos anos 1970, 1980 e, para alguns

paises, anos 1990, comprometeram as conquistas do pdés-guerra, ao implicar na
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reducdo do gasto publico em politicas de corte social, ao promover a focalizagéo e o
contingenciamento de despesas a limiares minimos, subvertendo a légica da

universalidade sobre a qual o welfare state classico se sustentava.

Fiori (1997:144-145) aponta a globalizacdo como causa maior da inflexdo no
modelo de welfare state. Entre os motivos dessa relagéo, aponta as modifica¢cdes na
estrutura produtiva e ocupacional (redu¢cdo do numero de contribuintes, sem
decréscimo da demanda), interdependéncia com o sistema internacional (restringe e
condiciona o espac¢o decisério dos governos nacionais), maior competitividade no
mercado (repercute no encolhimento dos gastos sociais), aumento da pobreza e

diminuicao da solidariedade.

Com relacdo a América Latina e Caribe (e também outros paises tido como
“periféricos”), o desenvolvimento do welfare state esteve subordinado as
peculiaridades locais no periodo reconhecido como “auge” do capitalismo para 0s
paises centrais. As diferencas materiais, a distancia dos impactos provocados pela Il
Guerra e Guerra Fria e a predominancia de regimes autoritarios, geraram na regiao
um padrédo de prestacdo social que mesclava o assistencialismo e a seletividade,
com intensa estratificagdo social e grande desigualdade, em um modelo de indole
fundamentalmente liberal e assistencial, que continha “ilhas” de universalidade
(FIORI, 1997:138,146).

Ou seja, na regido estudada, o welfare state, mesmo antes da “crise” ja era
precario, insuficiente e distorcido, permeado por problemas de ordem estrutural e
institucional, constituindo um Estado de bem estar excludente, perniciosamente
centralizado, fragmentado institucionalmente, corporativista, marcado pela ineficacia

do gasto, ma focalizacédo dos objetivos e baixa efetividade social (DRAIBE, 1997:5).

Todos esses problemas, equacionados a agenda reformista neoliberal
apontavam, segundo Draibe (1997:6) a necessidade de ajustar o gasto social aos
objetivos macroecondmicos (em outras palavras, reduzi-lo), a reorientacdo do gasto
social em prol dos realmente pobres (a focalizacdo, os fundos sociais de emergéncia
e as politicas compensatoérias atenderiam a essa diretriz), e a priorizacdo do gasto
social em iniciativas que promovessem o0 investimento em capital humano (saude,

educacdo basica, nutricdo e programas de carater “produtivo”).
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No entanto, conforme Kauchakje (2012:32), essas pressfes nao
desarticularam por completo o modelo de Estado de bem-estar vigente, mas
promoveram um ajuste que representou mais uma adaptacdo do que um declinio na
prestacao publica social. Conforme a autora:

Nas ultimas trés ou quatro décadas do movimento e das praticas neoliberais
em favor de mudancas no ambito das politicas publicas sociais nota-se os
condicionantes histéricos nas permanéncias — 0s sistemas de politica social
nao foram eliminados, nem mesmo reduzidos - e alteracdes — a dire¢cdo dos
gastos sociais e sua justificacdo tém se fincado menos na universalidade da

condicdo de cidadania e mais nas caréncias e privacdes de parte da
populacdo. (KAUCHAKJE, 2012:33-34)

Exemplo disso é o que ocorreu no Brasil. A promulgacdo da atual
Constituicdo Federal Brasileira, ocorre em meio ao processo de propagacao e
implantacdo do modelo neoliberal, mas isso nao repercutiu no tipo de provisao social
garantido pela carta constitucional. Ao contrario, a Constituicdo de 1988 destaca-se
justamente pela formatacdo de politicas de base universal com provimento pelo
Estado (KAUCHAKJE, 2012), ainda que uma reacdo conservadora a agenda
reformista tenha buscado retardar a efetivacdo dos novos direitos na fase de

regulamentacao dos dispositivos constitucionais (FAGNANI, 1997:223).

Kauchakje (2012), na mesma linha de Draibe (1997) assevera que, naquele
periodo inicial, pouca transformacéao foi registrada no welfare state latino-americano.
Apenas o Chile vivenciou uma reforma geral no sistema de protecéo, o sistema de
saude foi modificado somente no Chile e no Brasil, e ndo h& registro de reforma
profunda nas politicas de educacdo. O maior atingido pelos ajustes foi 0 gasto
social, sofrendo quedas significativas. No entanto, em linhas gerais persistiram 0s
valores solidaristas, a concep¢do universalista de educacdo e saude, e 0s regimes

solidarios de financiamento da previdéncia (DRAIBE, 1997:7).

Para Draibe (1997) os grandes contributos do periodo sdo a superacao do
antagonismo entre universalismo e focalizacdo, resultando em um modelo mais
complexo que combina as duas formas de cobertura e busca conferir maior
efetividade ao gasto social, e as novas institucionalidades que emergiram,
decorrentes da descentralizacdo da prestacdo, da criacdo de instancias
participativas na gestdo dos programas, e nas parcerias entre setor publico, privado

e organizagcbes ndo governamentais.
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Nesse contexto de rupturas e continuidades, e como alternativa para o
enfrentamento da pobreza alinhado & austeridade apregoada pelas instituicdes
financeiras internacionais, surgem, a partir da década de 1990, os programas de

transferéncia monetaria, dos quais os CCTs sao um exemplo.

A focalizacdo em individuos ou familias empobrecidas, aparentemente, seria
uma tentativa legitima de identificagdo dos individuos mais atingidos por privacoes e
mais necessitados de protecdo social. Assim, em meio a formas nao efetivas de
universalismo, a focalizagdo garantiria a localizacdo e resgate daqueles que
estivessem fora da cobertura dos sistemas de protecdo fornecidos pelo mercado de

trabalho, revestindo-se, em tese, de caracteristicas de direito, e ndo de assisténcia.

Em pouco tempo esse tipo de politica social de enfrentamento da pobreza
torna-se modelar, sendo replicado em diferentes contextos sociais, econémicos e
politicos, e ganhando a simpatia das instituicbes financeiras internacionais, que
vislumbraram no desenho dessas politicas a concretizacdo das diretrizes por elas

propagadas, principalmente quanto a diminuicdo do papel do Estado.

Gradualmente, recrudesce o esforco, capitaneado pelas instituicbes
financeiras internacionais, no sentido da “focalizacdo dissociada de politicas
universais pautadas na generalidade da cidadania” que combinam “a vantagem de
garantias universais e a destinacao adicional de recursos e servigos para grupos
sociais especificos” (KAUCHAKJE, 2012:34).

A focalizacdo, que poderia representar um aperfeicoamento, a aplicacdo do
principio da igualdade material e da justica distributiva, permitindo o tratamento
diferenciado dos mais desiguais entre os desiguais!!, torna-se assim, um mero
instrumento de reducdo do gasto publico. O objetivo, que seria garantir padrées
minimos de protecdo, passa a ser “assegurar padrées maximos de gasto social’
(FAGNANI, 2011).

11 Assim estaria garantido o que Piovesan (2005:47) chamou de “carater bidimensional da justica:
redistribuicdo somada ao reconhecimento”. No mesmo sentido, a ideia ja celebrizada de Santos
(2001) quando fala do direito a igualdade quando a diferenca inferioriza, e do direito a diferenca,
guando a igualdade descaracteriza, 0 que aponta para a necessidade de “uma igualdade que
reconheca as diferencas” (SANTOS, 2001:56)
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No proximo tdpico, analisa-se e discute-se o surgimento das politicas de
transferéncia monetaria como modalidade de politica social voltada ao
enfrentamento da pobreza, tracando-se um histérico do aparecimento de tais
politicas na América Latina e Caribe e examinando-se seu desenho e caracteristicas

distintivas.

2.1.1 Politicas publicas e politicas sociais

As politicas sociais sdo uma modalidade do género “politicas publicas”. Estas
podem ser sintetizadas como o produto da acédo dos governos, dirigidas aos
cidaddos sob sua jurisdicdo, e orientadas a um determinado fim. Valho-me na
formulacdo dessa definicdo, das licdes de varios estudiosos que debrucaram-se na
analise desse tipo de manifestacdo governamental, conforme organizado por Souza
(2006):

N&o existe uma Unica, ou melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980) como um
conjunto de a¢Bes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters
(1986) segue 0 mesmo veio: politica publica € a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou através de delegacao, e que influenciam
a vida dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica publica como
“0 que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A definicho mais conhecida
continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e andlises sobre politica

publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por
gué e que diferenca isso faz. (SOUZA, 2006:24)

Ou seja, sdo as politicas publicas que dédo concretude'? as avaliagcdes,
preferéncias, influéncias, prioridades, contingéncias e obrigacdes (se considerarmos
as que decorrem de lei) do governo provocando efeitos na sociedade. Por sua vez o
governo, segundo a vertente institucionalista, serviria para conferir a politica publica

legitimidade, universalidade e coercéo (DYE, 1984:101).

A férmula de ponderacdo dos valores, conceitos e pré-conceitos, pressoes,
compromissos e comprometimentos dos decisores na criagdo e implementacéo de

politicas publicas, reflete seu espaco decisorio, sua autonomia e capacidade. A

12 Conforme Bachrach e Baratz (1940), apud Souza (2006), o “ndo fazer” ou o “fazer nada” em
relacdo a um problema também constituem forma de politica.
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nocdo de capacidade de Estado é relevante, e diz respeito a capacidade de
formulacéo e implementacdo de objetivos (PRZEWORSKI, 1995) e a habilidade de
implementacdo de metas mesmo contra grupos de pressdo e independente das
circunstancias socioeconémicas (EVANS, RUESCHEMEYER e SKOCPOL, 1985:9).

Qualquer politica publica “expressa 0 ganho de um setor ou 0 consenso entre
diversos interesses, valores e grupos sociais em disputa numa sociedade”
(KAUCHAKAJE, 2008:6). Assim, na formacao do convencimento do decisor acerca de
determinada politica concorrerdo — ao lado de seus valores, crencas e concep¢des —
os valores, crencas e concepcdes de grupos de interesse, elites, movimentos
sociais, comunidade internacional, partidos e outros sujeitos atingidos pela adocéo

ou pela ndo adocédo daquela politica.

Souza (2006:27) pondera que esses constrangimentos ndo necessariamente
diminuem o papel dos governos, ou sua capacidade de “intervir, formular politicas
publicas e governar”’, mas apenas tornam essas atividades mais complexas. Afinal,
conforme Dye (1984:108), ao explicar a “teoria dos grupos”, politica “é a luta entre os
grupos para influenciar as politicas publicas”, cabe ao sistema politico administrar
esse conflito. Os elitistas substituiriam o0s grupos pelas elites, mas o governo

continuaria como um gestor de interesses.

Ha varios modelos que tentam explicar o porqué do governo formular ou
implementar politicas publicas. A seguir serdo analisados 0s modelos mais
referenciados na literatura, conforme contribuicdes de Faria (2003), Capella (2004) e
Souza (2006).

Para os incrementalistas!?, as decisdes dependem de aspectos marginais e
incrementais, e também s&o constrangidas por decisdes passadas, 0 que inibe a
capacidade de inovacdo dos governos. Essa abordagem teria se enfraquecido
diante das amplas reformas politicas vivenciadas em varios paises nas ultimas
décadas, mas observa-se ainda o peso de decisdes e estruturas anteriores nas
politicas atuais (SOUZA, 2006:29).

13 Os fundamentos do Incrementalismo podem ser obtidos em Lindblom (1979), Caiden e Wildavsky
(1980) e Vildavsky (1992)
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O modelo da coalizdo de defesal4 compreende a politica publica como um
“conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam com o0s
acontecimentos externos”, sendo que subsistemas sdo compostos pelas coalizdes
de defesa, que se diferenciam pelas crencas, valores, ideias e recursos que
mobilizam (SOUZA, 2006:31). Esse modelo salienta o papel dos grupos de
interesse, determinando os termos do debate e pressionando por mudangas
(CAPELA, 2004:54).

Souza (2006:29-30) explica que o modelo do ciclo da politica publica divide o
surgimento de uma politica publica em estagios: definicdo de agenda, identificacdo
de alternativas, avaliacdo de opcoes, selecdo de opc¢les, implementacdo e
avaliacdo. A esse modelo interessa principalmente o processo de formacdo da
agenda de governo, enfatizando-se a andlise da fase de surgimento de problemas, a
construcdo do convencimento coletivo acerca da necessidade de acdo (que
ocorreria por processo eleitoral, por mudancas nos partidos que governam ou nas
ideologias), e os participantes do processo, que seriam visiveis (politicos, midia,
partidos, grupos de pressao) e invisiveis (membros da academia e burocracia).

O modelo das arenas sociais, avalia a integracdo entre estruturas, “acoes,
estratégias, constrangimentos, identidades e valores”, e explica a politica publica
como resultante da acdo de empreendedores politicos, que buscam o
convencimento publico acerca da necessidade de agdo em face de um problema
(SOUZA, 2006:32).

Pelo modelo garbage can'®, os governos trabalham em sequéncias de
tentativa e erro, e ndo através de uma acao estratégica (CAPELLA, 2004:17),
manipulando “varios problemas e poucas solu¢des”, assim, inverte-se a logica é a
solucéo passa a procurar o problemal®. “As escolhas compdem um garbage can no
qual varios tipos de problemas e solu¢cdes sdo colocados pelos participantes a
medida que eles aparecem” (SOUZA, 2006:31).

14 Desenvolvido por Sabatier e Jenkins-Smith (1993).

15 O modelo foi desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972)

16 No modelo garbage can o “processo decisorio pode ser caracterizado como caotico, randémico, e
frequentemente “irracional”, sendo produzido através de quatro fluxos relevantes que permeiam a
organizacdo: problemas, solucdes potenciais, participantes e oportunidades de escolha” (CAPELLA,
2004:17).
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O modelo de multiple streams, elaborado por Kingdon (1984) considera a
intercorréncia de trés fluxos no processo de producdo de politicas publicas - os
problemas (situacbes que motivam os formuladores de politica a agir, apds a
interpretacdo de indicadores, eventos, crises e feedbacks de acgbes
governamentais), as politicas (solucdes e alternativas) e a politica (processo de
barganha e negociacdo), preocupando-se com as etapas prée-decisérias e tentando
responder porque determinada questdo foi incluida na agenda governamental
(FARIA, 2003:25; CAPELLA, 2004:18).

No modelo do equilibrio interrompido (punctuated equilibrium)’, a politica
publica se caracterizaria “por longos periodos de estabilidade, interrompidos por
periodos de instabilidade que geram mudancas nas politicas anteriores” (SOUZA,
2006:33). Nesse modelo, periodos de estabilidade, nos quais as decisées se dao de
forma “lenta, incremental e linear, sdo interrompidos por momentos de rapida
mudanca” (CAPELLA, 2004:47).

Faria (2003:25) pontua que os modelos de andlise de politicas publicas
costumavam centralizar sua observagdo na participacdo de politicos, burocratas e
grupos de interesse. Mas, segundo o autor, a partir da década de 1970, percebeu-se
a importancia de outros atores e os efeitos dos padrfes de relacionamentos entre os
atores envolvidos no processo de formulacdo e implementacdo de uma politica
publica. A politica publica passa a abranger um namero maior de atores e niveis de
decisdo, formais e informais, mas se materializa pela acdo do governo, que é o locus
onde os interesses, preferéncias e ideias sobre uma questdo ou problema
convergem, disputam e se desenvolvem até se tornarem politicas publicas (SOUZA,
2006). Conclui-se que a politica publica € uma acgdo coletiva da qual participam
diferentes atores, sendo concretizada pelos governos apés um processo decisorio
que abrange, além do interesse proprio do decisor, as interacdes entre ideias,

agentes e instituicbes envolvidos.

Importante acrescentar a tipologia das politicas publicas, para o que se
recorre a Lowi (1972). Para o autor, policies determine politics, o que significa dizer

que cada tipo de politica publica terd diferentes impactos com relagdo ao apoio,

17 Elaborado por Baumgartner e Jones (1993).
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rejeicdo e disputas nas arenas envolvidas (SOUZA, 2006:28). Sob essa logica, Lowi
divide as politicas em politicas distributivas, redistributivas, regulatorias e

constitutivas.

Souza (2006) explica que politicas distributivas geram impactos mais
dirigidos, individualizados, privilegiando alguns grupos ao invés da sociedade como
um todo. Ja as politicas redistributivas, atingem grandes contingentes sociais,
impondo perdas para determinados grupos e portanto, gerando polarizagcao e
conflito (SOUZA, 2006:28; FREY, 2000:224). As politicas regulatérias envolvem
ordens e proibicbes, e as reacdes dependerdo da configuracdo especifica da
politica, e dos consensos e coalizdbes que foram construidos para sua criacao
(FREY, 2000:224). Por fim as politicas constitutivas sédo estruturadoras, referem-se a
procedimentos, e regras (SOUZA, 2006:28; FREY, 2000:224).

Além dessa categorizagdo, as politicas também s&o aglutinadas por temas,
ainda que articulem-se, considerando-se os Estados Democraticos de Direito, a uma
rede de direitos e garantias que sao indivisiveis (KAUCHAKJE, 2008). Dentro da
l6gica administrativa e desenho institucional estabelecido em cada contexto, as
politicas serdo dirigidas a determinadas areas, decorrendo dai a classificacdo em

politica econdémica, politica ambiental, politica social e etc.

Considerando a area de interesse desta pesquisa, importante delimitar o que
seriam, dentro do género politicas publicas, as politicas sociais. Para Jaccoud
(2008),

as politicas sociais fazem parte de um conjunto de iniciativas publicas, com o
objetivo de realizar, fora da esfera privada, o acesso a bens, servi¢os e renda.
Seus objetivos sdo amplos e complexos, podendo organizar-se ndo apenas
para a cobertura de riscos sociais, mas também para a equalizacdo de
oportunidades, o enfrentamento das situacdes de destituicdo e pobreza, o
combate as desigualdades sociais e a melhoria das condi¢cdes sociais da
populagao. (JACCOUD, 2008:3)

Pode-se ampliar essa concepcdo acrescentando a contribuicdo de Fleury
(1994), para quem as politicas sociais incluem planos, projetos e programas que,
sob o crivo do conceito de cidadania, voltam-se a efetivacdo dos direitos sociais
tutelados em uma sociedade. Buscam garantir o bem estar dos cidadaos, de acordo
com os direitos tutelados por um determinado sistema de leis, através da prestacéo

de servicos ou de transferéncias monetarias ou em espécie, constituindo
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“intervencdo do Estado no processo de reproducdo e distribuicdo da riqueza’.
(YASBEK e GIOVANI 2004:56)

Retome-se a ideia de welfare state trazida por Esping-Andersen (1991:101),
como um sistema de direitos e garantias, mas também como o modelo pelo qual as
atividades estatais se organizam, entrelacadas em maior ou menor medida com o
mercado e a familia, para fins de provisdo social. E também a concepcéo de politica
publica, como a ac¢édo do governo dirigida aos cidadaos de uma jurisdi¢do, orientada
a determinado fim. Nesse contexto, as politicas sociais seriam as atividades estatais

voltadas ao fornecimento de bens ou servigos sociais.

Pressupondo que um sistema de protecdo social visa resguardar 0s
individuos dos riscos e incertezas, e que tais riscos e incertezas sao diversificados -
desemprego, doenca, velhice, crises econdmicas, pobreza — faz-se necesséario a
coexisténcia de diferentes instrumentos de protecdo (COBO, 2012:27). E nesse rol
de mecanismos que se incluem as politicas de transferéncia monetaria, que seréo

abordadas no topico seguinte.

2.1.2 As politicas de transferéncia monetaria como mecanismo de

enfrentamento da pobreza

Um sistema de protecdo social efetivo deve promover arranjos que
assegurem estabilidade e bem-estar aos cidadaos, protegendo-os da incerteza,
inseguranca e riscos de ordem social e econGmica, e prevendo a oferta de servigos

publicos, beneficios, seguros, auxilios, pensdes e aposentadorias.

Nos sistemas de protecao social consolidados, que podem ser associados a
modelos mais soélidos de welfare state, os individuos transitam entre diferentes
formas de cobertura de risco, de acordo com as circunstancias e condicdes em que
se encontrem, fazendo jus a servigcos publicos (como saude e educacdo) e a uma
ampla gama de transferéncias monetarias ou em espécie, contributivas ou néao,
universais ou focalizadas (COBO, 2012:28).

Combater a pobreza e a desigualdade constituem objetivos fundamentais de

um sistema de protecdo social que se pretenda efetivo (COBO, 2012:36). Alcancar
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essa finalidade subentende promover uma ampla variedade de agbes que fagcam
frente as diferentes dimensdes da pobreza, inclusive a insuficiéncia de renda, o que
leva ao surgimento e implementacdo de politicas que incluam um componente

monetario e operacionalizem transferéncias em dinheiro para os destinatarios.

Grosh et al. (2008:255) esquematizam 0s programas que integrariam uma

rede de seguranca social abrangente:

- transferéncias em dinheiro e in kind: cash transfers e near cash transfers
(transferéncias em dinheiro, vouchers, selos, cupons), transferéncias in kind

(alimento, leite, agua, gas), subsidios (energia, moradia, mobilia);

- programas de geracdo de renda: promovem trabalhos publicos em troca de

alimentacéo ou dinheiro;

- programas de investimento em capital humano e acesso a servigos:
transferéncias de dinheiro ou in kind, condicionadas ao cumprimento de exigéncias
ligadas a saude e educacéo, isencdo de taxas para servi¢cos publicos e bolsas de

estudo.

A presente pesquisa, interessam as transferéncias em dinheiro de carater néo
contributivo e que tenham como finalidade especifica o enfrentamento da pobreza.
Dessa forma, excluem-se as transferéncias in kind (food stamps, cestas-basicas,
bolsas de estudo), as transferéncias de dinheiro oriundas de esquemas contributivos
(aposentadorias e pensdes), e as transferéncias de dinheiro ndo contributivas nao
especificas para o combate a pobreza (subsidios em geral e, para o caso brasileiro

cita-se a aposentadoria rural ou o beneficio de prestacao continuada).

Feita essa delimitagdo, torna-se pertinente uma observagdo com relacdo a
questdo terminolégica. Primeiramente, cumpre lembrar que no Brasil, no meio
académico e no ambito do governo'®, as politicas que promovem transferéncia de
dinheiro vém sendo chamadas de “politicas de transferéncia de renda”. Entende-se
gue o vocabulo “renda” provoca uma imprecisdo na nomenclatura da politica, visto

que renda, em termos gerais, refere-se a remuneracdo do trabalho (salario), do

18 O Ministério do Desenvolvimento Social, por exemplo, descreve o Programa Bolsa Familia como
“um programa de transferéncia direta de renda”. Disponivel em http://www.mds.gov.br/bolsafamilia,
acesso em 23/01/2015.
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capital (juro) e da terra (aluguel). Se o desenho desse tipo de politica prevé,
justamente, sua desvinculagdo do trabalho, o uso do termo ‘“renda” parece
inadequado. Por sua vez, o Banco Mundial e a literatura internacional dominante
nomeiam tais politicas de “cash transfers”. Neste contexto, os termos “politicas de
transferéncia de dinheiro” ou “politicas de transferéncia monetéria” parecem mais
apropriados'®, razédo pela qual serdo utilizados nesta dissertacdo, exceto quanto os
autores referenciados ou os documentos do Banco Mundial analisados valerem-se

da expresséao “transferéncia de renda”.

Historicamente, o0s programas de transferéncia monetaria estiveram
associados as nocOes de “renda minima” ou “renda basica”. Van Parijs (2000),
notorio defensor dessa modalidade de politica, descreve renda basica como uma
renda “paga por uma comunidade politica a todos os seus membros individualmente,
independentemente de sua situacdo financeira ou exigéncia de trabalho” (VAN
PARIJS, 2000:179). A renda basica orienta-se por uma acep¢ao ampla de justica
social, pela ideia de promoc¢éo da liberdade do individuo independente do mercado
de trabalho ou da pertenca a grupos familiares ou comunitarios. Seria uma garantia
de participacédo na riqueza que independeria de contribuicdo anterior ou atual ou de

comprovacao de necessidade.

Por varios aspectos, os programas de renda basica diferem das politicas de
transferéncia monetaria que serdo adiante analisadas. Aqueles preveem uma
universalidade absoluta, ao incluirem todos os individuos de uma determinada
nacdo?° independente da faixa de renda em que se situem; dirigem-se ao individuo,
nao exigem o cumprimento de condicionalidades e buscam, precipuamente,
promover a autonomia, independéncia e liberdade individual, ainda que o combate a
pobreza possa ser um efeito mediato. As politicas de transferéncia monetéaria, no
entanto, sdo geralmente focalizadas (ainda que acolham um corte populacional
amplo), em sua maioria destinam-se a familias, frequentemente estabelecem
contraprestacdes a serem cumpridas pelos destinatarios e tém o enfrentamento da

pobreza como premissa principal de existéncia.

19 Qutro termo que vem sendo utilizado, menos frequentemente, é PTC — programa de transferéncias
condicionadas (CECCHINI, 2013:369).

20 Van Parijs (2000) salienta que ha propostas de programas de renda basica em ambito
supranacional, por exemplo, na Unido Europeia e também algumas, mais especulativamente, no
ambito das Nac¢des Unidas.
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Apesar dos argumentos em sua defesa, postulados por um grupo de
pesquisadores e politicos articulado no mundo todo (no Brasil, encabecados por
Eduardo Suplicy), os programas de renda minima conforme descritos pela literatura,
nao alcancaram efetividade, exceto no caso do Alasca (PARIJS, 2000). No Brasil,
embora tenha sido instituida pela Lei n.° 10.835, de 08 de janeiro de 2004, a “renda
basica de cidadania” nunca foi implantada, tendo sido substituida por programas de
transferéncia monetaria focalizadas em grupos alvo como idosos e deficientes (caso
da aposentadoria rural e beneficio de prestacdo continuada) ou com corte de renda

(caso do Bolsa Familia).

Esta foi a tendéncia mundial desde que o Relatdrio Beveridge propds um
esquema de protecdo social fortemente sustentado em transferéncias monetarias
destinadas a diversas finalidades (ver nota 5). A partir de entdo as transferéncias
monetarias se multiplicaram, adquirindo caracteristicas proprias e adaptadas ao
contexto da jurisdicdo em que estdo inseridas. Em linhas gerais as transferéncias
monetarias (na forma com que passaram a se difundir entre os paises em
desenvolvimento, a partir da década de 1990) apresentam trés caracteristicas
distintivas: constituem-se de transferéncia(s) de dinheiro, possuem um mecanismo
de focalizacédo e contém condicionalidades (BASTAGLI, 2009:5)

Cobo (2012:41) apresenta as vantagens atribuidas as transferéncias
monetarias, como 0 seu carater menos paternalista (as transferéncias in kind, por
exemplo, diminuiriam a autonomia dos destinatarios), seu menor custo
administrativo, e o empoderamento decorrente da administracao do proprio dinheiro,

0 que, inclusive, impulsiona a economia local.

As transferéncias monetarias podem ser universais, pagas a todos os
individuos, independente de comprovacéao de renda, e atuam de forma preventiva,
antes de se configurar a situacdo de pobreza; ou focalizadas, que ocorrem a
posteriori, quando a pobreza ja se instalou, e representam, geralmente, a diferenca
entre a renda do individuo (ou familia) e um determinado patamar de renda

estabelecido (linha da pobreza).

A focalizagdo depende de mecanismos de identificacdo dos destinatarios. A
analise das politicas de transferéncia monetaria efetuada na presente pesquisa

permitiu a identificacdo dos seguintes instrumentos: testes de elegibilidade
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multidimensional (proxy means testing), comprovacdo de renda (means testing),
focalizacdo geogréafica, focalizagcdo categorica, focalizagcdo por faixa etaria e
autofocalizacdo. Os testes de elegibilidade fazem o cruzamento de indicadores
relacionados a pobreza, como escolaridade, propriedade de bens, caracteristicas da
moradia; a comprovagdo de renda pode exigir verificagdo da renda (caso dos
Estados Unidos), ou ndo (caso do Brasil). A focalizacdo geogréfica e por ciclo de
vida, seleciona grupos/individuos por regido ou por faixa etaria, enquanto a
autofocalizacdo decorre da construcdo de um sistema ao qual apenas o0s
interessados queiram aderir (esse método € varias vezes salientado nos relatérios
do Banco Mundial analisados, que sugerem, por exemplo, que na prestagdo de
servicos publicos para os pobres, deve-se oferecer apenas 0s servigos basicos, para

gue s6 os pobres a eles recorram).

Os programas de transferéncia monetéaria condicionada atualmente existentes
na América Latina e Caribe tendem a selecionar seus destinatarios através de uma
combinacdo entre focalizacdo geogréafica — que identifica &reas ou “bolsbes” de
pobreza, e proxy means test — que filtra, dentro de tais regides, os individuos que
atendem ao perfil de elegibilidade (STAMPINI e TORNAROLLI, 2012:14). O Brasil é

uma excec¢ao, adotando como mecanismo de focalizacdo a renda autodeclarada.

Em sistemas de protecdo mais abrangentes, como € o0 caso da Suécia,
Alemanha e Francga, observa-se a existéncia de programas universais, que
efetivamente atingem toda a populacéo, suplementados por programas focalizados,
compondo uma rede integrada que acolhe, através da inclusdo de beneficios
dirigidos, “as familias e individuos que, por algum motivo, ndo foram beneficiados
(ou suficientemente beneficiados) pelos amplos programas de manutencéo de renda
existentes” (COBO, 2012:72).

No entanto, a opcéo pelas transferéncias focalizadas tem sido uma tendéncia
nas Ultimas décadas, mesmo em paises com sistemas de prote¢do consolidados.
Isso decorre, em grande medida, do menor impacto orcamentario que 0s programas
seletivos representam (CASTANEDA e LINDERT, 2005:8). Ao escolher o
financiamento como norteador ou como “restricdo basica” da acdo do governo, a
utilizacéo de politicas focalizadas reduz o debate sobre politicas sociais & esfera da

“escolha publica eficiente”, agindo como um paliativo em uma estratégia de gestéo
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da pobreza que desvincula politica social de sua importancia distributiva
(THEODORO e DELGADO, 2003:122).

Outra razdo importante da adoc¢éo desse tipo de politica € dada por Standing
(2008), para quem a focalizacdo obtém maior apoio politico dos ndo pobres, com a
nocado de que os beneficios se dirigiriam aos “pobres merecedores”, aqueles que,
mesmo trabalhando ndo alcancam padrdes minimos de subsisténcia, e entdo
“merecem” receber “auxilio” do Estado. Ou seja, a focalizagdo propicia a formacao
de coalizes com grupos contrarios as transferéncias?!, sem que haja necessidade

de se buscar a concertacao social que programas universais suscitariam.

Os defensores dos beneficios focalizados sustentam (além das vantagens
politicas e fiscais) que tais programas promovem a “cobertura universal dos pobres”,
garantindo que os recursos publicos do sistema de protecdo cheguem a quem
realmente necessita (CASTANEDA e LINDERT, 2005:8) e conferindo eficiéncia aos
programas ao maximizar seu impacto (GROSH et al., 2008:86).

Entre as criticas, temos a exclusdo daqueles que estdo logo acima da linha da
pobreza vigente, ou dos que se encontram fora das categorias tradicionais de
direcionamento de programas sociais (CASTEL, 2001; LO VUOLO et al.,, 1999;
STANDING, 2008) e acabam sendo excluidos da cobertura dos programas
focalizados, criando-se um “embate distributivo de base, contrapondo pobres
desprotegidos aos um pouco menos pobres” (THEODORO e DELGADO, 2003:124).

Os paises latino-americanos, apesar das condi¢cdes sociais adversas,
marcados pelos “altos indices de pobreza e desigualdade”, “gargalos na oferta e na
prestacdo de servicos publicos essenciais” (COBO, 2012:109), “fatores estruturais
de exclusdo”, “segmentacdo baseada na insercdo produtiva’, “volatilidade
econbmica, vulnerabilidade externa” (CEPAL, 2006:21), construiram sistemas
sociais excludentes, com carater fortemente contributivista. Conforme Lavinas
(2002:28), na América Latina, ficou nas maos dos trabalhadores “o enfrentamento da

pobreza per se”.

21 para Standing (2007:28) os argumentos contrarios a implantacdo de programas de transferéncia
monetéria universais, sdo: custo elevado, desincentivo ao trabalho, auséncia de condicionalidades,
deslegitimizacao politica e risco de reducao geral dos salarios.



40

A crise econdmica da década de 1980 e o0s ajustes estruturais que se
seguiram, promovendo alteragcbes nos regimes de aposentadorias e pensoes,
descentralizacdo dos servicos e racionalizacdo dos gastos publicos, repercutiu na
trajetoria dos sistemas de protecdo social latino-americanos. Na esteira dos
programas de renda minima europeus, e com 0 apoio e incentivo das organizagfes
internacionais e bancos multilaterais, os programas de transferéncia monetaria
passaram a ser utilizados em larga escala na América Latina e Caribe a partir da
década de 1990 (SOARES, 2010:13). No entanto, prossegue a autora, ao contrario
do que se observa em paises onde os sistemas de protecdo social sédo soélidos e
efetivos, englobando uma série de politicas sociais que atacam o0s aspectos
multidimensionais da pobreza, e nos quais, as transferéncias de dinheiro atuam
como ultimo recurso, nos paises latino-americanos as transferéncias monetarias
tornam-se o principal, sendo Unico, instrumento de combate a pobreza, e as politicas
sociais, desarticuladas de uma visdo macroecondémica, assumem um papel residual,

agindo como “amortecedores” em situacdes de crise.

A focalizacdo das politicas sociais surge como uma medida compensatoria
aos danos sofridos nas décadas de 1980 e 1990, atendendo a exigéncia de rigor no
controle do gasto publico. Mas seus efeitos no combate a desigualdade sé&o
controversos (LO VUOLO et al., 1999), pois estabelece categorias de individuos e
somente as quais direciona beneficios e servigcos, muitas vezes de qualidade
duvidosa. Através dos programas focalizados, o Estado, além de manter a l6gica da
segregacao que deveria combater, pautando-se por principios de equidade e de
solidariedade, passa a agir de forma contra ciclica, apenas atenuando efeitos da
pobreza de forma temporéaria. Segundo relatério da CEPAL, de 2006, o risco da
focalizacdo € a instituicdo de “regime segmentado no tocante a qualidade dos
servicos prestados (educacdo para os pobres e para os demais, salude para os
pobres e para os demais)” (CEPAL, 2006:36).

Bastagli (2009:4-5) explica que a ado¢do de CCTs na América Latina e Caribe
orientou-se por razbes diversas. Alguns paises, como o Brasil (com o programa
Bolsa Familia), viram na implantacdo de CCTs uma ldgica universalizante, ao
promover um programa social que estabelece um beneficio minimo comum a todos
os individuos enquadrados nas condicfes de elegibilidade. Outros, como no caso do

Chile (com o Chile Solidario), buscavam oferecer uma prestacdo que atingisse
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agueles que néo estavam inseridos no sistema nacional de protegcédo social. Um
terceiro grupo de paises, como Colémbia (Programa Familias en Accion) e Honduras
(Programa de Asignacion Familiar - PRAF), elegeram os CCTs como medidas de
enfrentamento a situacbes emergenciais e recessfes. No entanto, a maioria dos
paises da regido pretendia, com a implementagdo de CCTs, promover o
investimento em capital humano através da educacdo e saude (caso do mexicano

Oportunidades).

Ao se abordar o “investimento em capital humano”, remete-se a outra
caracteristica distintiva das CCTs — as condicionalidades. Condicionalidades sé&o
contraprestacdes, devidas pelos destinatarios, como forma de manutencdo nos
programas??. Entre elas cita-se matricula e frequéncia escolar, acompanhamento
médico e vacinacdo infantil, participacdo em treinamentos e programas de

qualificacdo ao mercado de trabalho, ou até mesmo programas de emprego.

Os principais motivos para adocéo de condicionalidades seriam a garantia de
acesso aos servicos basicos e a interrupcdo da transmissao intergeracional da
pobreza (ao promover o investimento em “capital humano” — educacéo e saude).
Cobo (2012:56) apresenta duvidas a essas concepg¢fes, considerando que nédo
existe causalidade direta entre “acumulacdo de capital humano pelas criancas”
através da “completude de ciclos educacionais e de imunizacdo” e a saida das
familias da situacdo de pobreza. Acrescenta ela que, do mesmo modo, as
condicionalidades reinserem a questdao do paternalismo com relagcdo aos pobres,
pois, ao estabelecer como contraprestacdes comportamentos universalmente
aceitos como benéficos ou necessarios, pressupde que o individuo pobre néao seria

capaz, por iniciativa prépria, de reconhecer a importancia daquela atitude.

Monnerat et al. (2007:1460) aduz que “a logica da contrapartida exigida esta
embasada numa perspectiva de que os direitos sociais sado definidos de forma
contratual, articulando direito e obrigagcdo”. Neste tipo de abordagem, as
condicionalidades se assemelham a puni¢des, ou controles de comportamento (uma

“behaviourist policy”), tornando os destinatarios mais “merecedores” da prestacao,

22 Diferente das condicionalidades, existem os “incentivos” que operam como facilitadores da
elegibilidade. Sdo comportamentos que, se adotados, adequam o individuo ao perfil de cobertura
do programa, habilitando-o ao recebimento (COBO, 2012:60).
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por estarem cumprindo as exigéncias estabelecidas como condi¢do de merecimento.
Aqui, & semelhanca do que ocorre com a focalizacdo, as condicionalidades servem
para legitimar a politica perante os ndo pobres, e com isso alcancar apoio politico
para sua implantagdo ou manutencdo. Segundo Grosh et al. (2008), quando as
politicas de enfrentamento da pobreza do tipo CCT,
Their conditionality changes the relationship between the program and its
beneficiaries, in that those receiving transfers are now responsible and
accountable for their actions. This joint responsibility has apparently been

critical in changing the political acceptability of transfer programs.” (GROSH et
al., 2008:322)

Além disso, ao relacionar direitos universais a condicionalidades, o exercicio
desses direitos assume um carater temporario, ligado a permanéncia dos individuos
ao programa (SOARES, 2010:113), e um carater secundario, pois 0 acesso a saude
e educacdo serdo justificativas para o direito ao beneficio monetério. Subverte-se a
nocdo de um sistema de protecdo social abrangente, construido com base em
direitos sociais reconhecidos, que ofereca servicos de qualidade em carater
universal, independente de contraprestacao por parte dos usuarios, para um modelo
residual, no qual direitos basicos do individuo sao reduzidos a condicionalidades.
Desta forma, as contraprestacdes transformam-se em um método secundario de
focalizacéo, pois, agindo como condi¢cdo de permanéncia ou exclusdo, servem como

mecanismo de restricdo da cobertura do programa.

Considerada a questdo das condicionalidades, chega-se ao tipo de politica
analisado nesta dissertacdo — as politicas de transferéncia monetaria condicionadas,
ou CCTs — Conditional Cash Transfers. Tal modalidade é conceituada por Grosh et
al. (2008:312) como um tipo de programa que prové dinheiro para familias pobres,
condicionando o recebimento do beneficio a promoc¢ao de investimentos no capital
humano dos destinatarios e promovendo, simultaneamente, a reducdo imediata da
pobreza e a quebra do ciclo de transmissao intergeracional da pobreza. Cecchini e
Madariaga (2011:13) lembram que as transferéncias monetarias condicionadas,
embora geralmente se destinem a familias que contenham criancas em sua
composicdo, podem incluir outras categorias de destinatarios, como adultos
desempregados, pessoas com limitagbes de capacidade, idosos, moradores de rua,

e também incorporar familias sem filhos ao seu publico-alvo.
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Fizbein e Shady (2009:1), reforcando a ideia de condicionalidade antes
apresentada, citam que as contraprestacoes que caracterizam as CCTs geralmente
incluem exames periédicos, monitoramento do crescimento e vacinacao infantil,
cuidados pré-natais, assisténcia materna, matricula escolar, frequéncia escolar e,

ocasionalmente, avaliages de performance estudantil.

Observa-se um protagonismo feminino no desenho das politicas CCT, pois na
maioria dos casos a transferéncia é recebida pela mée, sob a justificativa de que ela
empregard 0s recursos recebidos em prol do bem-estar da familia e filhos
(CECCHINI e MADARIAGA, 2011:14). Além desse aspecto, o recebimento das
transferéncias pelas mulheres pode sinalizar uma preocupacdo com a busca de
igualdade de género, meta que vem sendo perseguida por politicas sociais mais
inovadoras, na esteira do enunciado numero trés dos Objetivos do Milénio, que se
refere a necessidade de obtencdo da “igualdade entre os sexos e valorizacdo da
mulher"?4,25, No entanto, é importante lembrar que esse protagonismo nao se traduz,
necessariamente em empoderamento, visto que o papel da mulher permanece

atrelado a esfera domeéstica, a funcdo de provedora e de responsavel pelo

cumprimento das contraprestacdes exigidas pelos programas.

Os programas CCT tiveram uma intensa expansdo a partir da década de

1990, observando-se, a partir de entdo, “ondas” de adocdo desse tipo de politica

28 Grosh et al. (2008:312) asseveram que alguns programas privilegiam acentuadamente as
condicionalidades ligadas a educacédo, assemelhando-se assim a bolsas de estudo, e tornando os
programas ainda mais focalizados ao atenderem apenas familias pobres com criancas em idade
escolar. Standing (2008:2) critica a falta de debate acerca da exclusao de familias sem criancas do
ambito de cobertura da maioria das CCTs.

24 Com relacao aos efeitos do recebimento da transferéncia monetérias pelas mulheres, indispensavel
0 estudo “Vozes do Bolsa Familia”, de Walquiria Ledo Rego e Alessandro Pinzani. Os autores,
viajaram durante cinco anos pelas regiées mais pobres do Brasil (sertdo nordestino, interior dos
estados de Alagoas, Maranhdo, Piaui, periferia de Recife) colhendo as impressfes das usuarias do
programa Bolsa Familia acerca de suas condicdes de vida antes e depois do ingresso no programa.
Entre os achados de sua pesquisa, captaram a mudanca nas relacdes de género devido a reducdo
da submisséo feminina.

25 Conforme os autores: “o direito de escolha se exerce desde a esfera mais ampla da programacao
da propria vida até a possibilidade de escolher entre a compra de um tipo de alimento mais que de
outro, de uma roupa, de um creme para o cabelo e assim por diante. Isso pode configurar a via de
passagem a uma maior liberdade pessoal — situacdo essa muito diversa daquela na qual a mulher
se encontrava excluida objetiva e subjetivamente dessa esfera. Seu destino, do nascimento a
morte, estava gravado profundamente nas suas subjetividades: seriam pobres, casadas muito
jovens com homens também pobres, morariam em casebres e nem sequer escolheriam o nimero
de filhos que gostariam de ter.” (REGO e PINZANI, 2013:195).
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(GROSH et al, 2008; FIZBEIN e SHADY, 2009). Em 1997 foram localizados trés
casos de CCT na América Latina e Caribe, nUmero que saltou para dezoito em
2010, alcancando vinte e cinco milhdes de familias ou 19% da populacdo da
Ameérica Latina e Caribe (CECCHINI e MADARIAGA, 2011:10).

A literatura e os documentos das organizacdes internacionais apontam, quase
gue unanimemente, o0 programa “Progresa” do Meéxico (apdés nomeado
“Oportunidades” e atualmente “Prospera”), criado em 1997, como o precursor das
politicas do tipo CCT. Outras iniciativas podem ser identificadas antes desta data,
como a Renda Minima de Insercdo (Franca, 1988), o Programa de Garantia de
Renda Familiar Minima - Campinas, Ribeirdo Preto e Salvador, 1995; Bolsa Familiar
para Educacao - Brasilia, 1995; Programa Familia Cidada - Vitoria, 1996 (FONSECA
e MONTALI, 1996:4; SILVA, 1996:72, 92-97, CECCHINI e MADARIAGA, 2011:9), no
entanto tais programas foram desenhados sob a 6ética dos programas de renda

minima, antes citados, e ndo com as caracteristicas especificas das CCTs.

Quanto a onipresenca do programa mexicano como precursor das CCTs,
Fizbein e Shady (2009:6) atribuem seu carater “iconico” na literatura e no discurso
das organizagbes internacionais as constantes avaliagcbes de seu impacto e a
publicizacdo dos resultados, o que possibilitou a disseminacdo generalizada das
caracteristicas e resultados do programa. Por sua vez, Boltvinik (2012:5) afirma que
0 pioneirismo do México ndo decorre de sua lideranca, mas da atuacdo do Banco
Mundial’*® como divulgador da politica adotada naquele pais em decorréncia de sua

adequacao as diretrizes do Banco.

A presente pesquisa, assim como Stampini e Tornarolli (2012:8), entende que
o PRAF — Programa de Asignacion Familiar, de Honduras, criado em 1990, € o
primeiro programa do género na América Latina e Caribe. Para Boltvinik “0 México

ndo inventou as CCTs focalizadas, e o PRAF é o precedente direto do Progresa?’”

26 Boltvinik (2012) apresenta em seu artigo informacdes colhidas em entrevista com Rogelio Gomez-
Hermosillo, coordenador nacional do programa Mexicano Progresa/Oportunidades (que Boltvinik
chama de “Prop”) no periodo de 2001 a 2006, e llyana Yaschine, diretora de avaliacdo do mesmo
programa no periodo de 2002 a 2006. Segundo o autor: “Both Gémez-Hermosillo and Yaschine
confirmed that the Mexican Government did very little to promote Prop; that it was the WB and IDB
that did the promotion.” (BOLTVINIK, 2012:11).

27 No original: “Mexico did not invent targeted CCTs, and that PRAF was a direct precedent of
Progresa” (BOLTVINIK, 2012:13).
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(BOLTVINIK, 2012:13, traduc&o da autora). No entanto Boltvinik busca no Chile o
modelo que teria inspirado o México na criacdo do Progresa/Oportunidades (a base
do programa mexicano seria o programa SUF — Subsidio Unico Familiar, criado por
Pinochet em 1981, sob influéncia da “teoria do capital humano” trazida ao Chile por

membros da Escola de Chicago).

Apés a implementacdo da CCT mexicana, e, infere-se, devido a influéncia do
Banco Mundial ao propagandea-la como experiéncia exitosa (como sera analisado
no capitulo seguinte), sdo observadas “ondas” de adocdo de CCTs na América
Latina e Caribe, que elevaram o numero de recebedores de transferéncias
monetarias condicionadas de 38,3 milhdes de pessoas em 2001 para 129,4 milhdes
em 2010, destes, 53,39 milhdes de usuérios estdo no Brasil e 27,25 milhdes estdo
no México (STAMPINI e TORNAROLLI, 2012:3,10).

A partir de informagdes colhidas com a coordenagdo do programa
Progresa/Oportunidades, do Meéxico, Boltvinik (2012) informa que o programa
Familias en Accion da Colémbia, PATH — Program for Health and Education, da
Jamaica, Mi Familia Progresa, de Guatemala e Red Solidaria, do Equador, seriam
“réplicas” do programa mexicano, fomentados pela acdo do Banco Mundial na
promocdo do Progresa/Oportunidades, inclusive através de reunides internacionais
promovidas pelo Banco no México (2002), no Brasil (2007) e na Turquia (2010), com
uma audiéncia composta de representantes de inUmeros paises (a reunido na

Turquia contou com a presenca de comitivas de 150 paises).

As CCTs apresentam peculiaridades com relacdo as demais transferéncias
monetarias. Uma delas deve-se ao seu arranjo institucional. Tais programas,
geralmente encontram-se subordinados ao chefe do Executivo nacional, ou, no
minimo, a cargo de um importante ministério?®, tendo desenho centralizado, embora
a implementacéo possa estar em maos de prefeituras, secretarias ou outros 6rgaos
regionais e locais (GROSH et al, 2008:318).

28 Por exemplo, no Brasil, a gestdo do Programa Bolsa Familia estd a cargo do Ministério do
Desenvolvimento Social, no Chile, o Chile Solidario é atribuicdo do Ministério do Planejamento, no
México, o Programa Oportunidades esta vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e na
Nicaragua, o Red de Proteccién Social pertence ao Ministério da Familia. J& o Familias in Accién,
colombiano, vincula-se a Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional,
subordinada a Presidéncia da Republica.
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A implementacg&o de CCTs envolve uma multiplicidade de atores de diferentes
setores (saude, educacéo, protecdo social) e niveis (federal, estadual, municipal) de
governo, podendo incluir, em alguns paises, organizacdes ndo governamentais e 0
setor privado, 0 que representa um desafio a coordenacdo desses programas
(BASTAGLI, 2009:11). A autora salienta que esse desafio € enfrentado de diversas
maneiras; no Brasil, inclui acordos de gestdo compartilhada, auditorias e incentivos
as prefeituras com melhores resultados na execucdo de suas competéncias,
segundo dados desta pesquisa, na Costa Rica ocorrem parcerias publico-privadas

na tarefa de execucgao do programa “Avancemos” (ver Quadro 6).

Outra caracteristica peculiar das CCTs refere-se ao financiamento. Em
grande parte dos paises adotantes de CCTs o financiamento se da com recursos do
orcamento nacional, muitas vezes decorrendo de verbas destinadas anteriormente a
outros programas sociais (GROSH et al, 2008:319). Os autores salientam que
recursos oriundos de agéncias multilaterais e subvencdes de doadores constituem

importantes fontes de financiamento de CCTs em varios paises?®.

As CCTs diferenciam-se pelas estratégias de saida dos destinatarios. O modo
mais comum de graduacéo € a perda da condi¢éo de elegibilidade, seja pelo alcance
de determinada condicdo socioeconb6mica (ultrapassando a linha de corte de
pobreza), seja pela superacéo da idade escolar ou de condicdo peculiar exigida do
publico-alvo (BASTAGLI, 2009:9; CECCHINI e MADARIAGA, 2011:40). A excluséo
pode decorrer do ndo cumprimento das condicionalidades (SILVA, 2014:302), ou da
existéncia de limites de duracdo, como no caso do TCCTP — Targeted Conditional
Cash Transfer Programme, de Trinidad e Tobago, ou do Chile Solidario, que tém
duracdo de vinte e quatro meses. Outros programas estabelecem prazos maximos,
mas contemplam a possibilidade de recertificacdo, como o mexicano Oportunidades,
no qual os usuarios sdo reavaliados a cada trés anos, e, caso permaneca a
condicédo de elegibilidade, terdo sua inscricdo no programa prorrogada (BASTAGLI,
2009:9).

29 Bastagli (2009:10) informa que na “Colombia, Honduras and Nicaragua, CCT funding has come
almost exclusively from international financial institutions. Brazil, Chile and Mexico fund their national
CCTs mainly through the national budget’. Os resultados da presente pesquisa atestam as
afirmacdes com relacdo a Coldbmbia, Honduras, Nicaragua, Brasil e Chile, mas ndo com relacdo ao
México (ver Quadro 6).
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A difusdo das politicas do tipo CCT vem sendo explicada pela ampla
cobertura que proporciona aliada ao baixo custo®® e a eficiéncia dos sistemas de
pagamento. As CCTs apresentariam, comparadas a outras modalidades de
transferéncia monetaria, vantagens administrativas que contribuem para a reducéo
do clientelismo e corrupcao, através de sistemas modernos de selecdo e registro de
destinatarios (cadastros Unicos e centralizados), e mediante eficientes sistemas de
pagamento, guiando-se por principios de eficiéncia administrativa, transparéncia,
responsabilidade fiscal e busca de resultados (BRIERE e RAWLINGS, 2006:11).
Para os criticos dessa modalidade, estas mesmas caracteristicas demonstram que
as CCTs seguem as orientacdes neoliberais e a légica do mercado, e subordinam a
politica social a politica econémica (BOLTVINIK, 2012:8).

Quanto a cobertura, as avaliacbes se dividem. Grosh et al. (2008:320)
atribuem a geracdo de CCTs p6s-1990 resultados satisfatérios no alcance das
camadas pobres da populacéo, citando o caso do México, onde 45% dos beneficios
do Oportunidades atinge o décimo mais pobre da populacdo, e do Chile, onde 40%
dos recursos do programa Chile Solidario destinam-se a esta faixa populacional. Por
sua vez, Cobo (2012:120) informa que a focalizacdo funciona bem em paises de
renda média, como México e Brasil, mas em paises de renda baixa a cobertura das
camadas mais pobres da populacdo é fraca, alcancando apenas 14,9% dos

extremamente pobres em Honduras, e 7,8% na Nicaragua.

A opiniao de Cobo é compartilhada por Cecchini (2013:381), que afirma que
os efeitos positivos das CCTs sdo mais facilmente verificados nos paises onde tais
programas tém alcance amplo e onde a renda média é mais alta, o que sugere uma
reflexdo acerca da racionalidade de exportacdo desses programas para paises
muito pobres.

Stampini e Tornarolli (2012:3) questionam a eficiéncia do alcance desses
programas, informando que os mais abrangentes (Brasil, Coldbmbia e México)

atingiriam apenas metade daqueles que vivem com menos de U$ 2,5/dia, e

30 Segundo Grosh et al. (2008:314) e Cobo (2012:121-122), o programa mexicano, por exemplo, em
2007, atingia 25 milhdes de pessoas (23% da populacdo), a um custo de U$ 3,3 bilhdes de doblares,
ou 0,4% do PIB do México. O programa equatoriano Bono de Desarrollo Humano alcancava, no
mesmo periodo, 40% da populacéo do Equador, com um gasto de U$ 200 milh&es, ou 0,5% do PIB
equatoriano e o programa com maior nimero absoluto de usuarios, o Bolsa Familia brasileiro,
atingia 46 milhdes de pessoas, a um custo de U$ 4 bilhdes, ou 0,36% do PIB brasileiro.
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criticando os altos indices de “vazamento” (cobertura de n&o pobres) desses
programas — no Brasil, chegaria a metade dos usuarios.

Ambas as avaliagbes devem ser vistas com ressalvas, pois a permanéncia de
metade dos potenciais destinatarios fora do ambito dos programas representa uma
falha grave de identificacdo do publico-alvo, e ao mesmo tempo, a existéncia de
parcelas de usuarios que, pelos critérios objetivos nédo fariam jus as transferéncias,
denota que tais grupos, apesar de terem superado a linha de corte em termos de
renda, ndo deixaram de sofrer os demais efeitos adversos da pobreza.

Quanto a reducdo da pobreza, verifica-se um acentuado decréscimo no
namero de pessoas vivendo abaixo da linha da pobreza e da extrema pobreza na
América Latina e Caribe nas ultimas décadas (ver grafico 1), o que pode decorrer da
acdo das transferéncias monetarias, mas que se relaciona, também, a outras
politicas implantadas na regido e ao contexto macroeconémico desse periodo.
Tomando por base o Brasil, os declinios da desigualdade e da pobreza podem ser
atribuidos aos programas de transferéncia, mas também ao aumento real do salario
minimo, a estabilidade na economia e aos beneficios da previdéncia social, como a
aposentadoria rural e o beneficio de prestacdo continuada (SILVA, 2010:160). E
considerando que o Brasil € o pais mais populoso da América Latina e Caribe, 0s
progressos aqui verificados provocam um impacto significativo nos numeros da
regido como um todo (segundo dados do IPEA (2014:17) entre 1990 e 2012, o Brasil
reduziu a extrema pobreza de 25,5% para 3,5%).

Cobo realizou uma analise dos efeitos das transferéncias contributivas e nao
contributivas na reducdo da pobreza em dezoito paises da América Latina,
concluindo que “as transferéncias de renda assistenciais publicas e na forma de
bolsas escolares praticamente ndo reduzem a pobreza de seus beneficiarios”
(COBO, 2012:124), a excecado do Chile, e, em menor grau, Equador, México e
Uruguai. Em paises como Brasil e Argentina, tém maior peso as transferéncias via
aposentadoria, e nos paises onde a pobreza tem uma dimensado mais persistente e
estrutural, como Guatemala, Honduras, Nicardgua e Peru, nenhum tipo de

transferéncia tem impacto positivo sobre a pobreza.
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Gréfico 1 — Pobreza e extrema pobreza na ALC, 1980 — 2014 (porcentagem)
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Fonte: Cepal, Panorama de Desenvolvimento Social — 201431

Embora o principal objetivo dos programas do tipo CCT seja a reducgéo da

reza, outros resultados vém sendo observados:

a) com relacdo ao componente “educacéo”, o principal impacto verificado é o
aumento da matricula escolar e a diminuicado da diferenca de género entre
os matriculados (BRAUW e HODDINOTT, 2008; PARKER, 2003, 2005);

b) quanto aos resultados dos componentes “salde e nutricdo”, registra-se a
alta da frequéncia de controle médicos infantis, a queda da desnutricdo
cronica, a melhoria dos padrbes altura/peso/idade (HODINNOTT e
BASSETT, 2009; ATTANASIO, TRIAS e VERA-HERNANDEZ, 2009;
SOUZA e SANTOS, 2009). No Brasil, Rasella et al. (2013) mostram que o
Bolsa Familia contribuiu para a redugédo da mortalidade infantil de menores
de 5 anos, pelos impactos do programa sobre as causas de morte

relacionadas a pobreza, como desnutricdo e disenteria;

81 Segundo dados da UN-DESA, a populacdo da América Latina e Caribe era, em 1980, de 364

mi
htt;

Ihdes de habitantes, e em 2014, 630 milhdes de habitantes. Disponivel em
p://esa.un.org/unpd/wpp/unpp/panel _population.htm, acesso em 20/01/2015.
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c) quanto a variavel “consumo”, conclui-se que a participacdo em CCTs
provoca um aumento no consumo, principalmente alimento e vestuario
para as criangas, e quanto a alimentacao, observa-se a diversificacdo dos
alimentos consumidos, a inclusdo de alimentos mais saudaveis na dieta
dos usuérios e 0 aumento da ingestdo diaria de calorias (CECCHINI e
MADARIAGA, 2009:142);

d) no que tange a “geracdo de ingressos e insercdo laboral’, as analises
demonstram que os destinatarios ndo se inserem no mercado de trabalho
de maneira permanente, e que a opcao pelo emprego informal prevalece
(CECCHINI e MADARIAGA, 2009:145). Segundo os autores, isso decorre
tanto de fatores estruturais dos programas, como de seu ambito de acao,
e da complexidade de previsdo de respostas adequadas a

heterogeneidade de condicfes e necessidades dos destinatarios.

Entre as criticas atribuidas aos CCTs, inclui-se a complexidade de sua
formulacdo e implementacao, exigindo o esforco coordenado de diversos atores; 0
risco da prestacdo ampla, porém ineficiente de servicos de saude e educacao; a
exclusédo de familias sem filhos, ou sem filhos em idade escolar, ou de comunidades
que nao disponham de servicos de saude e educacao e, portanto, ndo tém como
cumprir as condicionalidades dos programas (GROSH et al.,, 2008:322). Outros
criticam a auséncia de uma perspectiva de género no desenho dos programas, que
preveja a insercdo laboral das mulheres ao invés de limita-las ao papel de
cuidadoras da familia (CECCHINI e MADARIAGA, 2009:153)

As limitacbes se agravam em paises mais pobres, ndo apenas pelas
restricbes orcamentarias, mas devido a auséncia de instituicbes solidas para
execucdo dos programas e pela dificuldade de gestdo do cadastramento e
pagamentos, bem como pela precariedade dos servicos oferecidos (CECCHINI,
2009:1).

Assim, entre os desafios a serem enfrentados pelas novas geragcdes de CCTs
apresenta-se, para Grosh et al. (2008:324) e para Bastagli (2009:17) a necessidade
de articulac&o entre tais programas e outras politicas sociais, pois as transferéncias

monetarias, por si sO ndo resolverao a transmissao intergeracional da pobreza, caso
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0s servigos de educacdo e saude oferecidos como condicionalidades ndo tenham
gualidade.

Outra questdo a ser considerada € a necessidade de concep¢do dos
programas de transferéncia monetaria como politicas de Estado, evitando-se assim
sua subordinacdo a interesses transitorios de grupos que estdo no governo.
Necessario que tais programas se fundem em marcos legais, afastando-se a nogéo
assistencialista que costuma rondar as politicas dirigidas as camadas pobres da
populacao, pois estes marcos permitem “a inclusédo e manutencao dos programas no
aparato publico, assim como a geracdo de estruturas e vinculos de coordenacéo
interinstitucional relacionados a producéo das prestacdes oferecidas®?” (CECCHINI e
MADARIAGA, 2011:158-159, traducao da autora).

Grosh et al. (2008:324) destaca, como entrave a ser superado, a adequacao
das condicionalidades ao contexto local, enfocando aspectos que realmente
necessitem de resultados mais impactantes (saude basica, educacdo primaria ou
secundaria, programas de treinamento). Bastagli (2009:17) aponta a necessidade de
medidas que minimizem os riscos de exclusdo por falhas de identificacdo de
destinatérios. Outras deficiéncias apontadas sdo a caréncia de estratégias de saida
e graduacao que contemplem a efetiva insercdo socioecondmica de seus USUAarios
(BRIERE e RAWLINGS, 2006:19), e 0 baixo alcance de grupos vulneraveis e “hard-
to-reach groups” como indigenas, quilombolas e criancas o0rfas (BRIERE e
RAWLINGS, 2006:20, SILVA, 2014:301).

As CCTs dividem opinides. A seu favor, esta a oportunidade que representam
de suprir lacunas nos sistemas de protecao social, principalmente devido ao seu
aspecto nao-contributivo, atingindo aqueles que tradicionalmente estiveram

excluidos da cobertura dos esquemas protetivos (BASTAGLI, 2009:17).

Porém, deve-se salientar que o proprio arranjo das CCTs gera um
constrangimento aos sistemas de protecdo, pois exige uma soélida e articulada rede
de servicos de saude e educacao, o que ndo se verifica em grande parte dos paises

gue implementaram esse tipo de politica. Assim, a ampliacdo da oferta e a melhoria

82 No original: “la instalaciéon y perdurabilidad de los programas en el aparato puablico, asi como la
generacion de las estructuras y los vinculos de coordinacion interinstitucional pertinentes para la
produccion de las prestaciones oferecidas” (CECCHINI E MADARIAGA, 2011:158-159).
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da prestacdo de servicos publicos é condicdo para que esses programas alcancem
efetividade.

E certo que, em paises cujas populagbes vivenciaram trajetorias de
empobrecimento critico, 0 recebimento de transferéncias monetarias pode
representar uma politica compensatoria eficaz, principalmente em se tratando de
ultrapassar o limite da extrema pobreza ou da indigéncia. Mas o desafio que se
apresenta diz respeito a transposicdo da condicdo de pobreza e o fim da
desigualdade, encurtando-se a distancia entre pobres e ndo pobres. Esse desafio,
infere-se, os programas de transferéncia monetaria, da forma em que vém sendo

formulados e implementados, ndo lograram alcancar.

As CCTs, em linhas gerais, buscam efeitos imediatos — diminuicdo da
pobreza e da desiguldade, e mediatos — quebra da transmissao intergeracional
como consequéncia do investimento em capital humano através do cumprimento
das condicionalidades ligadas a educacédo e saude. No entanto, as avaliacdes do
impacto dos CCTs salientam seus resultados positivos nos fatores ligados as
condicionalidades, enquanto os efeitos relacionados a pobreza e desigualdade séo
mais timidos. Disso conclui-se que os verdadeiros impactos dessas politicas serao
percebidos a longo prazo, quando as consequéncias do maior acesso e utilizacdo de
servicos de educacdo e saude tiver se traduzido em efetivo desenvolvimento das
capacidades e do bem-estar dos usuarios dos programas de transferéncia
monetéria, alcando-os, por seus proprios meritos, da condicdo de pobreza.

Ademais, os programas de transferéncia monetaria gerardo resultados
duradouros e alterardo a logica da perpetuacdo da pobreza se forem concebidos
dentro de um sistema articulado de politicas, que busque alcancar a pobreza em sua
multidimensionalidade. Pois, ainda que se considere superada a concepcado de
pobreza como auséncia ou caréncia de renda, o0 modo de enfrentamento que tem se
propagado norteia-se quase que exclusivamente por este enfoque, valendo-se de
medidas paliativas baseadas em transferéncias monetarias, e desvinculadas da

preocupacao com os demais fatores limitantes que a pobreza engendra.

Torna-se urgente uma acdo integrada para promocao dos usuarios dos
programas de transferéncia monetéria através de medidas que, somadas aos

repasses de dinheiro, gerem empoderamento, autonomia, e oferecam alternativas
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de superacéo das diversas necessidades decorrentes da pobreza, inserindo esses
individuos na categoria de cidadéos, de forma plena.

No préximo capitulo traremos uma revisdo da literatura sobre modelagem
internacional (SKOCPOL e AMENTA, 1986; KAUCHAKJE, 2013), difusao
(BENNETT, 1991; WEYLAND, 2006; ROGERS, 2003; ROGERS et al., 2005; ROSE,
1993 e 2002), transferéncia (DOLOWITZ e MARSH, 1996 e 2000; EVANS, 2006;
ROSE, 1991) e convergéncia (KNILL, 2005; HOLZINGER e KNILL, 2005),
abordagens que tém potencial para demonstrar, teoricamente, como ocorrem 0S
processos nos quais ideias e conteudos sobre politicas publicas “migram” (DUARTE
e ULTRAMARI, 2012) de um lugar para outro, interferindo na formulacéo de politicas

publicas locais.

As teorias que serdo apresentadas explicariam a atuacdo do Banco Mundial
na difusdo de politicas de enfrentamento da pobreza e o espraiamento de politicas
de transferéncia monetaria do tipo CCT na América Latina e Caribe a partir dos anos

1990, caso empirico estudado no presente trabalho.
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3 RELACAO GLOBAL — LOCAL: A TOMADA DE DECISAO EM ES PACOS
MULTIBUROCRATICOS

O presente capitulo, partindo da discussdo entre a relacdo global-local,
fundamenta-se nas teorias sobre modelagem internacional de politicas publicas,
para abordar a dimenséo intelectual e ideoldgica da atuagdo do Banco Mundial, e
seu papel como interveniente no processo de formulacdo de politicas publicas
locais. Discute-se como as ideias, concep¢des e formulas que transitam em nivel
global — e séo reforcadas nos discursos das Ols - servem de insumo para a criacao
de politicas locais, o que sugere a permeabilidade entre as esferas, e a
simultaneidade de niveis burocraticos, ainda que o Estado mantenha o poder

decisorio em Ultima instancia.

O modo de interacdo atual entre o0s sujeitos da cena doméstica
(considerando-se inclusive as unidades subnacionais) e internacional, subverte a
ideia classica de que apenas os Estados tém representatividade no sistema global.
Criam-se novos espacos e foruns, e as decisbes nem sempre podem ser atribuidas
a um governo em especifico, surgindo a no¢do de governanca global — dindmica

pela qual se dariam os processos decisorios nesse mundo interconectado.

Aborda-se a influéncia que o fluxo global de conceitos, valores e instituicoes
exerce sobre as esferas locais de poder, tomando-se por base a atuagao do Banco
Mundial como agente de persuasao, produtor de ideias, informacdes e ideologia
(COELHO, 2012:17).

Busca-se demonstrar - analisando se as diretivas do Banco Mundial sobre o
combate a pobreza interferiram na formulacdo de politicas do tipo CCT ou
incorporaram contetdo dessas politicas - a extenséo e a aplicabilidade das teorias
sobre modelagem internacional (SKOCPOL e AMENTA, 1986; KAUCHAKJE, 2013),
difusdo (BENNETT, 1991; WEYLAND, 2006; ROGERS, 2003; ROGERS et al., 2005;
ROSE, 1993 e 2002), transferéncia (DOLOWITZ e MARSH, 1996 e 2000; EVANS,
2006; ROSE, 1991) e convergéncia (KNILL, 2005; HOLZINGER e KNILL, 2005) nos

processos de formulacéo de politicas publicas locais.
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A intensificagdo das interacdes entre os Estados, o fortalecimento de
organismos supranacionais, e 0 estreitamento das relacbes entre as esferas

internacional e domeéstica sao efeitos diretamente relacionados a globalizacéo.

Admite-se que, ndo apenas como efeito das modificacbes do cenario
geopolitico mundial, mas principalmente em decorréncia do aprimoramento
tecnologico vivenciado nas trés ultimas décadas (CASTELLS, 1999), as interactes
globais passam a ocorrer de forma sistémica, impulsionando um novo ambiente33,34
de convivéncia entre Estados, instituicdes supranacionais, nacionais e subnacionais,

e desses uns com 0s outros.

Sobre a forma como isso ocorre, Pereira (2010), destaca a divisdo doutrinaria
entre realistas e liberais. Conforme o autor, aqueles, fundamentando-se em Hobbes,
acreditam que as relacbes dentro do sistema internacional se guiam pelo conflito,
desconfianca, medo e competicdo; o que, em decorréncia da constante possibilidade
de guerra e da auséncia de um soberano, provoca a celebracdo de um pacto de

preservacao muatua entre os individuos.

Essa perspectiva sugere que os conflitos — reais ou potenciais — permeiam
permanentemente a a dinamica das relacdes internacionais. Keohane (1984) pontua
que para os realistas, mesmo as relacdes de cooperacéo ocorrem sob essa ameaca
constante de conflito, e ocorrem como forma de luta para manutengcéo ou obtencao
de poder. Para os liberais, que guiam-se por Locke, € possivel conviver em relativa
paz, mesmo que sem um soberano comum. Estendendo-se este entendimento a

sociedade global, “os liberais sustentam que problemas e valores transnacionais

33 A literatura se divide ao nominar esse ambiente: sistema internacional, sociedade internacional, ordem
internacional, comunidade internacional, utilizando-os ora como sinénimos, ora como categorias autbnomas.
Wigth (2002) lembra que os termos “familia das nacdes”, “sistema de estados”, “sociedade de estados” e
“comunidade internacional” vém sendo utilizados como sinénimos de sociedade internacional. Bull (2002) fala em
“sociedade de estados”, “sociedade internacional”, “ordem internacional”, “ordem mundial’. No presente trabalho
nao se optara, de maneira conclusiva, pela utilizagdo de um Unico termo, considerando que, a0 menos para esse
estudo, essa questao é transversal.

34 Os termos “global”, “internacional” e “mundial” serdo utilizados como sindnimos, referindo-se a processos,
dindmicas e eventos que se verifiquem fora da esfera interna dos Estados, e “local”, “nacional” ou “domeéstico”,
para os processos, dindmicas e eventos que ocorrerem no ambito dos Estados. Men¢des as unidades
subnacionais serdo indicadas quando ocorrerem. Do mesmo modo, as expressdes “supranacionais”,
“transnacionais”, ou “subnacionais” ndo tém aqui conotagdo hierarquica, a menos nos casos em que haja
justificativa tedrica para tanto, ocasido em que isso sera justificado.
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gerardo novas lealdades nao territoriais que afetardo o atual sistema de Estados”
(PEREIRA, 2010:5-6).

Wight (2002) pondera que, existindo um sistema de Estados, admite-se a
existéncia de uma sociedade de individuos ligados por objetivos comuns, como o
interesse pela propria liberdade e a intengdo — ao menos das poténcias — de impor
uma ideologia internacional. Além deles, um padrdo comum de obrigacdo e justica
que poderia alterar o funcionamento da politica de poder, criando um critério moral

que influenciaria os julgamentos politicos.

O componente moral também esta presente naquilo que Bull (2002) define
como ordem mundial. Para ele existiria uma ordem internacional e uma ordem
mundial. Aquela, relativa a uma sociedade de Estados articulados, esta, mais
abrangente, englobando também a ordem interna ou local, e sendo composta pelos
seres humanos, individualmente. Assim, a ordem mundial teria uma dimensao moral
muito mais ampla e fundamental, e seria a razao de ser, 0 objetivo de existéncia da

ordem internacional.

Hedley Bull (2002) sustenta que os sistemas de Estados caracterizam-se por
interacdes diretas, indiretas ou transversais, decorrentes de cooperagéo, conflito,
neutralidade ou indiferenca entre Estados. Para ele, tem-se uma sociedade de
Estados, ou sociedade internacional, quando um grupo de Estados que comunga
valores e interesses comuns associa-se através de regras e instituicdes
compartilhadas. Importante acrescentar sua definicdo de ordem internacional, como
sendo “um padrdo ou disposi¢cdo das atividades internacionais que sustentam o0s
objetivos elementares, primarios ou universais de uma sociedade de estados”
(BULL, 2002:23).

Os enlaces que se formam tracam interconexdes que alteram os modelos
classicos de resolucdo de problemas, pois as demandas ndo se restringem mais aos
niveis internos, nem as solucdes estdo adstritas as esferas domésticas. Ocorre um
intercambio entre atores globais e locais que ultrapassa fronteiras materiais e

politicas.

Questdes inicialmente atribuidas a determinado local sao incluidas em uma
agenda global, como demandas ou como solu¢des. Fluxo contrario também se

verifica quando ideias sdo pincadas na esfera global e inseridas no espaco local.
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Conforme Limonad e Randolph (2002), “o local insere-se em uma nova totalidade
maior que engendra um novo lugar. Torna-se, assim, expressdo da interseccao
entre diferentes redes (Randolph, 2000) e ganha um nova dimenséao e significado”.
(LIMONAD e RANDOLPH, 2002:12).

Sob o novo modelo de articulagao global, Estados, unidades subnacionais —
com destaque as cidades - organiza¢des internacionais (governamentais ou nao),
bancos multilaterais, empresas multinacionais, comunidades epistémicas, a
sociedade civil e o proprio individuo, mundializado, relacionam-se. Configura-se uma
arena de assimetrias de poder que ultrapassa fronteiras territoriais. Nela, as relacdes
ocorrem e 0s sujeitos convivem, em uma simultaneidade de espagos, “em um

processo dialético, junto a formas renovadas de localizacdo” (SANTOS, 1995:262)

Temos assim uma relacdo intrincada de processos decisorios
“multiburocraticos” em nivel nacional e internacional e entre eles, criando “um
quadro no qual e através do qual os direitos e obrigagcdes, poderes e capacidades
dos Estados foram redefinidos” (HELD, 2000:159), o que nao significa que o espaco
decisério dos governos tornou-se irrelevante dentro dessa logica em que agentes
externos (ao governo ou aquela esfera de governo) passam a interferir na producéo
de politicas. Até porque, no ambito desse estudo, interessa analisar politicas como
produto da acdo estatal, aquilo que os governos decidem fazer ou deixar de fazer
(DYE, 1984).

Para solucionar essa auséncia de centralidade, em que iniUmeros sujeitos,
frequentemente encabecados pelas Ols, impulsionam ou induzem a criacdo de
politicas, seja pela producdo de conhecimento (ULTRAMARI, 2001:68) ou até
mesmo pela coer¢ao, surge, como forma de resolucéo de problemas, criagcdo de um
padrao minimo de coexisténcia e preservacao da liberdade (Vattel), a alternativa de
um sistema de governanca global, um “conjunto de principios, normas e praticas,
mais ou menos institucionalizados que asseguram a reproducdo, relativamente
pacifica, da ordem capitalista mundial”’ (CRUZ, 2000:42).

Nesse contexto, Rosenau difere governanca e governo. Governo presume
uma autoridade formal dotada de poder de policia, governanca sugere atividades
originadas em objetivos comuns, independentemente de responsabilidade legal ou
poder de policia. Assim, governanca seria 0 somatério das instituicbes

governamentais e de instancias informais (ndo governamentais), que permite que
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pessoas e organizacées “tenham uma conduta determinada, satisfacam suas

necessidades e respondam as suas demandas”. (ROSENAU, 2000:16)

O exame do tema “governanca global” busca apontar a influéncia de atores
nao estatais em assuntos internacionais. Senarclens (apud PLATIAU, 2001) afirma
gue esse tipo de interacdo afasta relacdes de poder e cria uma “nebulosa de redes e
de instituicOes de natureza estatal e ndo-estatal que mobiliza fun¢des diversas para

atingir objetivos convergentes”.

Salienta-se que a “migracao de ideias” por si s6, ndo determina a criacao de
uma politica (DUARTE e ULTRAMARI, 2012). No ambito dessa pesquisa, admite-se
gue a dispersao de ideias ndo depende apenas dos seus emissores, mas também
da existéncia de um ambiente propicio aquela interferéncia, com formuladores de

politicas permeaveis ou em busca de influéncias na comunidade internacional.

Abandona-se uma visdo minimalista de ordem internacional — que so prevé a
atuacado de Estados, para uma concep¢do maximalista ou solidarista, em um cenario
no qual a governanca global constitui-se “um espaco de coexisténcia de instituicbes
voltadas a solucionar conflitos, promover a cooperacdo, contornar problemas de
acdo coletiva em um mundo constituido por atores independentes” (HURREL,
1999:56).

Conforme se vera adiante, nessa analise, as teorias sobre difusdo e
transferéncia de politicas publicas ganham relevancia como hipétese explicativa das
relacbes entre os mecanismos de regulacéao e influéncia que coexistem no mundo

globalizado.

3.1 DIFUSAO E TRANSFERENCIA DE POLITICAS PUBLICAS

O local, sob a dtica do mundo globalizado, entrelaga-se com o cenario
internacional, gerando repercussbes mutuas. Isso pode ser observado de forma
mais nitida e aprofundada no que tange as questdes econdmicas, mas ha uma

tendéncia crescente de interferéncias também no ambito das politicas sociais.

Um exemplo desse processo € o que destaca Deacon et al. (2003), para
quem a globalizacdo afetou o0 modo como a politica social € compreendida ou
analisada (DEACON et al.,, 2003:14, traducdo da autora). Para eles essa
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interferéncia ocorre principalmente nos seguintes aspectos: competicdo entre 0s
sistemas de welfare state, insercdo de novos atores como prescritores de politicas
sociais (FMI, Banco Mundial, ONU, organizacdes regionais), criacdo de um discurso
global acerca de qual seria a melhor politica social, formac&o de um mercado global

privado de provisGes sociais.

Skocpol e Amenta (1986:133-147) analisam a emergéncia das politicas
sociais, estabelecendo, primeiramente uma relacdo com o0 processo de
industrializacdo e a necessidade de adocdo de um sistema protetivo que fizesse
frente & nova logica do trabalho. Apds, avaliam a relacdo entre o desenvolvimento
do capitalismo e as politicas sociais, alegando que as politicas sociais seriam
respostas do Estado as exigéncias sociais geradas pelo capitalismo, como
motivacdo dos trabalhadores, promocdo do consumo de bens e servicos,
manutencdo da ordem politica e econdmica na presenca de riscos que nao podem
ser suportados pelas familias (SKOCPOL e AMENTA, 1986:134-135). Passam a
analisar o papel da democracia, relacionando o desenvolvimento do welfare state a
existéncia de estruturas democraticas, processos eleitorais, protestos populares,
organizacdo das classes trabalhadoras, e a atuacdo de partidos politicos ou de
sistemas de partidos coligados.

Por ultimo, dedicam-se a conexdo entre o contexto internacional e politicas
sociais, alegando que, em paises desenvolvidos, a abertura econémica internacional
influenciaria a quantidade de politicas publicas sociais, e que nos paises em
desenvolvimento, a articulagéo de politicas sociais seria utilizada como estratégia de
insercdo internacional. Skocpol e Amenta acrescentam o papel da geopolitica e da

“modelagem cultural internacional”:

According to this perspective, apparently similar forms of social policies-
perhaps encouraged by internationally mobile professionals or by world
organizations such as the United Nations or the International Labor
Organization-may spread relatively quickly across nations, despite their
varying world-economic situations or domestic characteristics. This offers an
alternative to the logic of industrialism interpretation of the apparent
convergence of many nations toward the same basic categories of social
insurance, educational and health programs.” (SKOCPOL e AMENTA,
1986:147)

A partir da contribuicdo de Skocpol e Amenta (1986), Kauchakje (2012:3-5)
organiza quatro matrizes teoricas que buscam explicar a criacdo, desenvolvimento e

mudancas nas politicas sociais:
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)] carater econdmico: as politicas sociais decorrem de alteracbes no
processo econdmico (do agrarismo ao industrialismo, ou do capitalismo

competitivo ao capitalismo monopolista, por exemplo);

i) carater politico-institucional: destaca a importancia das instituicbes

democréticas ou da ampliagdo dos direitos;

i) carater historico-institucional centrado no Estado, centrada na
sucessao historica de formacéo das estruturas do Estado, e também

com viés incrementalista;

iv) contexto internacional: o desenvolvimento da economia, geopolitica e o

contexto internacional molda politicas sociais nacionais.

A presente pesquisa, seguindo esta estrutura e a Otica apresentada por
Skocpol e Amenta (1986), Kauchakje (2012, 2013) e Kauchakje, Silva e Pessali
(2014), busca entender como a “modelagem institucional internacional” de politicas
publicas de corte social ocorre.

Vale-se como referencial empirico, do espraiamento de politicas do tipo CCT
entre os paises da Ameérica Latina e Caribe a partir da década de 1990, mesmo
periodo em que o Banco Mundial passa a sugerir, reiteradamente, a adocéo desse
tipo de politica como alternativa para o combate a pobreza.

Como referencial tedrico, utiliza-se as teorias sobre difusédo e transferéncia de
politicas publicas, com contribuicbes dos estudos sobre lesson-drawing e policy
convergence. Adverte-se que a literatura ndo € conclusiva na distingdo entre a essas
teorias, 0 que se compreende visto tratarem de conteudos que apresentam

conexodes.

Com relacdo a difusédo de politicas publicas, Bennett defende que, na busca
de inovacgdes, ha uma tendéncia natural a “olhar para o exterior” para ver como 0s
outros estao reagindo a problemas similares (BENNETT: 1991:200). Nessa procura
por solucdes ocorreria 0 que Rose (1993, 2002, 2005) chama de lesson-drawing, a
forma pela qual o conhecimento sobre um problema ou politica em um pais é
utilizado no desenho de uma politica ou instituicdo em outro pais, evitando o preco
de ser o primeiro implementador, aprendendo a partir de erros e acertos de outro
pais.
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Os sistemas politicos estrangeiros constituiriam laboratérios de inovacoes,
sendo sempre possivel utilizar a experiéncia desses laboratorios no
desenvolvimento de politicas domésticas (DOLOWITZ, 2003:101).

Rogers et al. (2005:3) explica que difusdo € um processo pelo qual “a
inovacdo se espraia mediante canais de comunicagdo através do tempo, entre 0s
membros de um sistema social™® (traducdo da autora). As inovacdes, segundo o
autor, se propagariam em maior ou menor velocidade, de acordo com as vantagens
que representam, sua compatibilidade com valores e experiéncias pré-existentes, a
facilidade de compreensao e adaptacdo da inovagdo ao contexto adotante e sua
tangibilidade (ROGERS, 2003).

Rogers et al. (2005) esmiuca o processo de difusdo criando modelos
matematicos que explicam a dindmica, que resume da seguinte forma:
As individuals adopt an innovation, their microbehavior contributes to the
macrosystem-level scale of behavior. As the rate of adoption of an innovation
accelerates and innovation diffusion takes off, emergent adoptive behavior
occurs at the system level. As an innovation is adopted by additional
individuals in a system, a feedback loop occurs in the diffusion process as
observability and other attributes of the innovation process reduce
uncertainties associated with the new idea, process, or technology. The
progress—initiation and maturation—of adoption is seen in linear relationships

between the quality and source of new information and a population’s manifest
propensity toward an adoption decision. (ROGERS et al., 2005:10)

O modelo apresentado por Rogers pode ser exemplificado pelo processo de
difusdo de diretivas das organizacdes internacionais no sistema internacional,
considerando a forca dirigente que essas instituicdes possuem. Do mesmo modo,
apOs consolidada determinada diretiva em uma politica ou programa, a difusdo
dessa politica explica-se pela coexisténcia dos membros do sistema internacional
em uma rede de interconexdes, por sua convivéncia em conferéncias, encontros e

reunides, pela acdo da midia e também das comunidades de politicas.

Existiiam também outros fatores facilitadores da difusédo de inovacdes. A
proximidade fisica (caso dos paises da América Latina e Caribe), a identidade
cultural (comunidade dos paises de lingua portuguesa, por exemplo) ou ideoldgica

(formacédo de blocos de orientacéo politica similar), bem como outros aspectos de

35 “Innovation spreads via communication channels over time among the members of a social system.”
(ROGERS et al., 2005:3).
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ordem econdmica e social — até mesmo decorrentes de uma hierarquia entre as
unidades envolvidas - podem explicar a implementacdo de politicas publicas iguais

em locais diferentes.

A difusdo representaria um padréo de adocao sucessiva e simultanea de uma
pratica, politica ou programa (STONE, 2000:4), evocando a ideia de contagio, e
estaria relacionado ao processos e condi¢bes da propagacdo desse padrédo, e ndo
no conteudo propagado.

Weyland (2006:32) apresenta quatro mecanismos causais da difusdo - as
pressdes externas, 0 apelo simbdlico ou normativo, o aprendizado e heuristicas
cognitivas, destacando que em todos eles os decisores exercem uma racionalidade
limitada. No primeiro caso, que desconsidera o papel do decisor local, a difusao
decorreria da imposicao vertical de agentes centrais do sistema internacional, as

inovacoes seriam criadas no centro e impelidas para a periferia.

Com relacdo ao apelo simbdlico ou normativo, Weyland destaca que os
decisores tendem a adotar modelos externos inovadores preocupados com a opinido
publica, como uma espécie de “modismo”, ou entdo moldam seus proprios
interesses de acordo com as tendéncias que estdo sendo ditadas externamente,
pois quando emergem padrdes internacionais os governos se sentem compelidos a

seguir as novas normas.

O aprendizado decorreria de uma ldgica utilitdria, em que o decisor organiza
informacdes e procura solu¢cdes promissoras para seus problemas, sob uma logica
custo-beneficio, avaliando a possibilidade de implementacdo de um novo modelo

com base em sua superioridade ante aos demais.

Ja pela via da heuristica cognitiva, os decisores, cientes da infinidade de
possibilidades a serem avaliadas, tendem a ser seletivos. Assim, ao surgir uma
inovacdo que atrai sua atencdo, estes, por serem mais reativos do que proativos,
irdo adota-la sem avaliar sua adequacéao. Desta forma, os tomadores de decisao

optam pela imitagéo, tendendo a replicar o modelo estrangeiro a criar uma inovagao.

Dolowitz e Marsh (2000), que sdo amplamente referenciados nos estudos

sobre policy transfer, salientam que as pesquisas sobre lesson-drawing, policy
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convergence, policy diffusion e policy transfer, apesar da diferenca terminologica e
de foco, referem-se a um processo similar:
...iIn which knowledge about policies, administrative arrangements, institutions
and ideas in one political setting (past or present) is used in the development

of policies, administrative arrangements, institutions and ideas in another
political setting. (DOLOWITZ e MARSH, 2000:5)

A transferéncia de politicas, segundo Dolowitz e Marsh (2000) ocorre em
intensidades diferentes, oscilando desde a transferéncia voluntaria, até a coercao
direta (ver Figura 1). Dentro desse continuum, as transferéncias podem se dar
mediante cépia (transferéncia completa e direta), emulacao (transferéncia das ideias
por trds de uma politica ou programa), combinacdo (criar uma amalgama de
politicas), e inspiracdo (buscar subsidios na politica de outra jurisdicdo, mas criando

uma politica diferente no contexto domeéstico).

Figura 1 — Continuum da transferéncia

LESSON DRAWING
(racionalidade limitada) CONDICIONALIDADES

LESSON DRAWING () O @) cOERCEO
(racionalidade perfeita) TRANSFERENCIAS (imposicdo direta)

VOLUNTARIAS (dirigidas pela
percepgdo da necessidade)

Fonte: Dolowitz e Marsh 1996, 2000

Os autores advertem que o grau de transferéncia depende do tipo de politica,
do momento da transferéncia (difere, por exemplo, se ocorre no estagio da agenda
setting ou no momento da implementacdo) e também dos atores envolvidos. Do
mesmo modo, uma mesma transferéncia pode ter aspectos voluntarios e coercivos
(DOLOWITZ e MARSH, 2000:13) ou pode, tomando-se por base uma politica cuja
transferéncia se prolonga no tempo, em um primeiro momento ter sido transferida
sob uma carga maior de coercdo, que depois gradativamente enfraquece (citam
como exemplo a transferéncia de politicas de workfare dos Estados Unidos para a
Gréa Bretanha, DOLOWITZ e MARSH, 2000:15-17).

Para Evans (2006:480) as transferéncias coercivas podem ser negociadas ou

transferéncias coercivas diretas, de acordo com o grau de coercao envolvido.
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As transferéncias negociadas seriam aguelas em que 0S governos sao
“compelidos” por paises influentes, ou por instituicbes, organizacdes e corporacdes
internacionais a implementar determinada politica em troca da obtencdo de
empréstimos, financiamentos ou investimentos, citando como exemplo 0s ajustes
estruturais nos paises em desenvolvimento nas décadas de 1980 e 1990, efetuados
como contrapartida aos empréstimos concedidos pelo Fundo Monetario
Internacional e do Banco Mundial (EVANS, 2006:481).

Por sua vez as transferéncias coercivas diretas ocorrem quando um governo
e “forcado” por outro governo a promover mudancas sociais, politicas ou

constitucionais contra o seu interesse ou o de seu povo (EVANS, 2006:481).

Newmark (2002:153) considera as transferéncias coercivas diretas incomuns,
geralmente envolvendo politicas regulatérias. A literatura aponta como casos de
transferéncia coercitiva, o impacto da regulacado norte-americana na legislacéo anti-
cartel europeia (MAJONE:1991), a influéncia norte-americana na redacdo da
constituicdo japonesa e alema, apos a Il Guerra Mundial (DOLOWITZ, 1998), a acéo
europeia no século XIX com relacdo a legislacédo, instituicdes, moeda e burocracia
de suas colonias na Asia, Africa e América Latina (STONE, 1999).

Cita também, como exemplo de coercdo direta, o papel de instituicbes como o
Banco Mundial e o FMI, que através do poder coercitivo de que dispdem, podem
forcar a adocéo de politicas, como ocorreu nos anos 1980 e 1990 com relacdo a
imposicdo de politicas neoliberais e sociais como requisitos para assisténcia

financeira para as antigas republicas comunistas (NEWMARK, 2002:153).

A importancia das organizagfes internacionais é evidenciada por Dolowitz e
Marsh (2000) ao asseverarem que “essas organizagdes influenciam os formuladores
de politicas diretamente, através de suas politicas e condicbes de empréstimo, e
indiretamente, através da informacéo e politicas disseminadas em suas conferéncias
e relatérios” (DOLOWITZ e MARSH, 2000:11, traducéo da autora).3®

3 “These organizations influence national policy-makers directly, through their policies and loan
conditions, and indirectly, through the information and policies spread at their conferences and
reports” (DOLOWITZ e MARSH, 2000:11).
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Mas onde termina o arbitrio e onde comeca a imposicdo? Avaliar o grau de
coercdo envolvido em uma transferéncia € tarefa complexa, e exige profunda
investigacdo do caso concreto, uma ampla analise das etapas da politica desde a
formacdo da agenda, bem como um vasto conhecimento dos agentes envolvidos,
inclusive das redes de contato e de informacdo de que dispdem e utilizam na

elaboracao de seu convencimento.

Utilizando-se como exemplo o objeto de analise desta dissertacdo - as
diretivas contidas nos Relatorios de Desenvolvimento do Banco Mundial sobre o
tema pobreza - entende-se que esses documentos Ssado instrumentos de
disseminacdo de um projeto delineado pelo Banco. Mas seu conteudo, em linhas

gerais, ndo é impositivo.

Isso difere, por exemplo, dos Poverty Reductie Strategie Papers (PRSPSs),
documentos que contém uma avaliacdo da pobreza de um determinado pais, e
indicam os programas e politicas macroeconémicas, estruturais e sociais que
deverédo ser adotadas em um dado periodo a fim de enfrenta-la, bem como as fontes
e 0S recursos externos de que necessitara para tal fim. Esses documentos séo
preparados pelos governos dos paises de baixa renda em um “processo participativo
que envolve as partes interessadas em nivel doméstico, parceiros de
desenvolvimento externos, incluindo o Fundo Monetéario Internacional e o Banco

Mundial™’ (traducéo da autora).

Essas estratégias, embora “country oriented”, como as instituicdes financeiras
citadas alegam, contém uma carga maior de coercibilidade, pois estabelecem
direcbes a serem tomadas pelos paises (principalmente nas esferas
macroecondémicas e fiscais) como meio para obtencdo do auxilio proposto, sendo
vinculantes. Por sua vez a for¢a impositiva dos relatorios estudados é mais amena,
ainda que provoque resultados praticos de grande alcance, principalmente para fins
de barganha em prol de legitimidade ou alinhamento internacional.

Entre os extremos da voluntariedade completa e da coercdo absoluta, ha
intervalos variados e — provavelmente — mais frequentes, em que a vontade dos

governantes e 0s interesses internacionais se mesclam, gerando um resultado

37 Disponivel em http://www.imf.org/external/np/exr/facts/prsp.htm, acesso em 28/12/2014.
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diferente daquele que ocorreria caso nao houvesse o intercambio (acidental ou
provocado). A transferéncia de politicas pode, por exemplo, ser impulsionada por
acordos internacionais nao vinculantes, propostas, metas ou padrdes, difusdo de
“melhores praticas” ou rankings de performance de politicas (HOLZINGER e KNILL,
2005:785).

Para Holzinger e Knill (2005) as organizac¢fes internacionais desempenham
um papel muito ativo nesse processo, ao buscar a melhor resposta politica, divulgar
praticas de sucesso e avaliar as performances dos Estados, agindo como
“mediadores da transferéncia de politicas”, exortando os governos locais a adotarem
determinados modelos, e pressionando aqueles que se desviam dos resultados

esperados a associar-se a sua abordagem em busca de aprovacéo internacional.

Ao discutir-se o espraiamento de instituicbes, ideias, modelos, praticas e
politicas, outra modalidade estudada € a policy convergence, um processo que
impulsionaria @ homogeneizacao, ao alcance de um padréo de similaridade entre as
unidades convergentes. A diferenciacdo entre essas categorias € bastante ténue, e
provoca conflitos ainda insollUveis na literatura3®. Knill (2005) oferece importante
sistematizacao (ver Quadro 1), distinguindo-as, por exemplo, pelo foco analitico - os
estudos sobre difusdo e transferéncia analisariam o processo, a convergéncia

interessaria os efeitos.

38 Rose (2002) difere lesson-drawing de policy diffusion, relacionando a primeiras ao contelido, e a segunda ao
processo. Dolowitz (2003), Evans (2006), Holzinger e Knill (2005) afirmam que lesson-drawing € policy
transfer. Newmark (2002:152) afirma que policy diffusion é mais geral que policy transfer e policy convergence,
e estes, por sua vez, sdo mais gerais que lesson-drawing e emulag¢do. Knill (2005) afirma que policy
convergence é diferente de policy transfer, policy diffusion ou isomorfismo. Stone (2000) os distingue de
acordo com a area de conhecimento a que interessam, relacionando lesson-drawing e policy transfer ao
campo das Relag¢des Internacionais e Politica Publica Comparada, e diffusion a Ciéncia Politica. Usando
abordagem semelhante, mas chegando a concluséo diferente, Evans (2006) organiza o debate em duas
correntes: uma que ndo utiliza o termo “policy transfer”, e divide-se entre os estudiosos dos temas band-
wagoning, convergence, diffusion, evidence-based practice, learning ou lesson-drawing; e outra, formada por
cientistas politicos, comparativistas e internacionalistas, que se vale da expresséo policy transfer. Stone (2000)
acrescenta as modalidades policy borrowing, policy shopping, policy pusher, external inducement e
systematically pinching ideas.
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Quadro 1 - Convergéncia e conceitos relacionados

CONVERGENCIA DIFUSAO TRANSFERENCIA

Foco analitico Efeitos Processo Processo

. Caracteristicas da Caracteristicas da Caracteristicas da
Foco empirico

politica politica politica
Contetdo
Variavel Similaridade na 3 3 transferido
d Padréo de adocap
ependente mudanca
Processo de
transferéncia
Abrangéncia Ampla Ampla Especifico (analise

caso-orientada)

Elaboracéo da autora, adaptado de Knill, 2005:768.

Feitas estas consideracdes, adota-se a definicdo de Knill (2005), para quem a
convergéncia € o aumento da similaridade de uma politica (objetivos, instrumentos,
configuragdo) em um conjunto de jurisdigbes (instituicbes supranacionais, Estados,
autoridades locais), em um periodo de tempo. Conclui-se que convergéncia de
politicas € o “resultado final de um processo de mudanca politica ao longo do tempo,
em direcdo a algum ponto comum, independentemente dos processos causais”
(KNILL, 2005:768, traduzido pela autora)®°.

A convergéncia decorre de determinados estimulos, que mediante
mecanismos diferenciados levam a uma resposta convergente (ver Quadro 2). Esses
estimulos podem ser otimizados por recursos monetarios, conforme € comum entre
as instituicdes financeiras internacionais e agéncias doadoras, quando pretendem

ver implementada determinada prética nas unidades convergentes.

Weyland (2006:38-39) relativiza o poder de coercdo decorrente de agentes
como o FMI e Banco Mundial. O autor defende que as pressdes internacionais
restringem as opc¢des disponiveis aos decisores locais, mas ndo necessariamente 0s
constrangem. Nesse sentido, conclui que as instituicdes financeiras internacionais

“ndo compelem os governos do Terceiro Mundo a adotar mudancas institucionais

39 “Policy convergence thus describes the end result of a process of policy change over time towards
some common point, regardless of the causal processes” (KNILL, 2005:768).
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complexas no setor social” (WEYLAND, 2006:216, traducdo da autora)*,
destacando que quando o fazem, isso decorre menos de seu poder e mais de sua

capacidade de persuasao.

Quadro 2 — Estrutura da convergéncia

ESTIMULO FACILITADOR MECANISMO RESPOSTA

Presséo politica O proprio estimulo Imposicao Sebaa

Grau de especificagéo
Legislagéo internaciond| legal Harmonizacao Aceitacdo
Persuaséao dos agente

[72)

Competicao Dependéncia comercia Regulacéo comterre  Ajuste mutuo

NUmero de adotantes
pré-existentes
Similaridades culturais

Presséo ou problema Especificidade do Lesson drawing Transferéncia de
modelo
modelo
Path dependency
Convivéncia em redes
Numero de adotantes Adocéo de um
pré-existentes modelo

Problemas comuns Solugéo transnacional

Similaridades culturais desenvolvido em
Convivéncia em redes conjunto

NUmero de adotantes
pré-existentes

Similaridades culturais Adogao de uma

Problemas comuns Especificidade do Solucéo local __resposta
modelo mdependente e
Path-dependency similar
Convivéncia em redes
Numero de adotantes
pré-existentes Copia de um
. Similaridades culturais . modelo
Busca por conformidade Iy Emulacéo
Especificidade do amplamente
modelo utilizado

Convivéncia em redes

Numero de adotantes| Promocao de politicas| Adoc¢do de um
Busca de legitimidade pré-existentes internacionais modelo
Convivéncia em redes recomendado

Elaborac¢éo da autora, adaptado de Holzinger e Knill (2005:779, 793)

40 “The IFIs therefore cannot compel Third World governments to adopt complex institutional changes
in the social sectors” (WEYLAND, 2007:216)
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A convergéncia mediante imposicéo, ou a coercao direta (Dolowitz e Marsh,
2000) geram debates na literatura, visto serem de dificil demonstracdo em um
universo de estados soberanos. Holzinger e Knill (2005:781) explicam que ela ocorre
sempre que um ator politico externo forca um governo a adotar certa politica, o que
pressupbe assimetria de poder e frequentemente envolve o uso do poder
econdmico. Os autores explicam que isso ocorre basicamente de duas maneiras,
imposicao unilateral de um pais sobre outro ou uso de condicionalidades pelas
organizacdes internacionais:

The first case might, for example, occur after a war. It will be rare and does
not lead to far-reaching convergence, as it will hardly involve many countries.
The second case is more prevalent and usually involves a greater number of
countries. Moreover, the policies which form the content of the conditionality —

typically economic policies or human rights — are usually already applied in
wider parts of the international community. (HOLZINGER e KNILL, 2005:781)

Segundo Holzinger e Knill (2005:790), o grau de adesdo a um modelo de
politica aumenta na propor¢gdo em que mais paises adotam aquela préatica e esta
sujeito a existéncia de similaridades culturais, ao legado politico doméstico (path
dependency) e a convivéncia de governantes e pessoal do Estado em redes.
Conforme se observa no Quadro 2, a convergéncia leva a um decréscimo no
surgimento de politicas entre as unidades convergentes (KNILL, 2005:769). O

surgimento de um padréo limita a diversidade de respostas a um estimulo.

No ambito do presente estudo, infere-se que 0 que ocorreu apos a
incorporacao das diretivas do Banco Mundial acerca da implementacdo de politicas
do tipo CCT na América Latina e Caribe gerou um padrdo de adocdo dessa politica
na regido, e uma consequente diminuicdo na variedade de politicas de combate a
pobreza, levando a uniformizagdo (convergéncia). Mais que disseminar um padrédo
de resposta, o0 Banco Mundial disseminou um padrdo de estimulos, ao tratar da
pobreza como um fendmeno Unico apesar das peculiaridades e diferencas sociais,

econdmicas, culturais e histéricas vivenciadas entre os paises por ele analisados.

ApoOs a consolidacdo do modelo disseminado pelo Banco Mundial em casos
de éxito como o México primeiramente e depois o Brasil, o papel difusor do Banco
volta-se a utilizacdo do programa “Progresa/Oportunidades” (México) e “Bolsa

Familia” (Brasil) como boas préticas de enfrentamento da pobreza.
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Como se vera adiante, o discurso do Banco acerca da efetividade das CCTs
valeu-se do exemplo do programa “Progresa/Oportunidades” por varios anos, até
que este foi substituido pela utilizacdo do “Bolsa Familia” com mais frequéncia e
intensidade. Uma explicacdo para isso pode ser dada por Holzinger e Knill
(2005:791), que defendem que as organizagbes internacionais utilizam, na
divulgacdo de melhores préaticas, as mais progressivas, que apresentem um maior
nivel de regulacdo, o que provoca um deslocamento ascendente no padrdo de

adocao no sentido daquela politica.

Isto nos leva a compreender que o Banco Mundial propagou inicialmente um
discurso sobre a pobreza e um padrdo de diagndstico. Posteriormente, passou a
disseminar um modelo de enfrentamento, e, na sequéncia, um tipo especifico de
politica. Apds, entre as politicas ja em curso, elegeu aquela que, provavelmente,
adequava-se mais ao formato que a instituicdo pretendia estabelecer como

referéncia.

Prova disso € o lancamento da iniciativa “World Without Poverty”, uma acao
conjunta entre o governo brasileiro, Banco Mundial e Centro Internacional de
Pesquisas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG) do Programa das Nac¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), centrada na aprendizagem, tendo como subsidio
as inovacdes implementadas pelo Brasil no combate a pobreza, e como publico alvo

os tomadores de decisdo no ambito de politicas sociais**.

Finalmente, frisa-se o carater multidimensional da difusdo, transferéncia e
convergéncia de politicas. E um fendmeno n&o adstrito aos Estados, envolve
organizagbes internacionais e outros entes representativos da comunidade
internacional, como comunidades epistémicas, grupos de interesse, organizacdes
nao governamentais e think tanks. Ocorre em relagdes bilaterais e multilaterais. E,
ainda que o foco deste estudo seja a esfera internacional como locus do
espraiamento, ele pode ocorrer também no nivel interno, entre unidades
subnacionais, e dentro de uma mesma esfera de governo, entre 0Orgaos

governamentais diferentes.

41 Conforme a pagina eletrénica da iniciativa, disponivel em https://www.wwp.org.br/pt-br/quem-somos, acesso

em 10/11/2014.
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Avaliado o contributo tedrico desses estudos, e para fins de articulagéo e
aplicacdo desses referenciais a presente pesquisa, admite-se que a difusdo e a
transferéncia de politicas (policy diffusion e policy transfer) sdo processos de
diferentes intensidades, mediante os quais ocorre o espraiamento de politicas,
instituicdes ou ideias, sendo que lesson-drawing € uma das fases desse processo.
Nesse sentido, poderia haver lesson drawing sem haver difusdo ou transferéncia.
Seriam 0s casos em que uma unidade busca subsidios externos, mas néo
necessariamente os utiliza no contexto domestico.

Entende-se também que a difusdo sugere a ideia de contagio ou
contaminagao horizontal e n&o incluiria, em termos gerais, formas coercivas, embora
possa ocorrer de modo induzido ou dirigido, mas sem que necessariamente seja
imposta a adogcdo do conteudo. Ja as transferéncias apresentariam modalidades
voluntarias e coercivas, aferidas pela anélise do caso empirico.

Ambos os processos seriam multidimensionais, no entanto a difusédo, como o
nome sugere, ocorreria de modo disperso e nao sistematizado, enquanto a
transferéncia representaria um processo orientado a efetivacdo do deslocamento da
politica ou instituicio de uma unidade a outra. A difusédo e a transferéncia podem
redundar em um fendmeno de convergéncia, e a revisao da literatura anteriormente
apresentada sugere que isso dependera da abrangéncia, alcance e onipresenca que
a politica ou arranjo institucional alcangcou apos o espraiamento.

Quanto as diretivas de combate a pobreza inseridas nos relatérios do Banco
Mundial analisados, considera-se, como ja salientado, que houve um amplo e
reiterado processo de difusdo, que pode ter levado & adogdo sistematica, pelos
paises da América Latina e Caribe, de politicas do tipo CCT.

N&o parece que, em um primeiro momento, o espraiamento de CCTs na
América Latina e Caribe teve influéncia geografica, principalmente considerando que
0s primeiros paises adotantes - conforme a literatura: México e Brasil, conforme
nossos resultados: Honduras, México e Brasil - ndo possuem proximidade
geografica significante.

Enquanto ocorriam as ondas de difusdo das CCTs na América Latina e
Caribe, infere-se que os paises que enfrentavam altos indices de pobreza tenham
“olhado para fora” em busca de solucdes, e entdo incorporado o aprendizado obtido
na experiéncia externa, aplicando-o a realidade local. Assim, tais governos, a partir

do compartilhamento de um problema comum, e na tentativa de conformar-se a um
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padrdo de politica que vinha se instalando na regido, podem ter optado por seguir
um modelo ja testado e amplamente utilizado, implementando CCTs por emulacao.

E, por ultimo, pode ter ocorrido uma busca por legitimidade perante a
comunidade internacional, adotando-se uma politica que vinha sendo intensamente
divulgada pelas organizacdes internacionais e que ja obtinha éxito nos paises
adotantes. Infere-se que a legitimidade buscada pelos paises da ALC nado se
restringia ao ambiente externo, mas também ao cenario doméstico. Considere-se a
gravidade que o problema do empobrecimento populacional vinha atingindo e a
pressao interna por medidas efetivas. Imagine-se um tipo de politica que além de ser
reiteradamente propagandeado pelas organizagbes internacionais, ja colhia
resultados positivos nos paises em que havia sido implementado. Nesse contexto, a
implementacdo de CCTs pelos paises da América Latina e Caribe, pode ter
significado a adesdo a um modelo que agradava as instituicbes financeiras e
organizacdes internacionais, e como tal poderia franquear acesso a outras
vantagens dentro da comunidade mundial. Ao mesmo tempo, tais politicas
representariam uma resposta de impacto em nivel local, sem o0s riscos da
experimentacdo de uma politica completamente nova e sem o desgaste de politicas
remodeladas.

Assim, as alteragdes nas politicas sociais de enfrentamento a pobreza nos
paises latino-americanos conectam-se a fatores politicos e econdémicos locais, a
interferéncia das organizacdes internacionais e a tentativa de conformar-se a um
padrdo internacional, sendo explicada pela “adesédo de governantes e pessoal do
Estado a um padrdo cultural e de caracteristicas institucionais e, também, pelo
incentivo de organizacdes intergovernamentais” (KAUCHAKJE, 2012:5).

Apresentado o referencial tedrico sobre difuséo, transferéncia e convergéncia
de politicas, passa-se a andlise da atuacdo do Banco Mundial no sistema
internacional, dada a sua relevancia nas dinamicas de propagacédo de ideias,
instituicdes, valores, praticas e politicas.

Dentre as organizacgfes internacionais, optou-se por aprofundar-se no estudo
da atuacdo do Banco Mundial, que, ndo apenas por intermédio de meios financeiros,
como é mais fortemente reconhecido, mas valendo-se de sua dimensao persuasiva,
propagada nos inimeros documentos que produz, influencia no processo de tomada
de deciséo, principalmente de paises empobrecidos, periféricos ou em crise,

interferindo em politicas publicas locais.
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Com base no referencial teérico antes apresentado, conclui-se que a
interferéncia do Banco Mundial se d4 em um espectro que vai da sugestdo a
coercao, seja motivando acdes locais que proporcionardo maior legitimidade, espaco
ou influéncia internacional a determinado pais ou governo, seja impondo

condicionalidades a concesséo de empréstimos.

3.2 O BANCO MUNDIAL E SEU PAPEL COMO ATOR INTELECTUAL NO
PROCESSO DE FORMULACAO DE POLITICAS

Ao aprofundar-se a analise sobre as conexdes que ocorrem nas esferas
global e local, as organizacdes internacionais aparecerdo em destaque, atuando
como mediadoras ou promotoras da cooperacdo entre os Estados, como
mecanismos utilizados para legitimar a imposi¢cao de vontades de paises mais fortes
em face de paises mais fracos, ou agentes que atuam de forma complementar ao
Estado, em areas em que ele ndo teria sucesso caso agisse sem esse tipo de

colaboracéo.

E um ambiente em que soberanias coexistem e relativizam-se, pois a tomada
de decisédo no sistema de estados “comporta negociacoes, interdependéncias e a
aceitacdo de que cada passo dado por um membro deva ser pensado em funcéo
das reacdes que provoca nos demais” (COELHO, 2012:7). Nesse sentido, pode-se
afirmar que as organizacdes internacionais, além de produtos de uma ordem
hegemonica, sédo instrumentos de expressdo da hegemonia, ao incorporarem e
legitimarem regras oriundas de relagbes assimétricas, e absorvendo as

manifestacdes contra hegemdnicas (COX, 1983).

Bull (2002) pondera que a ascensdo das organizagcdes internacionais como
principais instituicbes da sociedade internacional atual, criou uma espécie de
“administracdo internacional”’, em que se confunde direito com moralidade. Essa
transformacdo decorre, também, da emergéncia de questdes*’ que ndo estdo

adstritas a orbita dos Estados, e que muitas vezes se contrapde a eles, exigindo o

42 Bull (2002) cita Réling, para quem o “direito internacional da liberdade”, personificado por présperos estados
europeus e seu ideério liberal, esta cedendo lugar para o “direito internacional do bem-estar”, encabecado por
estados ndo tdo prosperos, e nem europeus, contrapostos a lei da liberdade, numa reedicédo da luta de classes.
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surgimento de sujeitos que atuem além dos Estados nas relagBes internacionais.
Remanescem aos Estados, de forma preponderante, assuntos relacionados a
seguranca e soberania, enquanto temas que perpassam o0s niveis global, nacional e
local como os direitos humanos em suas diferentes manifestacbes, evocam uma

atuacdo que envolve agentes em multiplos niveis.

Ao presente estudo interessa a atuacao do Banco Mundial, ainda que de
forma suplementar e em decorréncia de documentos emblematicos que influenciam
a producdo intelectual do banco, surjam mencdes a outras organizacdes
internacionais, principalmente aquelas pertencentes ao Sistema Nag¢Oes Unidas
(adiante incluidas sob a sigla ONU).

Adiante, apresenta-se um breve historico sobre a criacdo do Banco Mundial,
sua forma de atuacdo, sua importancia como ator intelectual e os meios de que se

vale no exercicio de sua dimenséao persuasiva.

No ano de 1944, politicos e funcionarios governamentais, estudiosos e
economistas de 45 paises reuniram-se na Conferéncia de Bretton Woods, Estados
Unidos, promovida pelo entdo presidente americano Franklin Roosevelt, com a

finalidade precipua de estabelecer uma nova ordem mundial no pos-guerra.

Os debates giraram em torno das propostas apresentadas pelo economista
britanico John Maynard Keynes e pelo subsecretario de financas norte-americano
Harry Dexter White. Aquele, pretendia reestabelecer a hegemonia britanica anterior
a Il Guerra Mundial, este, intentava posicionar os Estados Unidos como a nova
poténcia mundial. Embora orientadas por interesses diferentes, ambas possuiam um
denominador comum, qual seja, evitar uma nova depressdo como a dos anos 1930
e promover um alinhamento de forcas na comunidade internacional que garantisse
emprego e prosperidade aos paises membros naquele momento de fragilidade

econdmica e politica mundial.

Ao final do encontro, prevalece a proposta norte-americana e sédo criados o
Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), no que ficou
conhecido como Sistema Bretton Woods. O Sistema baseava-se na indexagao das
moedas dos paises membros com base no ddlar, cujo valor estaria atrelado a

cotacdo do ouro. Esse modelo fez do ddlar o indexador monetario global.
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O Banco Mundial nasce, segundo o primeiro artigo de seu acordo de criacao,

...to assist in the reconstruction and development of territories of
members by facilitating the investment of capital for productive
purposes, including the restoration of economies destroyed or
disrupted by war, the reconversion of productive facilities to peacetime
needs and the encouragement of the development of productive
facilities and resources in less developed countries. (BANCO
MUNDIAL, 1944:51)

Além disso, tinha como propdsitos promover 0 investimento estrangeiro
privado através de garantias e participacdes em empréstimos, fomentar o comeércio
internacional e o equilibrio da balanca de pagamentos e garantir uma suave
transicdo de uma economia de guerra para uma economia de paz. O Banco, em seu
documento de constituicdo, assume o compromisso de ndo impor condi¢coes para
utilizacao dos recursos provenientes de empréstimos, de nao interferir em assuntos
politicos de seus membros, e de orientar suas decisdes apenas por consideracdes

de carater econdmico.

O tema “desenvolvimento” foi incluido no instrumento constitutivo do Banco
Mundial devido a pressdo dos paises periféricos, destaca COELHO (2012). O
mesmo autor salienta que a pobreza ndo se destacava na agenda inicial do Banco
Mundial, mas a questdo ganhou importancia com a Guerra Fria, quando a
preocupacao com as regides pobres do planeta, tornou-se questdo de seguranca em
meio a disputa ideoldgica (COELHO, 2012:26).

Atualmente o Banco Mundial € composto por cinco organizacdes, dentre as
quais trés atuam em projetos ligados a reducédo da pobreza: International Bank for
Reconstruction and Development (IBRD), International Development Association

(IDA) e The Multilateral Investment Guarantee Agency (MIGA).

Segundo o World Development Report de 1985 (Banco Mundial, 1985) a
atuacdo do Banco altera-se ao longo do tempo. O documento informa, que nas
décadas de 1950 e 1960, as a¢Ges do Banco Mundial estavam voltadas para a area
de infraestrutura, especialmente energia e transportes, o que, na década de 1970,
cede espago a projetos voltados a agricultura, principalmente em decorréncia dos
altos indices de pobreza no meio rural observados no periodo. Progressivamente a
énfase desloca-se do tema reconstrucdo para o tema desenvolvimento (BANCO
MUNDIAL, 1985:16).
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Ao final da década de 1970, a elevagdo das taxas de juros nos Estados
Unidos representou um golpe a estabilidade que se observou no poés-Guerra
(BELUZZO, 1995). Conforme o autor, a partir de entdo foram necessarias
sucessivas interveng¢des na politica monetaria mundial, gerando grande instabilidade
financeira. Nesse contexto, enquanto paises de economias e moedas fortes se
sobressaem, aqueles situados na periferia do capitalismo se tornam ainda mais
vulneraveis. Os mercados financeiros impdem uma dinamica que inibe iniciativas
gue promovam o crescimento, pois submetem a capacidade de endividamento do
Estado (BELUZZO, 1995:19)

Quanto a atuacdo do Banco Mundial, com a crise do petréleo de meados dos
anos 1970, fortalece-se a preocupacdo com programas voltados ao incremento de
atividades ligadas ao gas e petrdleo, e, nos anos 1980, destacam-se 0s
empréstimos voltados a ajustes estruturais e setoriais nos paises em
desenvolvimento (BANCO MUNDIAL, 1985:87).

O Relatério de Desenvolvimento Mundial de 1987 (Banco Mundial, 1987:34)
destaca a impossibilidade de se alcancar sucesso em projetos desenvolvidos em um
ambiente politico ruim. Sob essa 6tica, o Banco Mundial passa a fomentar, a partir
da década de 1980, projetos que tinham o condao de “melhorar o ambiente politico”,
impulsionando ajustes nas politicas fiscais e financeiras dos paises tomadores de
empréstimo, aumentando a eficiéncia do setor publico, favorecendo os investimentos
privados atravées de reformas nas politicas comerciais e domésticas, e promovendo

alteracdes institucionais orientadas ao crescimento (BANCO MUNDIAL, 1987:34).

As reformas estruturais incentivadas pelo Banco Mundial a partir da década
de 1980, reforcam o discurso neoliberal que perpassa o periodo e intensifica-se a
partir do Consenso de Washington (1990), que aponta as causas da crise que a
América Latina vivencia naquele momento: aumento do Estado, excesso de
regulacéo, ineficiéncia das empresas estatais e populismo econémico - incapacidade
dos governos de conter déficit publico e demandas salariais (BRESSER PEREIRA,
1991:5).
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Tal consenso, sediado em Washington*® por John Williamson, autor do artigo
gue origina o documento, enumera as medidas a serem tomadas, as quais chama
de policy instruments: disciplina fiscal, mudanca nas prioridades das despesas
publicas, reforma tributaria, liberalizacdo do sistema financeiro, taxas de cambio
competitivas, liberalizacdo comercial, liberalizagéo da entrada de investimento direto,
privatizacdo das empresas estatais, desregulamentacao e direitos de propriedade
assegurados (WILLIAMSON, 1990:s/p.)

Assistiu-se a expansao de politicas marcadas pela liberdade de comércio e de
circulacdo de capitais, diminuicdo do papel do Estado, padronizagdo de politicas
macroecondmicas (PIRES, 2006). Conforme ressaltado anteriormente, o principal
efeito dessa cartilha neoliberal nas politicas sociais adveio da “racionalizacdo dos

gastos publicos”.

As diretivas contidas nos relatérios do Banco Mundial dos anos 1980
denotam, portanto, que tal instituicdo financeira adiantava aquelas que seriam as
diretrizes macroecondmicas para a década seguinte. Percebe-se, que além de
proporcionar 0 acesso a recursos, o Banco Mundial age numa dimensao persuasiva,

na producéo de ideias e informacoes.

Mas, conforme Coelho (2012) salienta, para que as diretivas ou prescri¢coes
do Banco Mundial interfiram no plano doméstico, é necessario que haja um apoio,
uma coalizdo de interesses internos. Ou seja, avaliar a legitimidade da atuacao
dessa IFIs passa por avaliar, igualmente, o0 ambiente institucional e os atores locais
que interferem nas estruturas internas, bem como o contexto e politicas pré-

existentes.

O Banco Mundial, tem uma ampla producdo documental, através da qual
exerce o que Coelho (2012:9) chama de “intermediacdo simbdlica” - seu poder de
influenciar o destino das nacdes, e que inclui “ideias, informacdes, assisténcia
institucional e, portanto, o arcabouco da politica de influéncia (persuasao)”

(COELHO, 2012:16). Através desses mecanismos, 0 Banco manifesta seu poder

43 Conforme o autor: “The Washington of this paper is both the political Washington of Congress and senior
members of the administration and the technocratic Washington of the international financial institutions, the
economic agencies of the US government, the Federal Reserve Board, and the think tanks.” WILLIAMSON,
John. Latin America Adjustment: how much has happened? Washington: Peterson Institute for International
Economic. Disponivel em http://www.iie.com/publications/papers/paper.cfm?researchid=486, acesso em
10/01/2015.
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simbdlico, “como poder de constituir o dado pela enunciacdo, de fazer ver e fazer
crer, de confirmar ou de transformar a visdo do mundo, e deste modo, a agéo sobre
0 mundo, portanto, o mundo.” (BORDIEU, 1989:14).

Os Relatorios de Desenvolvimento Mundial, documentos de interesse dessa
dissertacdo, constituem uma das modalidades, entre as inimeras produzidas pelo
Banco Mundial, estando categorizadas sob a rubrica ‘Annual Reports and
Independent Evaluations’. Expedidos pelo Banco Mundial desde 1978, constituem,
mais do que diagnosticos da situacdo mundial, manuais que orientam e influenciam
as instituicbes nos processos de tomada de decisdo. Sdo, segundo a propria
instituicdo**, guias para se compreender a situacdo econdmica, social e ambiental

do mundo:

Each report provides in-depth analysis and policy recommendations on a
specific and important aspect of development—from agriculture, the role of the
state, transition economies, and labor to infrastructure, health, the
environment, and poverty. (BANCO MUNDIAL, 2014:13)

Por intermédio desse tipo de instrumento, o Banco Mundial exerce o que
Mazzuoli (2013) chamou de “poder quase legislativo” das organizacbes
internacionais, que, numa escala entre meras recomendagdes e imposi¢cdo de
condicionalidades, estabelecem diretrizes, metas ou até mesmo obrigacfes a
serem cumpridas. Mais do que uma avaliacédo do estado das coisas, como o termo

‘relatério’ pode sugerir, esse tipo de documento tem se tornado

a highly influential publication that is used by many multilateral and bilateral
international organizations, national governments, scholars, civil society
networks and groups, and other global thought leaders to support their
decision-making processes” (BANCO MUNDIAL, 2014:15).

Bull adverte que ainda que ndo se aceite a coercibilidade das prescricbes
emitidas pelas organizagées internacionais, pode-se ponderar que tais
instrumentos fomentam “o processo de formulacéo de leis, ou ajudam a modelar as
leis” (BULL, 2002: 172).

N&o se pode olvidar que 0s organismos internacionais incorporam as
assimetrias de poder existentes entre seus membros. Assim, ao mediarem as

relacbes centro-periferia, emanam principios, estratégias e mecanismo

44 Disponivel em Banco Mundial: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/2124, acesso em
20/01/2015.
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institucionalizados pelo sistema, em uma dindmica na qual, aderir ou n&do a cartilha
politica propagada, significa estar dentro ou fora do @mbito de prote¢c&o do sistema,
usufruindo ou renunciando aos beneficios e vantagens por ele oferecidos
(FONSECA, 1998:44).

Quanto ao Banco Mundial, importante lembrar que a ac¢édo “pedagdgica” por
ele desempenhada, incentivando determinadas praticas e desestimulando outras,
perpassa sua histéria desde seus primeiros anos de existéncia, nao se limitando ao
contetdo dos documentos que publica. Mendes Pereira (2012:408) destaca que ja
nos anos 1950 o Banco considerava o papel “educacional’ de seus projetos, que
se dava ou por meio da assisténcia técnica que prestava ou pela submissao da
liberacdo de recursos ao compromisso dos paises tomadores de seguirem o0s

ditames da instituicao.

Conforme o autor o Banco, desde aquela época

explorava a sinergia entre dinheiro, prescricdes politicas e conhecimento
econbmico para ampliar a sua influéncia e institucionalizar sua pauta de
politicas em ambito nacional, tanto por meio da coercdo (constrangimento
junto a outros financiadores e bloqueio de empréstimos), como da persuasao
(didlogos com governos e assisténcia técnica) (MENDES PEREIRA,
2012:419).

Em outro trabalho o autor salienta que na verdade, e desde a gestao
McNamara (1968-1981) o Banco Mundial havia compreendido que, fornecer
empréstimos e financiamentos era um meio para promover a modelagem de
politicas nos paises contratantes, esta sim a atividade de maior impacto
desempenhada pela instituicdo (MENDES PEREIRA, 2009:128).

Para Kapur (2006) “o dinheiro era visto como um lubrificante para
movimentar o produto principal — ideias sobre o que fazer, como fazer, quem
deveria fazer e para quem” (KAPUR, 2006:159, traducdo da autora)®. Segundo o
autor, nos primeiros anos isso estava implicito na atuagdo do Banco, na década de
1970 a instituicAo assume mais expressamente essa crenca e, a partir dos anos
2000, destaca-se mais como produtor de conhecimento, do que como intermediario

financeiro.

45 “The money was seen as the lubrificant to move the main product — ideas on what to do, how to do
it, who should do it and for whom.” (KAPUR, 2006:159).
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Voltando-se a produzir conhecimento, formatar politicas e instituicdes, e
guiado pelas oscilagbes geopoliticas que se sucederam desde sua criagdo, 0
Banco Mundial, conforme antes destacado, foi alterando sua forma e seu ambito
de atuacéao, inicialmente dedicando-se a reconstrucédo dos paises no pos-Il Guerra,
depois aos projetos de infraestrutura, mais tarde fomentando a agricultura. Em um
momento posterior, incorpora o poverty oriented approach, assumindo a pobreza
como bandeira para as proximas décadas, conforme serad analisado no item

seguinte.

3.3 O BANCO MUNDIAL E O COMBATE A POBREZA

Em 1968 chega a presidéncia do Banco Mundial Robert McNamara, que
dedicou-se a transformar a instituicio em uma agéncia de desenvolvimento,
passando a priorizar projetos na area social, que até entdo ndo eram relevantes a
carteira do Banco por ndo serem produtivos e rentaveis (MENDES PEREIRA,
2010:261-262).

Entre os motivos que levaram o Banco Mundial a inserir-se na luta contra a
pobreza, em meados dos anos 1970, Mendes Pereira cita que o Banco, movido
pelas teorias propostas por Samuel Huntington, almejava, naquele momento, a
obtencdo de apoio junto ao campesinato, que sofria com altos indices de pobreza
(politicas de cunho distributivo e redistributivo tinham forte apelo popular), os
guestionamentos que surgiam acerca do modelo de desenvolvimento seguido até
entdo (em documentos como The Limits to Growth e Small is Beautiful: economics
as if people mattered), e as mudancas da politica norte-americana de ajuda externa

ao desenvolvimento.

Além disso, aliar-se ao combate a pobreza era tido, pelo entdo presidente do
Banco Mundial, Robert McNamara, como uma questao de seguranca. Para ele,

When the highly privileged are few and the desperately poor are many — and
when the gap between them is worsening rather than improving — it is only a
guestion of time before a decisive choice must be made between the political
costs of reform and the political risks of rebellion.

That is why policies specifically designed to reduce the deprivation among the
poorest 40% in developing countries are prescriptions not only of principle but
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of prudence. Social justice is not merely a moral imperative. It is a political
imperative as well. (McNAMARA, 1972:15)

O combate a pobreza institucionaliza-se no meio internacional, enquanto o
Banco Mundial intensifica sua atividade de pesquisa, disseminacédo de informacao e
producdo de dados, forjando uma “agenda politico-intelectual” ancorada na “ciéncia
da pobreza” e na “ciéncia da gestdo politica da pobreza” (MENDES PEREIRA,
2009:136).

Inicialmente o foco dirigia-se ao meio rural, conforme salienta o primeiro
Relatorio de Desenvolvimento Mundial produzido pelo Banco — “a pobreza é,
essencialmente um fenémeno rural” (BANCO MUNDIAL, 1978:48). Ali, a pobreza
deveria ser combatida por projetos de desenvolvimento rural, planejamento familiar,
maior oferta de educacdo e salde basica, e também mediante a geracdo de
empregos. Compreendia-se que a solucdo dependia do aumento da produtividade
dos pobres?®, transferindo-se a responsabilidade do Estado para o individuo
(FONSECA, 1998:43).

No Relatério de Desenvolvimento Mundial de 1980 o Banco Mundial passa a
adotar a diferenciagcdo entre pobreza absoluta e pobreza relativa. O relatorio
descreve como pobreza absoluta, uma condicdo de vida tdo caracterizada por
desnutricdo, analfabetismo e doencas, que estaria abaixo de qualquer definicdo de
decéncia humana, e como pobreza relativa aquela relacionada a um nivel de vida
médio (BANCO MUNDIAL, 1980:32).

No mesmo documento o Banco sugere que a pobreza seja enfrentada através
de quatro estratégias complementares: aumento do emprego, fornecimento de
servicos publicos essenciais, reducdo das desigualdades de renda e riqueza e

aumento da produtividade dos pobres.

No RDM de 1981, essa orientacdo se mantém, mas ganha for¢a, no combate
a pobreza, o papel da contencéo do crescimento populacional - “combater a pobreza

[...] € fundamental tanto por sua propria finalidade e porque diminui o crescimento

46 O relatério sugere que: “In low income countries with annual income per person up to US$250,
poverty alleviation depends overwhelmingly on increasing agricultural productivity to raise the
purchasing power of the small and marginal farmer and to create employment for the landless at
higher wages.” (BANCO MUNDIAL, 1978:1)
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populacional. Por outro lado, o acelerado crescimento populacional contribui para a
pobreza” (BANCO MUNDIAL, 1981:109, traducéo da autora)*’.

Percebe-se que tanto a causa, como a solucdo da pobreza, restringia-se a
eventos relacionados ao individuo — fertilidade e produtividade. Alterar os padrdes
de natalidade e os indices de produtividade eram as chaves para se reduzir o
namero de pessoas em situacao de pobreza.

Apoiado no argumento de que uma maior oferta de emprego implicaria na
reducdo da pobreza, o Banco sustenta iniciativas como o “EGS - Employment
Guarantee Scheme”, de Maharashtra, India, e o Indonesia’'s Impres Program,
iniciativas que promoviam a oferta de empregos publicos rurais. Outras medidas
incentivadas pelo Banco nos relatérios da década de 1980, eram a distribuicdo de
subsidios rurais e de racdes alimentares (BANCO MUNDIAL, 1982:85-86)

Quanto as taxas de natalidade, o Banco postula que pobreza e crescimento
populacional se reforcam mutuamente, dai a necessidade de conten¢éo da explosao
demografica como meio de se alcancar o desenvolvimento, destacando os efeitos do
declinio da natalidade na reducéao da pobreza (BANCO MUNDIAL, 1984:83,185).

Os RDMs da primeira metade dos anos 1980 trazem, de forma embrionéria,
no conteddo das medidas contra a pobreza que sugerem, as caracteristicas que
marcardo as politicas sociais orientadas pelo Banco nas décadas seguintes,
residualidade (como Ié-se, acima: fornecimento de servi¢os publicos “essenciais”) e
baixo custo. Nesse aspecto o RDM de 1981 chega a sugerir o compartilhamento de
custos dos servigcos com as comunidades locais (BANCO MUNDIAL, 1981:99-100).

No RDM “World Economic Recession and Prospects for Recovery and
Management in Development” (Banco Mundial, 1983), a instituicho comeca a
promover a estratégia da reforma do Estado, traduzida no documento na “busca de
eficiéncia” - mais do que a procura da resposta tecnicamente ideal, um processo
politico que envolveria a alocacdo eficiente de recursos e a eficiéncia operacional
(BANCO MUNDIAL, 1983:41-42).

47 «,..attacking poverty [...] is essential both for its own sake and because it slows down population
growth. Conversely, rapid population growth contributes to poverty.” (BANCO MUNDIAL, 1981:109).
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O documento sustenta que aprimorar o padrdo de vida da populagéo e
combater a pobreza dependia fundamentalmente da eficiéncia na utilizagdo de
recursos materiais e humanos e de alteracdes no modo pelo qual as burocracias
eram organizadas e geridas (BANCO MUNDIAL, 1983:115).

Progressivamente, a retérica vai se impregnando do ideario neoliberal que se
fortalecia desde o final da década de 1970 e que ja repercutia no modelo de politica
social incentivado pelo Banco Mundial — politicas residuais, focalizadas e com baixo
impacto aos cofres publicos. O RDM de 1988 € bastante explicito com relacdo a
isso. Quanto a focalizacdo, salienta a necessidade de que subsidios sejam
cuidadosamente dirigidos aos pobres (BANCO MUNDIAL, 1988:9). Com relagc&o aos

custos, diz o relatorio:

Poor people cannot afford expensive services, and no developing country
government can afford to provide expensive services to large numbers of
people free of charge. Therefore, programs that offer basic low cost
services are most likely to be of greatest help to the poor . Furthermore,
such schemes are in a sense self-targeting, because higher income groups
often seek higher standards of service. (BANCO MUNDIAL, 1988:118, grifo da
autora)

Imersos na crise que atravessa 0s anos 1980, obedecendo a cartilha
propagada pelo Banco Mundial, e reforcada nas condicionalidades e sancfes
inseridas nos acordos de empréstimo celebrados em profuséo, os paises optam pela
contencdo das despesas publicas e consequente diminuicdo de investimentos em
politicas sociais, 0 que contribuiu para o agravamento dos efeitos da pobreza,
levando ao que se chamou de “década perdida” (BANCO MUNDIAL, 1990:7; PIRES,
2006). Em 1990, observa-se uma grande diferenca entre os desempenhos
econdmicos e sociais dos paises. A década anterior, tivera final feliz para os paises
industrializados - crescimento de médio a alto, desemprego abaixo dos numeros do
inicio da década, inflagdo controlada, comércio em expansdo. Enquanto iSso um
bilhdo de pessoas no mundo todo ainda vivia com menos de U$ 370 por ano
(BANCO MUNDIAL, 1990:1).

O aumento das desigualdades ocorria dentro dos paises mais pobres, entre
eles proprios e, mais intensamente, entre eles e o0s paises desenvolvidos.
Geograficamente, ressaltava-se a dicotomia entre o sul pobre e o norte rico.
Segundo Mendes Pereira (2010:272) nesse cenario surge a necessidade de

politicas compensatoérias, que visem a contencdo da recesséo, o alivio dos custos
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sociais do ajuste e garantissem sustentabilidade politica as reformas. Sao criados
fundos sociais na Africa, Asia e América Latina, sustentados por empréstimos e
assisténcia técnica do Banco, executados por ONGs, iniciativa privada, prefeituras
ou consorcios de atores, e que, sob um demand-driven approach, promoviam ac¢des
focalizadas em grupos altamente vulneraveis aos impactos dos ajustes estruturais
(MENDES PEREIRA, 2010: 273).

Em 1990 o Banco Mundial publica o RDM “Poverty”, que prevé uma estratégia
de combate a pobreza a ser implementada em duas frentes: i) busca de um modelo
de crescimento que empregue, de forma produtiva, 0 bem mais abundante entre os
pobres — o trabalho; e ii) garantia de fornecimento amplo de servi¢os sociais basicos
aos pobres, em destaque educacédo primaria, saude basica e planejamento familiar.
Ambas as propostas ja vinham sendo exploradas pela instituicio em relatorios
anteriores. A novidade, infere-se, vem a ser a sistematizacdo em uma estratégia, e o
fato de ambas atenderem a ideia de workfare, ou politicas de ativacdo, estando
atreladas a nocao de aumento da produtividade dos pobres como impulso para que

saiam da pobreza.

A ideia relaciona-se com a concepc¢ao de pobreza expressa no relatério, como
“incapacidade de atingir um padrdo de vida minimo” (BANCO MUNDIAL, 1990:27).
Responsabiliza o individuo pela privacdo em que se encontra (individualizacdo do
risco), depositando nele o encargo de sair daquela situacéo ainda que ela tenha sido

provocada por fatores externos e para 0s quais ndo concorreu.

Salienta-se que ndo se trata mais de “individuos em situacéo de pobreza” ou
“individuos em situagédo de vulnerabilidade social”’, o discurso adotado volta-se a
analise de um grupo de pessoas denominado “pobres”, em uma abordagem que
naturaliza a pobreza e o pobre como um dado homogéneo da realidade, social e
politicamente isolado (SPRANDEL, 2004:148).

No mesmo relatério o Banco Mundial estabelece, previamente, aquela que
seria, dentro de sua proposta, a diferenca entre “pobreza” e desigualdade,
explicando que pobreza se refere ao padréo de vida absoluto de uma parcela da
sociedade, enquanto a desigualdade considera o padrdo de vida relativo, de um
grupo em relacao a outro. O Banco Mundial passa a adotar a nogao de consumo
corrente como forma de afericdo da pobreza, nocdo esta que considera dois

elementos, um ligado aos custos para um padrao nutricional minimo, outro vinculado
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ao custo de participacdo na vida de determinada sociedade, incluindo variaveis mais
subjetivas. Devido a inviabilidade de se avaliar a pobreza utlizando dados
inconstantes, o relatorio adota duas cifras, U$ 370 anuais como limite de pobreza, e
U$ 275, como limite de extrema pobreza (BANCO MUNDIAL, 1990:28).

No mesmo ano de 1990, o PNUD — Programa das Nac¢fes Unidas para o
Desenvolvimento, publica do primeiro Human Development Report, e apresenta,
como forma de mensuracdo da pobreza, o IDH — indice de Desenvolvimento
Humano. Ao permitir a mensuracdo da pobreza em termos quantitativos, o indice
passa a ser o principal referencial para focalizacdo das politicas de enfrentamento
da pobreza incentivadas pelo PNUD e também pelo Banco Mundial (FREITAS,
2005:19).

Mas pode-se apontar, como a grande novidade que o Banco Mundial
apresenta no RDM de 1990, a incorporagdo de politicas de transferéncia monetaria
como mecanismo de combate a pobreza, associado as redes de segurancga social.
“As transferéncias podem constituir uma importante fonte de renda para certos
pobres" (BANCO MUNDIAL, 1990:36).

O incentivo aos programas de transferéncia de dinheiro decorre ndo apenas
dos resultados positivos que pode proporcionar no combate a pobreza, mas também
do seu impacto — reduzido — nos gastos publicos. Esse impacto pode ser minimizado
ainda mais se um eficiente sistema de identificacdo de destinatarios garantir que as

transferéncias serdo direcionadas apenas aos realmente pobres:

"para as intervencdes terem eficdcia em termos de custos, é preciso que além
de visarem a clientelas alvo bem definidas, consigam atender bem as
necessidades especificas dos pobres" (BANCO MUNDIAL, 1990:4)

"Seria ideal que a politica do governo identificasse os pobres sem que isso
gerasse custos, e direcionasse o0s beneficios unicamente para esses pobres."
(BANCO MUNDIAL, 1990:97)

Percebe-se que perpassa o0 relatério, uma preocupacdo aguda com a
estruturacdo de politicas de transferéncia monetaria, destacando-se o apelo a
focalizacdo como método de otimizacdo da relacdo custo-beneficio e dos resultados

numericos desse tipo de politica:

Criar beneficios tomando os pobres como alvo pode ser um bom meio de se
conseguir mais eficacia em termos de custos. No caso de a despesa
or¢camentaria ser delimitada, os programas que direcionam beneficios para os
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pobres causariam mais impacto sobre a pobreza do que os programas
universais. (BANCO MUNDIAL, 1990:97)

Consideremos agora a elaboracdo de um plano destinado a transferir renda
para os pobres. Se o sucesso for medido unicamente pelo indice censitario, é
claro que o dinheiro deve ir primeiro para aqueles que sdo menos pobres,
pois, para determinada transferéncia, um nimero maior deles transpora o
nivel da pobreza. Pequenas transferéncias para os mais pobres da classe
pobre néo terdo efeito algum sobre o recenseamento da pobreza. (BANCO
MUNDIAL, 1990:29)

Essa era a formula: situar os pobres em um espectro numérico baseado em
renda, oferecer-lhes um pacote de bens sociais primarios minimos (saude basica e
educacdo fundamental) como forma de investir no aprimoramento de seu “capital
humano”, oportunizando o aumento de sua produtividade e, por intermédio do
empreendimento individual de suas capacidades (individualizacdo do risco), retira-

los da pobreza.

Mas esse calculo exclui aqueles que, por contingéncias pessoais, sociais,
econbmicas ou culturais, mesmo dispondo dos meios oferecidos para incrementar
suas habilidades pessoais e sair da pobreza, ndo conseguissem fazé-lo. Para esse
grupo seriam entdo destinadas as transferéncias monetarias: “necessarias
transferéncias para ajudar aqueles que nao podem ser beneficiados de outra
maneira, como pessoas muito pobres, ou doentes, ou idosas" (BANCO MUNDIAL,
1990:36).

No decorrer dos anos 1990, as conclusdes consubstanciadas nos RDMs
reverberam nos demais documentos produzidos pelo Banco. Repisando os valores
celebrados em 1990, sdo mantidas as associacdes entre crescimento econémico e
reducdo da pobreza, eficiéncia nos gastos sociais, focalizagdo (BANCO MUNDIAL
1991:36,64,65,137, 1993:55). No mundo da vida*®, conforme se observara no
capitulo dedicado aos resultados dessa pesquisa, 0 conteudo das politicas de
transferéncia monetaria que passaram a ser implementadas a partir da década de
1990 na América Latina e Caribe passa a apresentar, em graus e amplitude

diferentes, correlagdo com as concepcdes trazidas pelo RDM de 1990.

Quanto aos incentivos a diminuicdo do papel do Estado, permanecem, na

esteira dos documentos da década de 1980, as referéncias a privatizacdo (BANCO

48 Conforme Habermas, o mundo da vida é aquele onde “os atores comunicativos situam e datam seus
pronunciamentos em espacos sociais e tempos historicos”.
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MUNDIAL 1994:44), politicas market-oriented (BANCO MUNDIAL, 1995:ii) e
politicas de ativacdo para o mercado de trabalho (BANCO MUNDIAL, 1995:47).

O relatério de 1996, “From Plan to Market” que prioriza a discussao em torno
da insercdo dos paises em transicdo na economia de mercado, retoma o debate
sobre a definicdo e a mensuracao da pobreza e da desigualdade, afirmando que n&o
h& nenhuma definicdo cientifica e inequivoca de quem é e quem ndo é pobre
(BANCO MUNDIAL, 1996:67). Embora citando novamente as transferéncias de
renda como forma de reducdo da pobreza e admitindo seu carater redistributivo, tal
relatorio traz sérias ressalvas a esse tipo de politica, como o desincentivo ao
trabalho, custos de financiamento e de administracéo, principalmente para selecéao
de destinatarios (BANCO MUNDIAL, 1996:66). Mas deve-se ter em mente que 0
publico-alvo desse relatério eram paises que saiam de regimes socialistas, e, como
tal, apresentavam amplos programas de transferéncia. Na tentativa de “vender” a
esses paises a visdo da economia de mercado*®, cumpria apresentar as disfuncdes

da universalizacao.

Prosseguindo com esse viés normativo, o relatorio elenca o papel do Estado
na organizacao de transferéncias para redistribuir renda, para manter a estabilidade
politica, para promover mercados de trabalho eficientes e para oferecer garantia
contra importantes riscos em areas em que o mercado privado ndo poderia agir
(BANCO MUNDIAL, 1996:77). Do mesmo modo, traz um enguadramento das

politicas de transferéncia monetaria, ao elencar seus objetivos:

...the specific objectives of income transfers include insurance, protecting
people against risks such as unemployment; income smoothing, allowing
people to protect their living standards in old age by redistributing income from
their younger years; and poverty relief ensuring at least a minimum standard
of living. (BANCO MUNDIAL, 1996:78)

Essa concepcdo, que agrega as hipoteses em que as transferéncias sao
justificaveis, passa a integrar o modelo de politicas de transferéncia monetaria

propagado pelo Banco.

O relatorio de 1997 sugere “repensar o Estado”, afirmando que seu papel no

desenvolvimento econdémico e social ndo € de provedor, “mas de parceiro,

49 Curioso notar as referéncias do relatério a “educacéo socialista”. Sugere-se a leitura do item “Adapting

education and training to the market economy”, p. 124.
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catalisador e facilitador” (BANCO MUNDIAL, 1997:ii)). Esse papel é desempenhado
através do estabelecimento de um regime legal sélido, ambiente politico e
macroecondmico estavel, investimentos em servi¢cos sociais basicos e infraestrutura,

protecdo aos vulneraveis e o meio-ambiente.

A ideia de “vulnerabilidade” € uma inovacdo desse relatorio, diferindo da
abordagem de pobreza utilizada nos anteriores. Situa o pobre em um espaco de
fragilidade, desprotecdo e impoténcia, a quem deve se destinar assisténcia, ajuda,
socorro. O risco da subjetividade do termo, que abarca significados fortemente
sujeitos a julgamentos sociais é de, ao desqualificar o individuo, enfraquecer o tipo
de recurso que se propde como solugcdo. Nesse sentido, Cerqueira (2009:197)
pondera a existéncia de um “jogo sorrateiro, imaterial e valorativo que, em geral,

remete a desqualificacao e despotencializacao da vida social como um todo”.

Em que pese a limitacdo que qualquer tentativa de definicdo da pobreza
encerra, dada a multiplicidade de aspectos e esferas da vida que essa situacao
abarca e atinge, entende-se que a alteracdo na abordagem do Banco marca um
retrocesso que repercute de forma negativa nas formas de enfrentamento da
pobreza. Ao se tratar de vulnerabilidades, ndo se pensa em transferir direitos, mas

em se conceder amparo. O primeiro emancipa, liberta; o segundo, subjuga, domina.

O relatério traz um quadro que sistematiza as conclusdes do RDM de 1996
acerca das modalidades de intervencdo para “proteger os vulneraveis” nos paises
em desenvolvimento. Cita: pensdes, assisténcia familiar, assisténcia social (em
dinheiro), subsidios alimentares, subsidios habitacionais, subsidios de energia,
empregos publicos e concessao de crédito. Especialmente quanto as transferéncias
de dinheiro, que interessam a esta pesquisa, o relatdrio observa que sao limitados
nos paises em transicéo, raros na Asia e inexistentes na América Latina e Africa.
Sugere que esse tipo de politica € mais adequado a paises com baixos indices de
pobreza.

Discorda-se com relacdo a inexisténcia desse tipo de politica na América
Latina a época do relatério (entendimento que é mantido no RDM seguinte),
conforme os resultados da presente pesquisa demonstrardo. Quanto a sua
inadequacédo a paises com altos indices de pobreza, os dados disponiveis sobre 0s
efeitos das transferéncias monetarias, bem como a vasta literatura sobre CCTs

existente, atestam que, de fato, os efeitos das CCTs na reducdo da pobreza séo
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limitados (conforme discutido no capitulo anterior), mas seus impactos na melhoria

das condic¢des de vida dos usuarios sao significativos.

Reiterando o entendimento que ja fora consagrado no relatério de 1996, os
relatorios de 1997 e de 1998 insistem que o problema crucial dos programas de
transferéncia de dinheiro, que cria obstaculos a sua utilizagdo principalmente em
larga escala e em paises mais pobres, € a dificuldade de identificacdo dos
destinatarios (leia-se, focalizacdo). Preocupado com o risco de programas que
possam atingir além dos “mais pobres entre os pobres” (spillover), o Banco, ainda
gue sugira esse tipo de intervencao, desaconselha sua utilizagao justamente para os

paises com os maiores indices de pobreza (BANCO MUNDIAL, 1998:127).

Salienta-se que até aqui, todos os relatorios da década de 1990 trataram, em
menor ou maior escala, mas com prioridade, da necessidade de reforma do Estado
através da estabilidade macroecondmica, privatizacdes, descentralizacao, eficiéncia,
corte de gastos. O discurso sobre a pobreza e seu enfrentamento aparece com
destaque variavel e com uma fungdo compensatoria, que acomodasse 0s pobres em
algum lugar dentro do projeto politico que se pretendia disseminar. O Banco
condensava uma critica veemente ao Estado de Bem-Estar, a0 comunismo e ao
populismo latino-americano, a defesa acirrada da eficiéncia, do livre comércio, do
neo-institucionalismo®®, transformando o discurso académico em um conjunto de
propostas exequiveis (COELHO, 2012:188).

No RDM 2000/2001, retoma-se o tema pobreza, computando-se a experiéncia
da década de 1990 e tracando-se uma nova estratégia para a década seguinte. O
documento traz o resultado de um estudo — “Voices of the Poor”, que apresenta
observacdes, anseios e demandas da populacdo pobre, apds entrevistas com
60.000 individuos em 60 paises. As impressdes levantadas nessa pesquisa sdo

utilizadas como fio condutor do relatério.

Incorporando as teorias de Amartya Sen, laureado com o Prémio Nobel de
Economia de 1998, o relatdrio incorpora uma visdo multidimensional de pobreza: “a

pobreza é o resultado de processos econémicos, politicos e sociais que interagem

50 Nesse aspecto o World Development Report 1999/2000 “Entering the 215t Century” € didatico e
catego6rico: “'This report follows the notion of institutions introduced in the new institutional
economics, in which institutions are viewed as rules.” (BANCO MUNDIAL, 1999/2000:34)
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uns com os outros e frequentemente se reforcam mutuamente de modo a exacerbar
a privacdo em que as pessoas pobres vivem” (BANCO MUNDIAL 2000/2001:iii,

traducdo da autora)®’.

O documento expbe o entendimento de que a pobreza vai além de
insuficiéncia de renda ou de desenvolvimento, significando também vulnerabilidade,
exposicao ao risco, “falta de voz, poder e representacdo”, um fenémeno cuja
solucéo, complexa, deve considerar fatores de ordem social e cultural (idem, p. 12).
Absorve-se a licdo de Sen, na obra “Desenvolvimento como Liberdade” (1999) de
que a privacdo restringe as capacidades inerentes a pessoa (liberdades
substantivas) de desfrutar a vida que ela prefere. A teoria de Sen, por sua vez, ecoa
Rawls e sua “justica como equidade”, uma concepcdo politica de justica a ser
aplicada como “estrutura basica de uma democracia constitucional moderna”,
estrutura essa que contém “as principais instituicbes politicas, sociais e econémicas
dessa sociedade, e 0 modo pela qual elas se combinam num sistema de cooperagéo
social” (RAWLS, 1992:27).

Mendonca (2012:67) propde que na teoria de Rawls (1971) o conceito de
equidade suplanta o conceito de igualdade, ao priorizar 0 estabelecimento de
condicbes de concorréncia em abstrato, mesmo que, concretamente, prevalecam
situacdes flagrantemente desiguais entre os individuos que concorrem. Destaca o

autor que:

Os bens sociais primérios, por serem distribuidos como meio para os
individuos alcancarem determinada posicdo especifica em relacdo as
condi¢cBes iniciais, ndo asseguram uma dinamica prépria e duradoura de
mudancga das proprias bases do regime de acumulacdo e, portanto, em
termos gerais, de alteracdo das razdes que promoveram inicialmente a
desigualdade. (MENDONCA, 2012:67)

Dentro dessa oOtica, ndo se discute ampliar a estrutura basica a fim de
combater desigualdades que se sustentem mesmo apoés a distribuicdo da equidade

minima, pois, nesse caso, se estaria propondo a ruptura do pacto inicial.

A abordagem das capacidades, quando conjugada a uma proposta de

programa politico para enfrentamento da pobreza, transfere o 6nus da superagcéao do

51 “Poverty is the result of economic, political, and social processes that interact with each other and
frequently reinforce each other in ways that exacerbate the deprivation in which poor people live”
(BANCO MUNDIAL 2000/2001:iii).
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problema ao individuo pobre. Oferta-se um conjunto minimo de bens sociais
(tomando como referencial um padréo de igualdade formal), para que o individuo, de
acordo com suas capacidades, supere a condicdo de pobreza em que se encontra.

Nesse cenario, o individuo € plenamente responsavel por sua condicao.

Assim, quanto a base tedrica do relatorio, a parte a relevancia da obra de
Rawls para a filosofia politica, bem como os méritos do capability approach proposto
por Sen, apropriar-se desses constructos parece ter sido uma estratégia perspicaz
do Banco para legitimar a concepcado de residualidade das politicas sociais por ele
incentivadas e sustentar a nocdo de individualizacdo, ao situar a satisfacdo das

necessidades basicas no ambito da realizacéo das capacidades do individuo.

Do mesmo modo, a inclusdo de impressdes e aspiracdes de individuos
pobres do mundo todo n&o implica em modificagdo da abordagem que o Banco
oferece ao tema pobreza. Ou seja, ainda que o RDM de 2000/2001 apresente um
tratamento mais sofisticado do tema pobreza, legitimando pelo discurso académico e
pelas vozes dos pobres, permanecem as mesmas fragilidades e incompletudes que
o relatorio sobre a pobreza de 1990 e seus sucessores jA apresentavam, ao
desconsiderar a posi¢ao sistémica da pobreza como consequéncia de um modo de
producdo excludente, e situa-la na esfera das limitacdes pessoais do individuo

pobre.

Entendendo que a pobreza decorre da falta de recursos materiais (renda,
educacgdo, saude), da falta de poder (pobreza institucional) e da vulnerabilidade
(contingencial), o RDM 2000/2001 sugere uma estratégia tripartite de enfrentamento:
promocao de oportunidades, incentivo a autonomia e ampliacdo da seguranca. Essa
estratégia contém a orientagcdo ja consagrada anteriormente nos demais relatorios —
aumentar a produtividade dos individuos pobres e, para aqueles, gue mesmo apés o
acesso a niveis basilares de trabalho, educacéo e saude, fracassarem na tentativa

de sair da pobreza, oferecer solucdes residuais e focalizadas.

O RDM 2000/2001 fala mais detalhadamente de politicas de transferéncia de
renda. Cita programas de transferéncia de dinheiro para mulheres e idosos na
Jordania e na Africa do Sul, fala também do “Hunger Eradication and Poverty
Reduction Program” do Vietnam, e do “Progresa” do México. O destaque dado a

esse ultimo programa, decorre de sua adequacédo a ideia de aumento do capital
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humano, fortemente postulada pelo Banco: “sua meta € reduzir a pobreza atual e
aumentar o investimento em capital humano, rompendo a transmissao da pobreza
de uma geracgéo a outra”. (BANCO MUNDIAL, 2000/2001a:86).

O relatério permanece sendo emblematico com relacdo a focalizacéo:
“pagamentos diretos ou subsidios sdo adequados se for possivel limitar os
beneficios apenas para os pobres.” (BANCO MUNDIAL, 2000/2001a:87).

As transferéncias monetarias sdo apresentadas como mecanismo formal de
manejo de risco, fornecido pelo setor publico. O Banco apresenta uma tipologia de
riscos, com propostas diferenciadas de administracao, incluindo as transferéncias de
dinheiro como meio de enfrentamento de choques, ao lado da assisténcia social,
frentes de trabalho, subsidios e fundos sociais (BANCO MUNDIAL,
2000/2001a:145), ressaltando seu papel principalmente nos casos em que esta
relacionada ao aprimoramento do capital humano (citando como exemplo o
programa Progresa, do México, e o Bolsa Escola, do Brasil) e desde que inseridas
dentro de uma rede maior de seguranca social (social safety net) que inclua
programas de emprego publico, bolsas de estudo para criangas pobres, subsidios e
transferéncias alimentares, fundos sociais e isengcdo de taxas para servigos
essenciais (BANCO MUNDIAL, 2000/2001:170).

Apesar da manutencdo das orientacbes centrais do Banco, o relatério de
2000/2001 é inovador em relacdo aos demais, por dedicar-se a temas antes
desconsiderados, como participacdo popular e empoderamento, destacando a
importancia do empoderamento da mulher no combate a pobreza e a necessidade

de ac¢les afirmativas contra qualquer forma de discriminagéo e exclusao social.

Analisados em conjunto, os RDMs das décadas de 1980 e 1990 demonstram
gue o Banco alia a énfase ao fortalecimento do mercado ao reforco das institui¢des.
A soma dessas duas forcas, orientadas pelo projeto intelectual promovido pelo
Banco, reforga a instituigdo como uma das mais influentes dentro da dindmica do
sistema internacional. O Banco Mundial, por meios financeiros e ideoldgicos, e sob a
relativa imparcialidade que o status de organizacdo multilateral Ine confere, promove
a difusdo de um discurso hegemodnico, proveniente das nacdes centrais, de uma
forma mais sutil - mas ndo menos incisiva, sem provocar 0s constrangimentos que

as relacoes diretas entre os estados podem suscitar.



93

Os relatérios produzidos a partir de 2002, mantém a ténica do relatério de
2000/2001 quanto a concepcdo de pobreza e os meios de enfrentd-la. Ganha
relevancia o papel das transferéncias monetarias, pelo significado desses programas
na complementacao de renda e na formacao de capital humano (BANCO MUNDIAL,
2005:179), na diminuicdo da pobreza rural, (BANCO MUNDIAL, 2008:82), na
recuperacdo de vitimas da guerra civil e de infratores (BANCO MUNDIAL, 2010:
127,162), no incremento do acesso feminino a educacdo (BANCO MUNDIAL,
2012:xxiii) e no manejo do risco (BANCO MUNDIAL, 2014:52).

Esses relatorios debrucam-se repetidas vezes na analise de politicas de
transferéncia monetaria especificas, com destague ao programa mexicano
“Progresa/Oportunidades” e ao programa brasileiro “Bolsa Familia”. Tais programas
sdo apontados, no RDM de 2010 “among the best innovations in social policy in
decades” (BANCO MUNDIAL, 2010:61).

O RDM mais recente publicado, “Mind, society and Behaviour” (BANCO
MUNDIAL:2015), inova ao incorporar a analise da pobreza, o componente
comportamental: “a pobreza ndo € s6 a deficiéncia de recursos materiais, mas
também um contexto em que decisdes sdo tomadas. Ela pode impor um fardo
cognitivo nos individuos que torna especialmente dificil pensar deliberadamente”
(BANCO MUNDIAL, 2015:13, traducéo da autora)®.

O relatdrio sugere, apoiado em pesquisas psicolégicas e antropoldgicas, que
a pobreza produz um modelo mental através do qual o pobre vé a si mesmo e as
suas oportunidades, e que compromete até mesmo sua capacidade de imaginar
uma vida melhor. Como solucéo, afirma que intervencbes e politicas desenhadas
para alterar esse modelo mental podem fazer com que o individuo pobre reconheca
seu potencial e aumente seu desempenho escolar, participacdo no mercado de

trabalho e insercdo em programas contra a pobreza.

52 “Poverty is not only a deficit in material resources but also a context in which decisions are made. It
can impose a cognitive burden on individuals that makes it especially difficult for them to think
deliberatively” (BANCO MUNDIAL, 2015:13).
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O documento destaca a necessidade de alteragcdo dos modelos mentais de
pobreza também dos policy makers e da development community, porque, segundo

estudo que embasa o relatorio:

This finding suggests that development professionals may assume that poor
individuals may be less autonomous, less responsible, less hopeful, and less
knowledgeable than they in fact are. Beliefs like these about the context of
poverty shape policy choices. It is important to check mental models of
poverty against reality (BANCO MUNDIAL, 2015:18).

N&o deixa de ser uma abordagem inovadora e uma preocupacao valida, caso
legitima. Cumpre aguardar os desdobramentos dessa nova concepcao,
principalmente quanto as alternativas que serdo propostas, pois as solucbes
apresentadas no relatorio, que incluem a utilizacdo de “mensagens motivadoras” e
“presentes ndo monetarios” (BANCO MUNDIAL 2015b:14), parecem ser
exageradamente sutis para que gerem impactos relevantes no enfrentamento da

pobreza.

Avaliado o conjunto dos RDMs publicados desde o numero inaugural, em
1978, até o mais recente, de 2015, no que se refere a sua atuacédo no enfrentamento
da pobreza, infere-se se tratar de uma preocupagdo secundéria, a tangenciar o
objetivo central do Banco que, em um primeiro momento restringir-se-ia ao
fortalecimento do mercado, e depois passaria a abarcar a necessidade de

fortalecimento das institui¢cdes.

Para o Banco Mundial, conforme Lo Vuolo et al. (1999:109) “a pobreza nao é
um problema distributivo, mas principalmente um (problema) de melhor utilizagao
dos recursos produtivos”. Nao se aceita um pobre que ndo possa trabalhar, exceto
por uma incapacidade pessoal ou alguma excepcionalidade — somente nestes casos
se admitem intervencgfes, desde que focalizadas e especificas. Assim, as politicas
sociais submetem-se ao “paradigma econémico”, sendo consideradas “politicas de
segunda geracdo” e subordinando o éxito no combate a pobreza ao alcance de um

objetivo anterior, mais relevante — o crescimento econémico.

Da analise empreendida conclui-se que, embora o discurso, sempre baseado
em numeros alarmantes, afirme que a pobreza deve ser combatida, as solu¢des
propostas demonstram que a pobreza deve ser administrada, apontando-se
basicamente dois caminhos para sua gestdo: a) inclusdo do individuo pobre na

economia de mercado, seja pelo aumento da produtividade ou do potencial de
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consumo, b) politicas residuais e focalizadas para aqueles que, por contingéncias
pessoais ou situacionais, ndo consigam sair da pobreza através do emprego de suas

proprias capacidades.

Qualquer dos casos ndo compreende a superacao absoluta da pobreza, mas
a insercao precaria no mercado de consumo ou de trabalho, ou a mera subsisténcia,
pois a gestdo da pobreza visa a permitir que o individuo transponha determinada
linha da pobreza, mas ndo necessariamente que suplante as dimensdes de sua

privacao.

Isto posto, compreende-se o papel do Banco Mundial como portador de um
discurso que € hegemadnico, que se dirige do centro para a periferia, que é guiado
pelo capital. Mas, considerando a eficacia da acdo do Banco Mundial nas décadas
de 1980 e 1990, na promocéao da reforma do Estado e no direcionamento dos paises
pobres rumo a economia de mercado, seu poder de persuasdo — financeiro ou
ideolégico — poderia ser utilizado no enfrentamento da pobreza de modo mais

proficuo.

A intencdo desse capitulo foi encadear as teorias que tentam explicar a
“sociedade global” e uma das principais consequéncias que essa sociedade produz
— a existéncia de uma multiplicidade de instancias decisérias, ora concorrentes, ora
complementares. Isso criou um ambiente favoravel a disseminacédo de ideias, em
uma dindmica em que as organizacfes internacionais desempenham papel

importante.

As teorias sobre difusdo e transferéncia de politicas publicas podem explicar
esse fendmeno, e o0 processo de espraiamento de politicas de transferéncia

monetaria do tipo CCT na América Latina e Caribe, pode exemplifica-lo.

No capitulo seguinte serdo apresentados os recursos metodolégicos e 0s
resultados alcancados na pesquisa empirica realizada nesta dissertagdo, na qual
foram analisados os RDMs desde o numero inicial, em 1978, até o mais recente, em
2015, bem como o conteudo das politicas do tipo CCT implementadas na América
Latina e Caribe no mesmo periodo, a fim de se identificar pontos de convergéncia
entre as prescricdes expedidas pelo Banco Mundial em seus relatérios, e os arranjos

daquelas politicas.
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4 ENTRE O GLOBAL E O LOCAL: O ESPRAIAMENTO DE POLIT ICAS DO TIPO
CCT NA AMERICA LATINA E CARIBE

ApOs o resgate dos referenciais tedricos mobilizados na elaboracdo desta
dissertacao, e tendo sido iniciada no capitulo anterior uma aproximacao ao objeto de
estudo — os relatérios do Banco Mundial, passa-se a exposicdo e andlise dos
resultados obtidos.

Inicialmente relata-se a metodologia utilizada e descreve-se os documentos
analisados nos dois eixos orientadores desta pesquisa — 0os RDMs, no eixo das
prescricbes e diretrizes do Banco Mundial, e o conteddo das politicas CCT, no
ambito do estudo sobre tais politicas.

Conclui-se com a apresentacdo grafica dos resultados e a analise dos
mesmos, guiando-se pelos objetivos geral e especificos assumidos no capitulo

introdutério do presente documento.

4.1 METODOLOGIA E RESULTADOS PRELIMINARES

O desenho metodoldgico da pesquisa inclui o estabelecimento de uma linha
temporal, que se inicia com a publicacdo do primeiro RDM do Banco Mundial, e
prolonga-se até o RDM mais recente, em 2015. Paralelamente, sdo analisadas as

politicas do tipo CCT implementadas na América Latina e Caribe neste intersticio.

Com base nos dados construidos®3, e sob orientacdo do referencial tedrico,
busca-se identificar correlagbes entre o conteldo dos documentos internacionais e
as politicas implementadas naquele recorte temporal. Admite-se que tracar uma
correlacdo temporal entre eventos heterogéneos, ainda que haja pertinéncia
tematica entre eles, € um procedimento metodoldgico arriscado. No entanto a opgéo
se justifica pois pretende-se estabelecer uma analise estrutural, norteada por um

elemento comum entre os eventos — o discurso sobre a erradicacdo da pobreza -

53 Na coleta de dados participaram Andrey Felipe Custoédio (Pibic Jr, aluno de ensino médio), Paloma
Govaski, Ingrid Portugal, Aline Neves, Aline Ornelas, Diana Moreira, Raiza Silva e Tatiane Morais,
alunas do curso de graduacdo em Ciéncias Sociais da Pontificia Universidade Catélica do Parana,
sob orientacdo da Prof @ Dr2 Samira Kauchakje.
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gue aparece em uma dimensdo tedrica nos documentos provenientes do Banco

Mundial, e em uma dimensao pratica, nas politicas de enfrentamento analisadas.

Por analise estrutural, entende-se também um procedimento que considere as
implicacbes contextuais nos elementos analisados, de modo a justificar a
aproximacdo de temas que, per se, permaneceriam dissociados. Assim,
compreender, ainda que em linhas gerais, o ambiente histdrico e cultural em que se
deu a producédo do discurso sobre a pobreza — no campo teorico e no campo das
politicas diminui a fragilidade da analise e o risco de conclusbes simplificadas e

ingénuas. Nesse sentido, diz Bordieu:

Se a “imigracdo de ideias”, como diz Marx, raramente se faz sem dano, é
porque ela separa as produgdes culturais do sistema de referéncias tedricas
em relacdo as quais as ideias se definiram [...] Por isso, as situacfes de
“imigracéo” impdem com uma forga especial que se torne visivel o horizonte
de referéncia o qual, nas situacdes correntes, pode permanecer em estado
implicito. (BORDIEU, 1989:7)

A presente pesquisa é descritiva, considerando a conceituacao de Gil (2002),
de que descritivas sdo as pesquisas que se propde a estabelecer relacdes entre
determinadas variaveis (no caso, global-local). Busca-se analisar o fendémeno
estudado dentro do contexto econdémico, social e cultural em que se desenvolve
(GIL, 2002). A pesquisa é também qualitativa, conforme proposto por Marconi e
Lakatos (2011), coletando-se dados para elaboracdo de uma ‘teoria de base’, com
conceitos, principios e significados proprios. De forma instrumental e complementar
a andlise qualitativa, serdo utilizados no decorrer da pesquisa elementos

guantitativos.

Trata-se de uma pesquisa documental, buscando-se captar, nos RDM e no
conteudo das politicas do tipo CCT mobilizados, o processo de formacao das ideias

e concepcoes referentes as varidveis analisadas.

A analise dos dados sera feita com sugestdes da analise de conteudo. Busca-
se conferir objetividade a um elemento cuja avaliacdo tende a sofrer influéncia do
avaliador — o texto (ROCHA e DEUSDARA, 2005). Essa opc¢éo é igualmente um
facilitador da categorizacdo das informagdes contidas nos documentos analisados.
Vale-se da andlise de conteldo pois é um instrumento para a busca de um “sentido
estavel”, que aproxime o leitor daquilo que o locutor tencionou expressar ao produzir
o texto (ROCHA E DEUSDARA, 2005).
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A andlise de conteddo relaciona e valora a frequéncia de inser¢cdo de
determinados temas, palavras ou ideias em um texto, buscando extrair simbolos,
significados e interpretacfes que revelem a intencédo do autor (SILVA, ALMEIDA e
GUINDANI, 2009:11). Foram observadas as etapas de analise, conforme Bardin
(1977), iniciando-se com a pré-analise, na qual foram definidos critérios de
individualizacdo dos dados relevantes a pesquisa, apos, os dados foram agrupados
e organizados de acordo com o0s propositos da pesquisa, e por ultimo foi feita a

avalicdo dos resultados sob orientacéo do referencial tedrico.

Desta forma, o conteudo dos RDMs e das politicas CCT foi disposto em
guadros, nos guais transcreveu-se 0s elementos essenciais ao reconhecimento das
concepcgOes que o Banco Mundial manifesta, bem como os preceitos e diretivas
neles contidos; e igualmente extraiu-se os valores e ideias inseridos nas politicas de
enfrentamento da pobreza, que vado além de seu conteddo normativo. As
informagdes foram agrupadas de acordo com categorias estabelecidas, com a
finalidade de sistematizacdo dos dados, buscando construir conjuntos légicos de
analise que permitam a comparacdo entre os dois grupos de documentos
heterogéneos que norteiam a presente pesquisa. Esse processo ocorreu de forma
concatenada, ap0s a categorizacdo inicial realizou-se um aprofundamento das
informacdes obtidas em busca de &ngulos de andlise, estabelecendo-se
associacfes e combinacbes, separando e organizando os dados em busca de

elementos emergentes dentro de uma relacéo légica (LUDKE e ANDRE, 1986).

Realizou-se o0 procedimento descrito por Moraes (2003:191) como
“tempestade de luz”, que consiste na i) “desmontagem do texto”, para “atingir
unidades constituintes e enunciados referentes aos fendémenos estudados”, ii)
“estabelecimento de relacdes”, reunido dos elementos unitarios em grupos, e iii)
“‘captacdo do novo emergente”, com 0 surgimento de uma nova compreensao
emergente das etapas anteriores. Desse processo de construcdo de uma

compreensao derivada dos documentos analisados, criam-se:

as condicdes de formacdo dessa tempestade em que, emergindo do meio
cadtico e desordenado, formam-se flashes fugazes de raios de luz iluminando
os fendbmenos investigados, que possibilitam, por meio de um esforco de
comunicacao intenso, expressar novas compreensdes atingidas ao longo da
analise. (MORAES, 2003:192)
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Quanto a categorizacdo, utilizou-se do recurso indutivo, construindo-se
“categorias emergentes”, ap0s um processo de “impregnacao” nas informacdes do
texto, de acordo com 0s objetos de pesquisa, e buscando-se manter a fidelidade
contextual (MORAES, 2003:196). As categorias mobilizadas visaram a viabilizacao

do estudo comparativo entre as espécies de documentos analisados.

A seguir sdo descritos os documentos analisados e os procedimentos de

andalise.

4.1.1 Documentos analisados

Com relacdo aos documentos utilizados, cabem algumas consideracfes
acerca do contexto de sua producéo e sua autoria. Quanto ao contexto, buscou-se
uma contextualizacdo histérica a fim de se alcancar, o quanto possivel, as
motivacfes circunstanciais de elaboracdo daquele relatorio, ou da criagdo daquela
politica. Com relacdo a autoria dos relatérios do Banco Mundial, cada um deles é
redigido por uma equipe de profissionais que é nominada no inicio do volume. No
entanto os relatérios objeto de andlise (RDMs), ao contrario de outras publicacdes
do Banco, ndo trazem ressalva de autoria, pelo que, considerou-se seu contetudo
como refletindo as opinides da instituicéo, e por isso, atribuiu-se ao Banco Mundial a
autoria dos mesmos. Quanto aos documentos de politicas, utilizou-se somente
documentos®* oficiais dos governos (informa-se quando o dado provém de outras

fontes), assim a autoria foi atribuida ao governo do pais analisado.

4.1.1.1 Quanto ao Banco Mundial

Trata-se de uma pesquisa documental, que tem como fontes os RDMs
publicados pelo Banco Mundial desde 1978 até 2015, englobando um total de trinta
e sete documentos (relacionados no Anexo 1), extraidos da pagina eletrdnica Open
Knowledge Repository (OKR), disponiveis em

<https://openknowledge.worldbank.org>.

54 Inclusive publicacdes e contelidos de paginas eletrénicas.
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Quanto ao conteudo dos relatérios, estdo sendo observados o0s seguintes
dados: a) tema; b) ano de publicagéo; c) concepcéo de pobreza (valores e definicdes
que demonstrem o posicionamento do Banco Mundial na abordagem do tema
pobreza em cada documento analisado, bem como critérios de classificacdo da
pobreza utilizados); d) politicas de enfrentamento (direto e indireto) a pobreza

sugeridas no documento; e) responsaveis pela politica. A compreensdo dos

procedimentos de analise dos RDM esta detalhada no Quadro 3.

Quadro 3 — Procedimentos metodoldgicos de analise dos RDMs

CATEGORIA OBJETIVO PROCEDI- OBJETIVO REFERENCIAL
MENTO
- Identificar
Identlflcgr a permanénciag
concepeao de o e rupturas nas
pobreza contida nos Unitarizagéo das definices de
textqs dps RDMs, _ conpgpgées pobreza \dentificacdo
prlo_rlz_apdo |dent|f|caplas € | adotadas peld direta de acordo
x definicbes estabelecimento .
CONCEPCAO simbélicas e de uma relacio Banco com o conteldo
DE POBREZA | | relag Mundial, e | do relatorio.
inovadoras e cronolégica contetdos
desprezando-se 0s atrav_és do valorativos Moraes (2003)
periodos em que| mecanismo da norteadores
ndo houve alteragdo linha do tempo das politicas
na concepcao ;
adotadgg sugeridas pela
' instituicao.
Identificar Unitarizag&o, SA‘TOCIO(;' e
indicacdes, listagem e (Tges%?
) sugestoes, agrupamento em  v/erificar a
POLITICAS DE prescricdes, conjuntos ocorréncia de Cobo
ENI\/'I:SI\ﬂ\gA_ diretivas, tipose | homogéneos. | modelagem (2012)
DIRETO A gqnteudos de Organizacg&o pol internacional .
POBREZA politicas elencadas grupos de de politicas Draibe
pelo BMcomo | acordo com as| publicas. (2006)
medidasde ondas de adogap Kauchakie
_enfrentamento de CCTs. (2012, 2013)
direto dapobreza.
Identificar Unitarizag&o, SKOCF":' e
indicacoes, listagem e (TQ%%?
) sugestoes, agrupamentalas | verificar a
POLITICAS DE prescricoes, politicasem ocorrénciade Cobo
ENJS\'IE_'I_\‘(;A' diretivas, tipos e conjuntos modelagem (2012)
R conteudos de homogéneos. | internacional
INDIRETO A - L . o ' .
POBREZA politicas elencadas Organizagdo pof de politicas Draibe
pelo BMcomo grupos de publicas. (2006)
medidasde acordo com as Fagnani
enfrentamento | ondas de adogép (2003)
indireto da de CCTs.
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pobreza.

Identificar o
prescri¢descerca| Unitarizagao,
da necessidade de  listageme
reforma do Estado| agrupamento em  \Verificar a

D

medida conjuntos ocorrénciade _
REFORMA DO | reiteradamente homogeéneos. | modelagem Bresé%gg)ere'ra
ESTADO citada pelo Banco| Organizacao pof internacional
como um grupos de de politicas | geluzzo (2006)

instrumento que | acordo com as| publicas.
influencia no ondas de adocéap
enfrentamento da de CCTs.
pobreza.

Elaborac¢éo da autora.

A partir da coleta dessas informacdes foi elaborada uma linha do tempo com
as concepcoes de pobreza contidas nos RDMs analisados (Figura 3), e um quadro
contendo as principais medidas, acdes e politicas sugeridas pelo Banco Mundial em
todo o periodo analisado (Quadro 5), divididas por periodos de acordo com o que 0
Banco considerou como “ondas” de adocdo de CCTs (Figura 2). Procedimento
similar foi utilizado na analise das politicas CCT objeto de estudo, conforme a seguir

descrito.

4.1.1.2 Quanto as CCTs:

Para analise das politicas do tipo CCT implementadas na América Latina e
Caribe no periodo considerado (1978 a 2015), utilizou-se os documentos expedidos
pelos governos adotantes desse tipo de politica (documentos oficiais de divulgacéao,
planos e legislagédo de politicas de erradicacdo da pobreza), Constituicdes Federais
(capitulos referentes as politicas sociais com foco na pobreza, quando aplicavel)®®.
No entanto, como se observara na analise dos resultados, nem todas as politicas
verificadas dispdem de base legal, o que determinou que fossem feitas buscas em
outras bases de dados publicas, recorrendo-se, pela abrangéncia e profundidade do
contetdo a “Base de dados de programas de protecdo social ndo contributiva da

55 Nao é objetivo desse trabalho, analisar o processo constituinte ou o processo legislativo que levam
a adocdo de uma politica. Volta-se ao papel do Banco Mundial na inducdo de politicas, dinamica
gue interfere em um recorte temporal especifico, que é a formulacdo do entendimento acerca de
determinada politica publica.
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América Latina e Caribe” da CEPAL, disponivel na pagina eletrénica

<http://dds.cepal.org/bdptc/>.

A semelhanca do que foi feito com os RDMs do Banco Mundial, foi elaborado
um quadro com as politicas identificadas, contendo as seguintes informacdes: a)
pais adotante, b) nome da politica; c) periodo de vigéncia; d) énfase da politica; €)
existéncia de base legal; f) cobertura; g) publico alvo; h) método de focalizacéo; i)
duracédo; j) tipo de condicionalidade. A identificacdo dessas categorias se deu

conforme o quadro abaixo (Quadro 4).

Quadro 4 — Procedimentos metodolégicos de andlise das CCTs

x < CONCEPCAO DA
CATEGORIA DEFINICAO PARAMETRO POLITICA REFERENCIAL
Politica como
mecanismo de
inclusdo, garantia .
Perfil promocéo, Direito
identificador da| empoderamento,
CCT, direito.
considerando Politica como
ENFASE concepgbes e| mecanismo Qe Kauchakje
valores que protecéo, alivio, (2012)
confiram a assisténcia,
politica o caratef complementagéo Assisténcia
de direito ou compensacao,
assisténcia. resposta de
emergéncia,
amparo a
vulnerabilidade.
. Existéncia de Existéncia Sim
espécie
LEGAL normativa que | |nexisténcia N&o Moraes (2013)
tutele a politica.
Identificar, de P- courEfiJf;enma
acordo com 0 Pr - Eompeténcia
contetdo da Enquadramento privada Identificaco
. poli_tica, a dos responsévgis IFI - instituicdo direta de
COMPETENCIA t|tular|d§1de da | pela coords:nagao financeira acordo com a
prestacéo, com execucao e , i : ~
relacdo a financiamento da Slrgems?)%ogi?/lil mfc;)r(;rl}(';\igégo da
financiamento mternacpnal
' | — Igreja
Identificar os Publico-alvo: F — familia
COBERTURA destinr_:ltérios da cgract_e_rl'sticas que |- ino!ividuo _ Identificagéo
politica e o identifiguem os | FE — faixa etéaria direta de
método de destinatarios da| CP —condicdo | acordo com a
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focalizagéo transferéncia. pessoal informacéo pda
utilizado para politica.
selecdo de
destinatarios e Cobo (2012)
USUArios. AF — auto-
. focalizada
Método de e
. C — categorica
focalizagéo: N
: FC — filiacdo
mecanismos ou o
L - comunitaria
técnicas utilizadas e
ara selecao dos G — geografica
P USUANOS MT — means test
' PMT —proxy
means test
dentificar Sem limite de Pl — prazo

existéncia de

permanéncia

indeterminado

PRAZO prazo maximo
para Com limite de PD - prazo
transferéncia. permanéncia determinado
A —
acompanhamento
psicossocial
C — capacitagdo
o As D — atualizacao
Identificar as . .
. condicionalidades de dados e
modalidades de ~ Identificacdo
~ | foram agrupadas| E — educacéo ;
contraprestagoes ) " direta de
TIPO DE exigidas para | PO" categorias de | — emitir acordo com a
CONDICIONALIDADE 9 P acordo comaagdp documento , ~
manutencédo da| - : .« __~ | informacao da
AN exigida por parte| de identificagao Py
filiacdo a g S politica.
olitica do usuario da N — nutr_lgao
P ‘ politica. RE - rendimento
escolar

TA — assinatura
de termo de aceit
T —trabalho

1)

Elaborac¢éo da autora.

Com base nestes procedimentos metodoldgicos foi elaborado o Quadro 6 que

integra o item “resultados”, a seguir apresentado.

4.2 RESULTADOS

Os relatoérios analisados foram divididos em grupos, tendo como referencial as

“ondas” de adocdo de CCTs na Ameérica Latina e Caribe (ver Figura 2), a excecédo do

primeiro grupo de relatorios, que abarca periodo anterior ao langcamento da primeira
CCT identificada (programa PRAF de Honduras, em 1990).



Figura 2 — Ondas de adoc¢éo de CCTs na ALC

23 onda

< \
* Bolsa Familia

{ (Brasil, 2001}
"‘ Familias en Accién
12 onda | (Colémbia, 2001)
\ PATH
. (lamaica, 2002)

32onda

~Comunidad Solidaria’ .

(El Salvador, 2005)
Juntos
(Peru, 2005)
Solidariedad
(Rep. Dominicana, 2005)
| Avancemos

e (Costa Rica, 2006)
| \

Red de Oportunidades
(Panama, 2006)

42 onda

Asignacion
Familiar Universal
(Uruguai, 2008)
Bono Seguro

52onda

BOOST
(Belize, 2011)
SEED
(Grenada, 2011)
Ingreso Etico
Familiar (Chile,
2011)
Beca Familiar

(Nicaragua, 2013) .~
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{Guatemala, 2008)

" Progresa . ™\ \ ccte :
L e Asignacion

* (México, 1997) . (Trinidad e Tobago, 2006)
| Bono de \ h g
| Desarrollo |
‘ Humano / B
\ (Equador, /
. 1998)

. Universal por Hijo
“._[Argentina, 2009)

Fonte: Banco Mundial (2013). Elaboracédo da Autora.

Conforme esclarecido anteriormente, foi feita uma selecdo das principais
concepgcOes de pobreza expedidas pelo Banco Mundial (Figura 3) e foram
relacionadas as politicas de enfrentamento direto e indireto da pobreza, bem como
as acoes e medidas sugeridas pelo Banco com relacéo a necessidade de reforma do
Estado como uma das alternativas para se alcancar impactos positivos na

diminuicdo da pobreza e na promoc¢éao da igualdade (Quadro 5).

Do contedado dos relatérios emergem conceitos e concep¢des, normas e
valores que perpassam e orientam tanto a atuacdo do Banco, como as a¢fes que
ele pretende induzir através de sua dimensdo persuasiva. Com relacdo as
concepcbes de pobreza difundidas pelo Banco, capta-las € de fundamental
importancia, pois o discurso do Banco denota ndo apenas um viés descritivo do
fendmeno pobreza, mas igualmente uma acepcao constitutiva, que inventa o pobre e

estabelece um lugar para seu confinamento (CERQUEIRA, 2009:197)

Conforme observa-se na Figura 3, no primeiro RDM publicado, em 1978, a
pobreza era descrita como uma “condicdo de vida” marcada por diversas mazelas
materiais: desnutricdo, analfabetismo, doencas. Associa-se a pobreza a uma
condicdo degradante, “distante de qualquer descricdo razoavel de decéncia
humana”, percebendo-se o pobre como um ser apéatico, aprisionado em uma vida

permeada por precariedades. A ideia de “condicdo” sugere imutabilidade, como se a
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pobreza decorresse de uma fatalidade ou situag&o contra a qual ndo h4 recurso, um
fato paralelo, de criagdo e manutencdo espontanea, considerando-a “de forma
quase naturalizada, como um dado da realidade, antigo no tempo e generalizado
geograficamente” (CERQUEIRA, 2009:200).

A concepcédo de pobreza trazida pelo RDM 1984 mantém a naturalizacdo da
pobreza e uma visdo sombria do fendmeno, mas insere um olhar mais objetivo, ao
tratar da falta de oportunidades e do baixo acesso a servigos publicos, situagcdes que
podem suscitar intervengBes praticas de superacdo. Mas o individuo pobre
permanece sendo conceituado de acordo com o que Leite (2008:75) chamou de
“imagem em negativo” da pobreza, através da identificacdo de suas caréncias, e nédo
de suas potencialidades. Essa representagdo do ser pobre é permeada de
subjetividades e nao oferece um diagndstico da pobreza, apenas analisa as suas
consequéncias. As politicas de enfrentamento da pobreza sugeridas no periodo (ver
Quadro 5) abarcam essa concepcéo de pobreza: controle populacional, programas
alimentares, subsidios e subvencdes focalizadas, provimento das necessidades
bésicas, servicos publicos gratuitos ou de baixo custo e programas de apoio. Esse
tipo de politica ndo possui um conteuddo emancipatério, pois vé o pobre a partir
daquilo que ele ndo tem, expressando uma visao assistencialista e compensatoéria e

nao uma estratégia que promova a conquista de direitos (LEITE:2008:81).



Condicdo de vida
caracterizadapor
desnutrigdo,
analfabetismo,

Pobreza éa
incapacidade de
atingirum padraode
vida minimo. A
pobreza € um
constructo histdrico
e cultural esua
definigdo reflete

Figura 3 — Concepg¢des de Pobreza do Banco Mundial
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doencas, moradias o o
precariasebaixa pricridades nacionais
expectativa de vida especificase Concepgio
fora de qualquer CD?CE'I'ZDS Introducde do multidimensional
descricBorazodvel de normativos de bem- conceito de de pohr_e%a e
decéncia humana. estare de direitos. pobreza Capability
subjetiva approach.
1980 1984 1995 1998 2015
1578 1590 1996 2000
= Pobreza relaciona-sea .
Introdugdo do Menos acesso a Pobreza & Pobreza &
conceito de Pobreza, mais do que i i multi- um contexto
shreza falta de renda, é falta credito, terra, servicos
P . sociaise melhores facetadae Em aue
relativa de oportunidades & decisdes sdo
econdmicas e sociais, EMPregos, parque as auto- tomad
. ' bres dispdem de perpetuada omacas.
inseguranca guanto pol i : Pobreza
aofuturo, acesso menar capacu:la?le como
limitado a servigosde para adlca_n_;dar;‘lalor restricio
educacdo, saudee pro Utl':' adeg cognitiva.
planejamento familiar. methores
remuneragoes.

Fonte: RDMs do Banco Mundial. Elaborag&o da Autora.

O RDM de 1990, inteiramente dedicado ao tema pobreza, concebe-a com a
“incapacidade” de se alcancar um padrdo de vida minimo. Do que se trata esse
padrdo o relatério discorre em pormenores, tentando medir qualitativa e
quantitativamente a pobreza, e construindo ligagcdes entre auséncia/caréncia de
renda e varidveis como nutricdo, expectativa de vida, mortalidade infantil e indices
de matricula escolar. Isso representa um avanco, pois a renda é apenas uma das
dimensdes da pobreza, que deve ser quantificada de acordo com as varias
manifestacbes de privagbes a que o individuo pobre pode estar sujeito. As
concepcdes do RDM 1990 reverberam em varios outros relatérios das décadas
seguintes, mesmo depois do RDM de 2000, também exclusivamente voltado a
pobreza, documento que, apesar das inovac¢des que traz, ndo conseguiu superar, ao
menos no ambito do Banco Mundial, o poder normativo do relatério de 1990. Para
esta pesquisa, a parte a concepcdo de pobreza, a contribuicio do RDM 1990
consiste na introducdo de politicas CCT como modalidade de enfrentamento a

pobreza.
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As concepcdes de pobreza retiradas nos RDMs de 1995, 2000 e 2015,
mantém a ideia de pobreza como “incapacidade” — para obtencdo de melhores
empregos, para aumento da produtividade, para tomar decisbes mais assertivas.
Como mecanismo de resolver essa distor¢cdo, o periodo (principalmente até metade
dos anos 2000) é fortemente marcado pela sugestdo de politicas que promovam a
“acumulagcdo do capital humano”, como programas de capacitacdo, politicas de

workfare, incentivo & educacao feminina, bolsas de estudo.

As proprias CCTs, apesar de serem diretamente associadas ao combate a
pobreza, ddo grande énfase aos componentes ligados a educacdo e saude, como
forma de desenvolvimento das capacidades dos seus usuarios. Isso pode ser notado
a partir da observacdo do Quadro 7, que apresenta um resumo dos aspectos
enfatizados no contetdo das CCT implementadas na América Latina e Caribe, e que
denotam o forte apelo “formativo” dessas politicas. Como exemplo, cite-se a
previsao de iniciativas voltadas ao “desenvolvimento integral” (Bono Juana Azurduy,
Bolivia), “geracdo de renda e inser¢cdo produtiva” (Bolsa Familia, Brasil),
“fortalecimento das capacidades e competéncias para geracdo de renda,
desenvolvimento de habitos de trabalho” (Ingreso para la Prosperidad Social,
Colébmbia), “criacdo de oportunidades, desenvolvimento de capacidades e
competéncias” (Bono 10.000, Honduras), ou “mudanc¢a de comportamentos, geracéo
de capacidades, promocao de valores” (Progresando com Solidariedad, Republica

Dominicana).

Outro sinal da importancia de criagdo e acumulo de “capital humano” decorre
da diversidade de condicionalidades inseridas nos CCTs, muitas delas prevendo a
participagcdo em cursos de formacdo e treinamentos, além do destaque dado a
matricula, frequéncia e, em alguns casos (como Haiti e Chile), comprovacédo de
rendimento escolar, como se o ambito de acdo das CCTs pudesse amenizar todas

as limitacOes e caréncias que determinam o sucesso ou fracasso escolar.

Apesar dos méritos inquestionaveis que a promocéo das aptiddes individuais
e o desenvolvimento das potencialidades do individuo apresentam, deve-se atentar
para a utilizacdo desmedida desse tipo de visdo ou exigéncia no escopo das CCTs,
sob pena de se estar reduzindo tais politicas a estratégias de individualizacdo do

risco, atribuindo exclusivamente ao individuo pobre — independente do contexto
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social e econdmico em que emergiu a situacdo de pobreza — a responsabilidade
pela superacdo de tal situagdo. Outro aspecto a ser ponderado, € que 0S recursos
ofertados para desenvolvimento do capital humano, principalmente mediante a
prestacao de servi¢os publicos de saude e educacéao, frequentemente sao precarios
e ndo garantem qualificacdo que permita ao individuo pobre concorrer em igualdade
com os néo pobres na busca por melhores condi¢des de vida.

Além das concepcdes de pobreza emanadas dos RDMs, é preciso também
verificar as politicas e a¢bes especificas que o Banco Mundial sugere. Conforme
esclarecido anteriormente, apos a leitura dos RDMs, procedeu-se a categorizacao
das iniciativas sugeridas pelo Banco para combate direto e indireto da pobreza, bem
como de suas prescricdes no tocante a necessidade de Reforma do Estado. Ainda
gue a prioridade dessa pesquisa sejam as politicas de enfrentamento a pobreza, a
inclusdo de mencdes a Reforma de Estado deve-se ao contexto historico em que 0s
RDMs foram publicados, a fim de neles identificar o forte contetdo ideolégico das
manifestacdes do Banco, e sua relacdo com os ajustes estruturais promovidos em

larga escala nos paises da América Latina e Caribe nas décadas de 1980 e 1990.

A atuacdo do Banco, como destacado no capitulo préprio, além do viés
financeiro e da progressiva preocupagdo com o combate a pobreza, adquire um
carater de “modelagem do Estado” (COELHO, 2012:172), em uma tentativa de
padronizacdo para uma convivéncia harmoniosa dentro do sistema de Estados e sob
a légica do mercado. Por isso, o amortecimento dos choques decorrentes das crises
dos anos 1980 e 1990, mais do que medidas de enfrentamento a pobreza, pedia
alteracdo do desenho de Estado, norteada pelos imperativos do ajustamento
estrutural, controle de gastos e busca de eficiéncia. Assim, conforme o Quadro 5, o
Banco se volta a promocdo da reforma fiscal e politica, privatizacoes,
descentralizacéo, politicas macroeconémicas, flexibilizacdo das relacées de trabalho
e estabelecimento de parcerias com a iniciativa privada. Essas medidas, em maior
Ou menor grau, provocam impactos nos sistemas de protecdo social, nos
investimentos em politicas sociais e, dependendo do seu sucesso ou fracasso,

aumentam a pobreza e a desigualdade.



Quadro 5 — Politicas e a¢des sugeridas pelo Banco Mundial nos RDMs
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Fonte: Banco Mundial, 1978 a 2015. Elaboracao da autora.

o Controle populacional — CCTs - Social safety nets CCTs - Social safety nets
E Programas depcrrzédito - Politicas Politicas e transferéncias Transferéncias in kind e em CCTs
3 degworkfare _ Distribuicio de focalizadas - Politicas de workfare | dinheiro - Politicas focalizadas Social Safety Nets CCTs
o . ¢ Redistribui¢do de renda - Politicas de workfare - Bolsas de o . Bolsas de estudo
= | renda—Programas alimentares - . T . CCTs Aposentadorias rurais
2 " ~ Controle populacional - estudo - Subsidios alimentares - X ) " ; Food stamps
s Subsidios e subvengdes . L L ~ Atendimento de necessidades Subsidios focalizados -~ -
. P Planejamento familiar Fundos sociais - Isengdo de taxa . e Subsidios tempordrios para
2 | focalizadas — Empregos publicos ~ . L basicas Politicas de workfare . -
a: rurais — Prover necessidades Educagdo para mulheres para servigos essenciais- Seguro- Aiuda alimentar necessidades basicas
2 bésicas - Servicos niblicos Melhoria nos servigos publicos saude - Assisténcia a velhice - Traanferéncias in kind Emprego tempordério
E I —— degbaifo —— Servigos publicos gratuitos ou de|| Pensdes - Seguro-desemprego -
2 g X baixo custo - Bonus alimentares e | Assisténcia ao desempregado -
w Programas de apoio . . by
de saude Programas de microcrédito
o
-
w sae Py
[ Politicas sociais
g Politicas agricolas Politicas sociais Politicas agricolas
6 Politicas salariais Politicas de seguridade social Politicas comerciais Desenvolvimento local Politicas fundidrias Politicas de coes3o social
= Politicas comerciais Politicas de assisténcia social Melhoria das instituicées de - . Politicas sociais e .
= e - e L. - X Acumulagédo de capital humano - ~ . Politicas trabalhistas que
w Politicas fiscais Politicas comerciais gestdo de risco Politicas de coesao social L
S P ) ) promovam empregabilidade
< Politicas financeiras Infraestrutura Saneamento
E Politicas macroeconémicas
2
o
T8
2
w
o Politicas macroecondmicas
. ) Reforma institucional
9: Reforma no sistema fiscal Reforma do Estado eforma inst tus: ° ~a
= . ; A Reforma e modernizagdo do
o] RIS ) G LU ) setor publico Governanga Estabilidade macroeconémica
o Reforma politica Reforma institucional P < - -y
. . o . Governanga Combate a corrupgdo . R Estado de direito
o Reforma econdmica Parcerias publico-privadas L . e Fortalecimento das instituigdes ’ X
< il A e PrivatizagBes Privatizagdo Melhoria das politicas "Market based land reform" Favorecimento de ambiente de
E Aceleracio do crescimento Descentralizacio Eficiéncia, responsabilidade e || governamentais que modelam o negocios
o : ¢ ; A ¢ racionalizagdo do Estado clima de investimento
s Ajustes estruturais Incentivos ao mercado = e
u Promogdo da competitividade no
mercado
1978 - 1989 1990 - 2000 2001 - 2004 2005 - 2007 2008 - 2010 2011-2013
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As politicas, programas e ac¢fes sugeridas pelo Banco Mundial nos relatérios
analisados, sistematizadas no Quadro 5, anteriormente apresentado, serao
comparadas as politicas CCT adotadas pelos paises da América Latina e Caribe no
mesmo intersticio, para, no ambito do objetivo geral e dos objetivos especificos
desta pesquisa, identifiguem-se similaridades, convergéncias, aderéncias ou
correspondéncia de conteudo. Inicialmente, faz-se uma abordagem das CCTs, para

depois partir-se para a analise comparada.

Quanto as CCTs, a partir dos critérios estabelecidos anteriormente para
enquadramento de uma politica como CCT (transferéncia em dinheiro, focalizacao,
presenca de condicionalidades e enfrentamento da pobreza), foram identificadas, no
periodo analisado (1978 a 2015) trinta e seis CCTs divididas entre vinte e dois
paises adotantes na Ameérica Latina e Caribe (ver Figura 4).

As CCTs identificadas foram analisadas separadamente, de acordo com a
proposta desta pesquisa, sendo que a busca de informacdes orientou-se por
caracteristicas da politica que podem denotar aderéncia ao modelo de CCT
propagado pelo Banco Mundial: competéncia, publico alvo, método de focalizagéo,
duracdo da prestacdo (existéncia de limite temporal ou n&o) e tipo de
condicionalidades, verificando-se a existéncia de pontos de convergéncia entre as
politicas CCT e as prescricdes e valores emanados pelo Banco Mundial nos seus
Relatérios de Desenvolvimento. Os resultados da analise das politicas do tipo CCT
podem ser observados no Quadro 6, adiante apresentado.
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Figura 4 — CCTs implementadas na América Latina e Caribe
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5 Uruguai
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Emergencia Social (2005-2007)
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Familias por la Inclusion Social [2005-2010), Jefes de Hogar
Desocupados | 2002-2005), Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social” (2009-)

Adaptado de Banco Mundial 2013, com a incluséo de dados da pesquisa. Elaboracéo da autora.



Quadro 6 — Andlise das CCTs implementadas na América Latina e Caribe
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CCT COMPETENCIA COBERTURA TIPO DE
PAIS BASE PRAZO CONDICIONALIDADE
‘ LEGAL T —
PERIODO . Publico Focalizacéo
Coord.| Exec. Fin.
Alvo
Argentina Fam"'asspoo(;;? inclusion S P P—IFI F-CP PMT P! A-D-C
2005-2010
Jefes de Hogar Pl
S P P —IFI F-CP C-FC C-S-E
Desocupados
2002-2005
Asignacion s P P FE-CP PMT P! E-S
Universal Por Hijo
2009 -
Belize BOOST N P P -IFI F PMT Pl E-S
2001 -
Bolivia Bono Juancito Pinto S P P FE C Pl E
2006 -
Bono JuanaAzurduy S P P - IFI CP - FE C Pl S
2009 -
Brasil Bolsa Escola S P-Pr P F G-MT Pl E
2001 — 2003
Bolsa Familia S P P-IFI F G-MT Pl E-S
2003 -
Chile Chile Solidario S P P F PMT PD A-TA
2002 -
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Ingreso Etico Familiar
2012 -

PMT

PD

E-S%-RE

Colémbia

Familias en Accion
2001 -

P - IFI

C-G-PMT

Pl

Red Unidos
Juntos
2007 -

C-PMT

PD

Ingreso para la
Prosperidad Social
2011-

PD

E-N-TA

Costa Rica

Avancemos
2006 -

PMT

Pl

El Salvador

Comunidades Solidarizls
2009 -

P - IFI

G-PMT

PD

Equador

Bono Solidario
1998-2003

F-FE-CP

AF

Pl

Bono de Desarrollo Humang
2003 -

PMT

Pl

Guatemala

Mi Familia Progresa
2008 - 2011

Pl

Mi Bono Seguro
2012 -

P - IFI

PMT

Pl

Grenada

SEED
2011 -

P - IFI

CP-F

n/i

Pl

5 A transferéncia monetaria basica é incondicionada.

57 Ex - Red Solidaria 2005-2009
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Haiti Ti Manman Cheri P P-ClI F G PD E - RE
2012 -
Honduras PRAF P P - IFI F-CP-FE G-MT PI E-S-RE
1990 -
P
Bono 10.000
2010 - S|C P -IFI F G- PMT Pl N-S-E
Jamaica PATH P P -IFI F-FE-CP PMT Pl E-S
2002 -
México Progresa/Oportunidades P P -IFI F G-PMT-FC Pl E-S-N
1997-2014
PROSPERA P P-IFI F G-PMT-FC Pl E-T-S-A
2014 -
Nicaragué® Red de Proteccion Social P P- IFI F G-PMT PD C-S-E
2000-2006
Atencion P IFI F G- PMT PD E-S
Crisis
2005-2006
. Pl
Panama Red de Oportunidades = = = PMT E-S-C
2006 -
. . P -IFI
Paraguai Tekopora P F-CP-FE G- PMT PD S—-E-C-I
Cl
2005 -
Peru Juntos p_iF | TTCP-FEL G _puT-FC PD S-N-E-I
2005 -
D%igilrj\ibclgﬁa Solidariedad P P — IFI F-CP G- PMT PD S-E-C-I
2005 - 2012

58 Embora os documentos do Banco Mundial citem a existéncia do programa Beca Familiar na Nicaragua, ndo foram localizadas quaisquer informacdes

sobre ele, razéo pela qual o mesmo foi excluido da analise.
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2012 -

Progresando com
Solidariedad

PMT

Pl

Trinidad e
Tobago

TCCTP
2006 -

PMT-C

PD

Uruguai

PLANES

2005 — 2007

n/i

PD

E-S-AC

2008 -

Asignaciones
Familiares

PMT -C

Pl

Legenda:
Base Legal:

S (sim), N (n&o)

Competéncia:

P (publica), Pr (privada), SC (sociedade civil), | (igreja), Cl (comunidade internacional), IFI (instituicao financeira internacional)

Cobertura:

Publico-alvo: F (familia), CP (condicao pessoal), FE (faixa etaria)

Focalizacdo: PMT (proxy means test), MT (means test), C (categodrica), G (geogréfica), FC (filiacdo comunitaria), AF

(autofocalizagéo)

Duracao: PD (prazo determinado), PI (prazo indeterminado)

Tipo de condicionalidade: A (acompanhamento), C (capacitacdo), D (atualizacao de dados), E (educacédo), | (emitir documento

de identificacdo), N (nutricdo), RE (rendimento escolar), S (saude), T (trabalho), TA (assina termo de aceite)

Elaboracéo da autora.
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Quanto a competéncia, entre as trinta e seis politicas identificadas, todas tém
coordenacdo publica e apenas trés tém execucdo compartilhada entre o poder
publico e outros entes, como iniciativa privada, sociedade civil e igreja. Por sua vez,
qguanto ao financiamento, 50% das politicas analisadas recebem financiamento de
alguma IFl, inclusive os trés maiores programas da regido — Bolsa Familia,
Oportunidades/Prospera e Familias em Acédo (co-financiados pelo Banco Mundial).
Considerando que estes financiamentos sédo obtidos mediante empréstimos, e que a
concessao destes emprestimos faz parte da “carteira de servigos” prestados pelo
Banco, infere-se que as frequentes referéncias a estes trés programas nos RDMs
estudados, sirvam como uma espécie de propaganda, ndo exatamente dos
programas, mas dos servicos de assessoria e financiamentos oferecidos pelo Banco
Mundial.

Quanto ao publico alvo, 91,7% dos programas analisados destinam-se a
familias, o que vai ao encontro da orientacdo contida nos relatérios do Banco
Mundial acerca dos destinatarios de politicas sociais. Esse foco na familia,
destacado pelo Banco e absorvido nas politicas denota uma tendéncia que, paralela
a individualizacao do risco, atribui ao grupo familiar a responsabilidade pela protecéo
dos individuos, o que remete aos modelos rudimentares de solidariedade descritos
por Kauchakje (2012:20), baseados na pertenca comunitéaria e na filiacdo familiar.
Essa tendéncia, ainda que promova o alcance de grandes quantidades de pessoas,
restringe o0 acesso de outras tantas que, igualmente empobrecidas mas sem
vinculacdo familiar, ndo conseguem filiar-se aos esquemas de protecdo social

ofertados pelas politicas do tipo CCT.

Com relagdo aos mecanismos de focalizacdo, 66,67% dos programas
avaliados utilizam o proxy means test, ou teste de elegibilidade multidimensional,
que identifica o publico alvo através da ponderacédo de indicadores relacionados a
pobreza, como escolaridade, propriedade de bens, caracteristicas da moradia,
composicdo familiar, etc. Esse mecanismo € largamente citado nos relatorios do
Banco Mundial pela sua eficiéncia na focalizacdo, embora o Banco apresente
ressalvas ao método pela sua complexidade administrativa e pelos custos, 0 que,
segundo o Banco, o “inviabilizaria em paises onde os indices de pobreza sdo muito

altos”. Ao menos com relacdo aos paises da ALC essa ressalva ndo vem sendo
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observada, pois mesmo paises reconhecidamente pobres como Belize e Paraguai
adotam essa metodologia.

Alguns paises utilizam mais de um mecanismo de focalizag&o, aliando, por
exemplo, focalizacdo geografica e proxy means test, ou focalizagdo categorica e
means test, o que restringe ainda mais a cobertura da politica. O apre¢co pela
focalizagdo permeia todos os relatorios contemplados neste estudo, como forma de
direcionamento mais eficaz das transferéncias aqueles que mais necessitariam dela.
As evidéncias empiricas indicam que essa orientagdo vem sendo acolhida nas
politicas CCT da ALC, distanciando os sistemas de protecdo social latino-
americanos do modelo universalista. As razbes dessa opcdo, muito provavelmente
decorrem da limitagdo do gasto publico, visto que os investimentos em CCTs
seguem patamares baixos na grande maioria dos paises estudados. Exemplificando,
em 2005, a Republica Dominicana investiu apenas 0,19% do seu PIB no programa
Solidaridad (COBO, 2012:122), enquanto no Brasil, o investimento anual médio no
Bolsa Familia (que é o programa com maior numero de usuarios da ALC) é de
apenas 0,4% (MDS, 2014). Ou seja, a focalizagdo € um instrumento para minimizar

ainda mais o investimento publico.

No que tange a existéncia de limites de permanéncia (prazos) nos programas,
63,89% das politicas elencadas no Quadro 6 ndo apresentam limite maximo de
filiacdo, sendo que a saida do ambito da cobertura decorrera, ou pela perda da
condicdo de elegibilidade, ou pelo descumprimento das condicionalidades. Isso
denota uma flexibilidade na conducdo dos programas, e uma maior amplitude das
transferéncias. No entanto, entendo que existe risco na inexisténcia de prazo, nao
em decorréncia de uma possivel acomodacdo por parte dos destinatarios das
transferéncias, como alguns podem sugerir, mas pelo risco de acomodacéo do
proprio Estado, que ao prover indefinidamente uma politica social de baixo custo,
desonera-se da formulacdo e implementacdo de politicas mais efetivas e
emancipatoérias. Entendo que a opcao reiterada por politicas do tipo CCT pode estar
se transformando em um atalho, um apego a uma politica que apresenta éxitos (path
dependency), mas que inibe a criatividade e o comprometimento dos tomadores de
decisdo com inovacdes que possam trazer resultados ainda melhores no

enfrentamento da pobreza.
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Por dltimo, quanto a categoria condicionalidades, observou-se que 88,89%
das CCTs estudadas apresentam condicionalidades ligadas a educacdo, o que
significa que o aumento nas taxas de matricula e a frequéncia escolar séo
componentes primordiais da énfase ao acumulo de “capital humano” que essas
politicas adotam. Indica também uma preocupacdo com a erradicagdo do trabalho
infantil, que motivou o surgimento de varios programas de transferéncia monetarias
na Ameérica Latina, inclusive o antigo PETI (Programa de Erradicacdo do Trabalho

Infantil) brasileiro, criado em 1997 e incorporado ao Bolsa Familia em 2007.

A presenca de condicionalidades ligadas a educacdo, bem como de outras
contraprestacdes que englobem atividades de promocéao e investimento na formacéo
do individuo (27,8% das CCTs avaliadas apresentam compromissos de participacao
em cursos de capacitacdo, programas de emprego tempordrio, palestras e
atividades formativas como exigéncias para permanéncia nos programas) demonstra
uma tendéncia, que pode ter sido assimilada do modelo de CCT propagado pelo
Banco Mundial, que engloba o cappability approach, o entendimento de pobreza
como limitagdo de capacidades, a ser solucionada através de incrementos nas
potencialidades do individuo para alca-lo de suas restricbes. Essa abordagem é
bastante explorada no programa Chile Solidario, através do componente de
acompanhamento psicossocial Puente, que engloba um conjunto de atividades

visando a capacitagdo do individuo pobre e seu desenvolvimento integral.

Essa concepcdo remete novamente a preocupacdo com a qualidade dos
servicos de orientacdo e capacitacdo de pessoas pobres, bem como com a
transferéncia do encargo de superacdo da pobreza exclusivamente ao individuo,
desconsiderando o conjunto de contingéncias que levam ou mantém um individuo
na pobreza. A énfase ao incremento do capital humano é uma constante nos
relatorios do Banco Mundial dos ultimos quinze anos, consubstanciada em diversas
politicas sugeridas pela instituicdo, como as proprias CCTs, as politicas de workfare
e capacitacao, promocao da empregabilidade, investimento em capital produtivo,
aumento da produtividade e também em exemplos de politicas citados pelo Banco

nos relatérios, como as frentes de trabalho, na india.

ApoOs a analise em separado das politicas sugeridas pelo Banco Mundial nos

RDMs objeto de estudo (Quadro 5), e das caracteristicas das politicas localizadas
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(Quadro 6), os resultados foram reunidos (Quadro 7) a fim de se verificar a
ocorréncia da hipotese de incorporagdo das diretivas dos RDMs no escopo das

CCTs efetivamente criadas.



Quadro 7 — Resumo Comparativo das CCTs implementadas na ALC e do contetdo dos RDMs 1978-2015
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n

174

- Competéncia Politicas Responsaveis
ONDA CCTs Enfase CCTs RDMs RDMs
. . Publica CCTs
PRAF Emergencial. Crise. IE| Social safety nets
Compensacgéo a Politicas e transferéncias focalizadas
Bono Solidario ehmmagac_) de sub5|_dlos Pudblica Pol_ltlc_as _dei/vorkfare Governos Centrais
da energia e gasolina. Redistribuicdo de renda Unidades Subnacionai
Investimento em capital|  Publica Controle populacional nidades stbnacional
PROGRESA ; o Assisténcia
humano. IFI Planejamento familiar ; .
~ Internacional bilateral e
1990 — 2000 Educacao para mulheres multilateral
12 onda de CCTs Melhoria nos servicos publicos IFls
Servicos publicos gratuitos/baixo custo
Combater a pobreza atual Bonus alimentares e de saude - QNGS.
Red de Protecion Publica ” e Iniciativa privada
Social e futura. Fl Politicas sociais Sociedade civil
Suplementacao de renda. Politicas de seguridade social
Politicas de assisténcia social
Politicas comerciais
Infraestrutura
Alivio dos impactos da L CCTs
. P o Publica .
Jefes de Hogar | crise econdmica, politicg IE| Social safety nets
e social de 2001. Transferéncia@ kind e em dinheiro Governo
Bolsa Escola Educacio qullca Politicas focallzada}s ' _Comum;lade
Privada Frentes de trabalho publico internacional
Geracdao de renda. Bolsas de estudo IFls
2001 — 2004 Bolsa Eamilia Insercao produ'tlva. Pudblica Subsidios allmgntares Comumdades qures
22 onda de CCTS Acess,o a servicos IFI Fundos sociais N Some_dade (_:|V|I
publicos. Isencdo de taxa para servigos essencidis Assisténcia
Enfoque psicossocial e Programas de capacitacao internacional bilateral €
Chile Solidario oferta de servigos Publica Seguro-saude multilateral
publicos Assisténcia a velhice Comunidades pobres
Familias en Aumento do capital Pudblica Pensodes
Accion humano, incluséo. IFI Seguro-desemprego
Bono Desarrollo| Inclusdo econdmica e Publica Assisténcia ao desempregado
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Humano social. Programas de microcrédito
Protecéo ante a Politicas comerciais
emergéncias e catastrofes Melhoria das instituicbes de gestéo de risco
naturais.
PATH Grupos vulneraveis. PL:EII'Ca
Familias per la Promogqo © part|C|p_a(;ao Publica
it . social. Enfase no risco
Inclusién Social . IFI
social.
Bono Juancito E_Ilmlnggao do trabalho o
. infantil e aumento da Publica
Pinto .
matricula escolar.
Estratégia de intervencap
Red Unidos — integral e coordenada. o
Acompanhamento Pudblica
Juntos o .
familiar e comunitario.
Acesso a servigos sociais.
Avancemos Permanéncia na escold Pu_bllca CCTs _Governo Ce“”?" .
Privada : . L Unidades subnacionais
—— Atendimento de necessidades basicas !
2005 — 2007 Emergéncia natural. Publica Desenvolvimento local Comunidade
32 onda de CCTs i6 isi a i ~ . i
Atencion a Crisis| Formacéo Qqupamonal e IEl Acumulacio de capital humano Internacional
produtividade. Mercado
Reducéo da extrema Setor privado
Red de pobreza. Publica
Oportunidades Acompanhamento
familiar.
Ruptura da transmissag
intergeracional da Publica
Tekoporé pobrgza, permitindo que IFI_
as criangas exercam seusComunidade
direitos para melhorar | internacional
oportunidades futuras.
Restituicdo dos direitos Pudblica
Juntos . ~
fundamentais, promocao IFI
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de desenvolvimento
produtivo e rede de
protecao social

Solidaridad Incluséo Pl:gll'ca
Trabalho psicossocial.
TCCTP Promocdo social, Publica
capacitacdo e geracao de
renda.
Resposta a crise.
PLANES Desenvolvimento pessoal Publica
e inclusdo cidada.
Melhoria da qualidade de
Assignacion vida e acesso a educacao
Universal per de criancas e Pudblica
Hijo adolescentes. Enfase ap
direito de protegao social. CCTs
Bono Juana Efetivacao dq dqulto Publica Social sefaty nets
Azurduy fundame"ntal a §aude. = Aposentadorias rurais Governo
Desenvolvimento integra). Subsidios focalizados AV
. > o Assisténcia
Capital humano, servigcos Politicas deworkfare . .
. o ~ - . . Internacional bilateral e
Comunidades | basicos, geracao de renda Publica Ajuda alimentar multilateral
2008 — 2010 Solidarias e desenvolvimento IFI Transferénciam kind Comunidade
4% onda de CCTs integral produtivo. Politicas agricolas : :
— iy o internacional
. - Pudblica Politicas fundiarias
Mi Familia L . e - Mercado
Aspectos nutricionais. | Comunidade Politicas sociais s .
Progresa ) o ~ . Cooperacao financeirg
Internacional Politicas de coeséo social . .
. internacional
Ruptura com o ciclo Saneamento
intergeracional da Pudblica
pobreza. Criacdo de Sociedade
Bono 10.000 oportunidades, civil
desenvolvimento de Igreja
capacidades e IFI

competéncias. Promocd|

174
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de estratégias e acbes
intersetoriais.
Coordenacao de
programas de acesso g
emprego, renda e
economia familiar.

1

Asignaciones
Familiares

Situacdo socioecondmic
vulneravel.

Publica

BOOST

Incluséo escolar,
principalmente de
meninos.
Componente de inser¢a
financeira.

O

Publica
IFI

Ingreso Etico
Familiar

Complementacédo de
renda de domicilios em
extrema pobreza.
Acompanhamento
psicossocial e programal

laborais

(2]

Publica

2011 - 2013
52 onda de CCTs

Ingreso per la
Prosperidad
Social

Fortalecimento das
capacidades e
competéncias para
geracéo de renda.
Desenvolvimento de
hébitos de trabalho.

Publica

Mi Bono Seguro

Familias em condicao d¢
pobreza e extrema
pobreza.

1%

Publica

Ti Manman Cheri

Escolarizacdo de crianga
em extrema pobreza.
Autonomia feminina.

Capitalizacdo da
economia local.

1S

Publica

Comunidade
Internacional

Prospera

Articulacéo e

Publica

CCTs
Bolsas de estudo
Food stamps
Subsidios temporarios para necessidad
bésicas
Emprego temporario
Politicas de coesé&o social

esS

Governos
Assisténcia
internacional bilateral ¢
multilateral
Sociedade civil
Mercado
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coordenacao da oferta de IFI
programas e acdes sociais.

Fomento produtivo,
geracao de renda, bem;

estar econdmico, inclusdo

financeira e laboral,
alimentacéo, saude.
Melhoria das condi¢des
financeiras. Garantia de
direitos sociais.
Acesso ao
desenvolvimento social
com igualdade de
oportunidades.

Progresando conm
Solidaridad

Desenvolvimento integral.

Mudanca de

comportamentos, geracdo

de capacidades,
empoderamento familiar
Geracéo de renda.

Capacitacao para emprego Publica

e empreendedorismo.
Exercicio de direitos e
deveres.
Acesso a servicos do
Estado como meio de
integracdo social.

SEED

Assisténcia social.
Desenvolvimento
orientado pela
comunidade. Resiliéncig
social. Reducéo da
vulnerabilidade.

Publica, IFI

Elaboracéo da Autora.
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A analise conjunta das CCTs e do conteudo dos RDMs, na tentativa de
estabelecer relacbes de correspondéncia entre categorias-chave de concepcgdes
extraidas do escopo das politicas e dos relatérios (objetivo geral da presente

pesquisa) foi feita a luz dos objetivos especificos propostos:

i) Verificar a existéncia ou ndo de relacdo entre o conteudo dos RDMs e

a implementacéo de politicas CCT na ALC:

Percebe-se que existe uma identificacdo entre caracteristicas das politicas
CCTs implementadas, e o perfil de politicas e a¢cdes que vém sendo incentivados
pelo Banco Mundial desde o RDM de 1990. Desse modo, atraves da
correspondéncia de conteudo entre os documentos analisados, pode-se constatar a
relacdo global-local no caso analisado, tendo como polos o Banco Mundial e os
paises adotantes de CCT, em um processo que se retroalimenta, marcado,
primeiramente pela disseminagdo de diretrizes acerca de politicas de transferéncia
monetaria, e depois, pela insercdo dessas diretrizes como caracteristicas das
politicas de enfrentamento da pobreza formuladas (focalizacdo, condicionalidades,

énfase ao desenvolvimento das capacidades do individuo pobre).

Ainda que Knill (2005) destaque que a convergéncia independe dos
processos causais que impulsionaram a adocdo de um modelo por diferentes
unidades jurisdicionais, ao se tratar da convergéncia de CCTs na ALC é importante
considerar o contexto em que iSso ocorreu. As raizes desse processo podem estar
na fragilidade do welfare state local o que, conforme Draibe (1997), teria se somado
a onda reformista neoliberal dos anos 1980 e 1990 e ao apelo para o ajuste do gasto
social a objetivos macroeconémicos, reorientando-se o investimento da area em prol
dos mais pobres com a priorizacdo de iniciativas voltadas ao desenvolvimento e
investimento em capital humano. Essas pressfes encontraram resposta satisfatoria
nas CCTs.

A migracdo de ideias por si s6 ndo promove a mudanca politica (DUARTE e
ULTRAMARI, 2012), dependendo de um ambiente favoravel e permeéavel ao
espraiamento, o que foi encontrado na debilidade institucional e democratica dos
paises latino americanos (COELHO, 2012) propiciando a absorcdo de solugcdes
prontas apresentadas por Ols e IFIs. A limitacdo da capacidade governativa local
intensificou-se pela falta de habilidade de implementar medidas contra as pressoes
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externas (EVANS, RUESCHEMEYER e SKOCPOL, 1985), provenientes
principalmente das IFls e seu discurso pro-ajustes, e contra as circunstancias

socioecondmicas.

Pode-se assim dizer, seguindo a classificacdo de Weyland (2006) acerca das
causas motivadoras da difusdo de politicas publicas, que na ALC, no processo de
disseminagdo de CCTs, houve uma combinagdo de variaveis, havendo,
simultaneamente, pressodes externas exercidas pelas IFls (principalmente nos paises
em que a necessidade de implantagdo de CCTs decorria de acordos de empréstimo
e, por isso, 0 espaco decisOrio dos governantes era mais restrito), um apelo
simbdlico ou normativo decorrente do novo padréo de provisdo social que as CCTs
representavam, compelindo os governantes a adota-las, e a questdo do “atalho
cognitivo”, a busca por solugdes ja experimentadas, evitando-se o desgaste material
e politico decorrente da criacgdo de uma nova politica ainda nao “testada”

empiricamente.

Nesse contexto, os RDMs expedidos anualmente pelo Banco Mundial, bem
como outros documentos de avaliacdo e diagndstico emitidos pela instituicdo
regularmente, funcionariam como “canais de comunicag&do” conforme descrito por
Rogers (2003) através dos quais a instituicdo exerce seu papel persuasivo, com um
poder quase legislativo que interfere na producéo de leis e politicas locais (BULL,
2002; MAZZUOLI, 2013)

i) Identificar as condicionantes da inclusdo de determinados exemplos de

CCTs nos RDMs e sua divulgagdo como boas préticas:

Conforme verificado ao longo desta pesquisa 0 Banco Mundial protagonizou
um intenso processo de disseminacdo de um modelo de enfrentamento da pobreza,
consonante com a defesa da Reforma do Estado que ele também defendia. Esse
modelo, por fatores contextuais e de trajetoria dos paises da ALC favoreceu a
disseminagdo de politicas do tipo CCT, que passaram a dominar os sistemas de

protec&o da regido.

Consolidado o modelo, surgiram casos mais exitosos, que passaram a ser

utilizados pelo Banco Mundial como boas praticas de enfrentamento da pobreza.
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Destacam-se no discurso do Banco o programa “Progresa/Oportunidades” (México)
e “Bolsa Familia” (Brasil).

Como se verificou na analise dos RDMs, o Banco Mundial, ao propagandear a
efetividade das CCTs valeu-se, por varios anos do exemplo do programa
“Progresa/Oportunidades”, apds, passando a utilizar o caso do “Bolsa Familia” com
mais frequéncia e intensidade. Uma explicagdo para isso pode ser dada por
Holzinger e Knill (2005:791), que defendem que na divulgacédo de melhores préticas,
as Ols citam as mais progressivas e que apresentem um maior nivel de regulacao.
Isto nos leva a compreender que o Banco Mundial propagou inicialmente um modelo
de politica e, posteriormente, elegeu aquela que melhor atenderia ao desenho que a

instituicdo pretendia estabelecer como referéncia.

Nesse processo de divulgacdo de boas praticas o Banco Mundial age como
mediador da transferéncia de politicas (HOLZINGER e KNILL, 2005).

Com relagdo a inclusédo de modelos de CCTs no conteudo dos RDMs e
também em outros instrumentos do Banco Mundial, entende-se que isso decorreria

de possibilidades ndo mutuamente excludentes:

- 0 Banco promoveria os paises que, ndo s0 no ambito das CCTs, mas
também em outros assuntos, incorporaram as prescricdes por ele disseminadas —
isso verifica-se, por exemplo, no caso do México, que ja aderira as politicas
difundidas e incentivadas pelo Banco, como ocorreu nas reformas macroecondmicas
implementadas por aquele pais na década de 1980, e também com relacdo ao
Brasil, que teve influéncia do Banco Mundial em sua reforma previdenciaria, na
década de 1990;

- 0 discurso sobre boas préticas visaria ndo a promocédo da politica, mas a
divulgagéo de servigos da carteira do Banco, ao publicizar o resultado de politicas
nas quais ele teve mais forte envolvimento (como articulador técnico ou financeiro),
e com isso cooptando novos clientes — possibilidade que se confirma tanto com
relacio ao México, como quanto ao Brasil, paises que utilizaram recursos
provenientes do Banco Mundial na adocdo de CCTs (ainda que de forma

complementar);
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- a disseminagdo de casos exitosos serviria para legitimar a presenca dos
paises referenciados no cenario internacional, franqueando-lhes o ingresso em
féruns aos quais nao teriam acesso sem a visibilidade conferida pela aderéncia ao

novo modelo de politica social,

- 0 Banco Mundial divulgaria aquelas politicas que apresentam maior
capacidade regulatéria, possibilidade que se aplica ao programa
Progresa/Oportunidades e ao programa Bolsa Familia, ambos com desenho e
estrutura administrativa rigidas e fortemente institucionalizadas (principalmente no
que tange a forma de cadastramento dos destinatarios e ao sistema de pagamento),

0 que facilita a replicacdo do modelo;

- a divulgacdo de determinadas politicas Banco decorreria da atuacédo dos
paises adotantes como promotores daquela politica conjuntamente com o Banco
Mundial. Essa possibilidade ndo se verificaria no caso do México, pois conforme
Boltvinik (2012) relata, o governo mexicano pouco fez para divulgar o
Progresa/Oportunidades, mas que o Banco Mundial o fez insistentemente. No
entanto, quanto ao Brasil, 0 governo sempre demonstrou interesse em inserir 0
debate de temas de carater social entre 0os seus objetivos de politica externa,
intensificando sua participacdo em programas de cooperagao internacional com a
intencdo de propagar o modelo do Bolsa Familia. O Ministério do Desenvolvimento
Social, que é o responsavel pelo programa possui uma Assessoria Internacional que
promove a cooperagdo técnica com o0s paises interessados no programa (foram
sessenta e trés paises entre 2004 e 2013), através de cooperacao técnica bilateral e
trilateral, cursos para aprendizado Sul-Sul, visitas de estudo, recebimento de
delegacBes e participacdo em eventos internacionais (DE LORENZO, 2013:399). E
sob essa Otica que surge a iniciativa “World Without Poverty”, descrita em capitulo
anterior e que denota a intencéo do governo brasileiro em assumir um protagonismo

na divulgacao do Bolsa Familia como politica exitosa de combate a pobreza.

Disso conclui-se que a insercdo do Bolsa Familia como boa pratica pelo
Banco Mundial pode decorrer da correspondéncia de seu conteudo com o perfil
propagado pelo Banco, mas ao mesmo tempo a convergéncia ao modelo pode advir
de uma intencdo deliberada do governo brasileiro de obter maior presenca no

cenario internacional, passando a agir ativamente na difusdo do modelo. Isso atesta
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o cunho multidimensional da transferéncia e difusdo de politicas publicas, e a
multiplicidade de atores envolvidos, conforme destacam Dolowitz e Marsh (2000).

i) Examinar a formagdo de um padrédo de difusédo de politicas CCT na
ALC:

Infere-se que depois da incorporacdo das diretivas do Banco Mundial no
escopo das CCTs na Ameérica Latina e Caribe, formou-se um padrdo de adocédo
dessa politica na regido, e a diminuicdo na variedade de politicas de combate a

pobreza, levando a uniformizagéo (convergéncia).

Conforme destaca Rogers (2003), as inovacdes se propagam com mais
velocidade de acordo com as vantagens que representam, com sua compatibilidade
com a trajetoria pré-existente, e com a facilidade de compreensédo e adaptacdo ao
contexto adotante. Considerando uma certa uniformidade do contexto
macroecondmico da ALC a partir da década de 1980 — apesar de diferencas
estruturais, historicas, culturais e também de intensidade do fenbmeno pobreza em
cada pais — e conforme o que ja foi debatido no item “i” supra, as condi¢cdes
existentes na regido propiciaram a absorcdo do modelo de enfrentamento da

pobreza divulgado pelo Banco.

A consolidacdo dessas politicas promoveu um efeito de contagio (STONE,
2000), potencializado pela divulgacdo das melhores praticas pelas organizacdes
internacionais, pois segundo Holzinger e Knill (2005) e Knill (2005) o grau de adeséo
aumenta a medida que mais unidades aderem ao modelo, levando a um decréscimo

no surgimento de novas politicas nas unidades convergentes.

Pode ter ocorrido também o que Souza (2006) descreve quando, ao tratar da
formulag&o de politicas publicas, descreve o modelo garbage can, citando que nesse
modelo, muitas vezes a “solugcdo procura o problema”, ou seja, pinca-se uma
solucdo pré-concebida, e aplica-se ao contexto em uma dindmica de tentativa e erro,

e ndo em uma acao estratégica (CAPELLA, 2004).

As politicas analisadas denotam a existéncia de relativa uniformidade nas

CCTs implementadas na ALC, o que engloba, além das caracteristicas basicas
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dessas politicas - condicionalidade e transferéncia monetaria - aspectos como o
mecanismo de focalizagdo (com predominancia do proxy means test), o
direcionamento a familia e os tipos de condicionalidades previstos, fortemente

ligados a formacéo de capital humano.

A multiplicacdo do modelo CCTs pode ter inibido a capacidade de inovacéo
dos governos (SOUZA, 2006, LINDBLOM, 1979), orientando a criacdo de um perfil
padronizado, o que podera ser intensificado se iniciativas como a do governo
brasileiro, citada no item “ii” (iniciativa de aprendizado “World without Poverty”) se
solidificarem pois, conforme De Lorenzo (2013:401), mais de vinte paises da ALC
recebem algum tipo de cooperacéo técnica brasileira relacionada ao programa Bolsa

Familia®®.

Outro aspecto que tende a constranger a inovagdo no campo da politica
social apos esse periodo de ampla propagacdo de uma mesma politica € a questéo
do path dependency (DOLOWITZ e MARSH, 1996, ROSE, 1993 e DELPEUCH,
2008) e a tendéncia dos decisores, na formulacdo de politicas publicas, de adotar

solugdes incrementais.

iv) Identificar, no processo de difusdo de CCTs na ALC, a predominéancia
do espraiamento de concepcdes e ideias (soft transfer), ou de arranjos

institucionais e caracteristicas constitutivas das politicas (hard transfer):

Conforme Kauchakje, Pessali e Silva (2013), a convergéncia nao significa que
a difusédo ou transferéncia de uma politica incluira todos os seus componentes, mas
ocorrera uma “filtragem” e adaptacdo ao contexto adotante. Os componentes hard
da politica seriam o conteudo, ferramentas, arranjos institucionais, e o0s
componentes soft seriam as metas, ideologias, normas, conceitos e principios
(DOLOWITZ e MARSH, 2000, STONE, 2001).

Da analise das CCTs implementadas na ALC, conclui-se que houve tanto a
difusdo/transferéncia de componentes hard como de componentes soft, as vezes

alternada e as vezes simultaneamente. A seguir serdo analisados alguns dos

5 Chile, Guatemala, Peru, Uruguai, El Salvador, Honduras, Bahamas, Colémbia, Equador,
Venezuela, Belize, Bolivia, Guiana, Haiti, Cuba, Jamaica, Republica Dominicana, Suriname, México
e Paraguai.
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componentes identificados como objeto de difusdo/transferéncia no espraiamento de
CCTs na ALC.

Entende-se que a interferéncia dos RDMs no escopo das CCTs ocorre em
aspectos gerais e constitutivos, como a focalizacao, reiteradamente destacada pelo
Banco Mundial e adotada em todas as politicas analisadas, bem como nos
instrumentos de focalizacdo, que privilegiam meétodos mais restritivos, como 0 proxy
means test, que torna o direcionamento das transferéncias ainda mais seletivo. Do
mesmo modo, e como ja destacado, a presenca de componentes ligados a formacao
e desenvolvimento dos destinatarios das transferéncias, principalmente nas
condicionalidades, sugere a adesédo a abordagem das capacidades, exaustivamente

propagada pelo Banco.

O exercicio de competéncias relacionadas aos programas, por entes situados
fora do Estado, como sociedade civil, igreja, comunidade internacional, como se
observa em algumas das politicas relacionadas no Quadro 6, também tem
identidade com a atribuicdo de responsabilidades propagada pelo Banco. Isso se vé
com mais intensidade no que tange a participacdo das IFls, que atuam diretamente
em grande parte das CCTs analisadas, principalmente no ambito do financiamento.

Destaca-se que, nos casos em que o financiamento da politica € feito pelo
Banco Mundial, é elaborado um detalhado plano de a¢do que compora o contrato de
empréstimo, e que contém as diretrizes especificas a serem adotadas pelo pais
adotante. Nesses casos o perfil dos programas sera ainda mais aderente ao modelo
do Banco. Considerando que das dezoito das politicas avaliadas utilizam verbas
provenientes de IFIs, e que dentre estas, dezesseis tém como IFI financiadora o
Banco Mundial, a probabilidade de modelagem integral desse grupo de politicas é

bastante acentuada, como percebe-se ao compara-las.

A convergéncia verificada na ALC teve como estimulos a coexisténcia de
condicionantes econdmicas nas décadas de 1980 e 1990 que facilitaram a
incorporagcdo de um conjunto de medidas que repercutiram no desenho dos
sistemas de protecéo locais que passou a priorizar medidas focalizadas aos grupos

pobres. Em alguns casos o processo foi otimizado por recursos monetarios oriundos
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das IFls, o que gerou além da padronizagdo do diagnéstico da pobreza, a
padronizacdo do tratamento.

Considera-se que a relacdo entre os niveis global e local, antes admitida,
decorre da correspondéncia de conteudo entre as concepcdes e valores propagados
pelo Banco Mundial em seus relatérios, e as politicas do tipo CCT implementadas na
ALC. Admite-se que a difuséo de ideias provenientes das Ols e IFIs e, no caso desta
pesquisa, do Banco Mundial, interferiu no processo de tomada de decisdo dos
governos locais a respeito das politicas de enfrentamento da pobreza a serem
adotadas, fomentando um processo de modelagem de politicas publicas, que
provocou a adocdo, nas ultimas duas décadas, de trinta e seis exemplos de
politicas com grande similaridade institucional, ainda que em paises com profundas

disparidades em suas trajetérias politicas, sociais, culturais e econdmicas.
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5 CONCLUSOES

A existéncia de uma sociedade global formada por atores estatais e néo
estatais, grupos de interesse, empresas, sociedade civil e os individuos, € um fato
inexoravel. Questionar a influéncia dessas instituicbes sugere indagar os fatores que
motivam sua atuacgdo, o espaco de interferéncia que possuem e os fins de suas

atividades.

Especificamente no ambito dessa pesquisa, quanto as motivacdes, pode se
considerar, a primeira vista, que o Banco Mundial replica conceitos e valores
oriundos dos paises que o capitalizam, e busca consensos que afirmem ou
reafirmem o poder daquelas poténcias. Por outro lado, € possivel admitir que sua
atuacao ocorre no hiato de eficiéncia dos Estados, quando condicdes ambientais

internas permitem ou exigem sua interferéncia.

Empiricamente, essas vertentes parecem mesclar-se. Considerando a
assimetria de poderes que perpassa as organizacgdes internacionais, especialmente
quanto ao Banco Mundial, em que além de poder politico ha poderio financeiro
envolvido, seria ingénuo acreditar que os paises participam de forma igualitaria nas
relagbes em que tais instituigbes figuram. No Banco Mundial isso é explicito, pois os
paises decidem conforme seu poder de voto, e esse é proporcional aos valores que
cada um aplica na instituicdo — mais dinheiro, mais votos. Aqui, as disparidades s&o
mais nitidas, sendo claro que certos paises influenciam mais do que outros, e que 0s
consensos globais geralmente sdo norteados por consensos prévios entre esses

paises.

Quanto ao ambiente interno dos paises, trata-se de um elemento que fomenta
a atuacédo das organizacdes internacionais. Refere-se aqui aqueles Estados em que
interesses locais ou contingéncias como 0 engessamento decisério de alguns
governos motivam ou criam espaco para tais instituiches atuem. Isso parece
bastante compreensivel ao se tratar do Banco Mundial, visto que sua influéncia é
mais pontual, dirigida e identificavel, ao contrario de outras entidades como as

Nacdes Unidas, que agem em uma esfera mais ampla e difusa.
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E o que ocorreu na América Latina a partir de 1980, e que desencadeou um
processo que, mais adiante, pode ter levado a criagdo das politicas de transferéncia

de renda. Vejamos.

Desde 1980 a regido vivia as consequéncias da crise do endividamento
externo, sofria os efeitos de longos periodos ndo democréticos, e uma transicao que
em geral criou instituicdes fracas e inoperantes. Ainda que essa crise tenha também
raizes no ambiente externo, nas ac¢des dos paises hegemonicos, nas pressoes da
economia externa que provocou o endividamento dos paises periféricos, ou na crise
do petroleo, foram as circunstancias internas daquele momento que geraram uma

situacao favoravel a ingeréncia das Ols, em especial das IFIs.

O padrao de atuacdo dessas agéncias era classico, exigir contraprestacdes
para que os paises se habilitassem a requerer empréstimos. Isso vinha desde o
Plano Brady, quando um rol de condicionalidades foi apresentado para que 0s
paises se tornassem elegiveis aos empréstimos estrangeiros. I1sso se repetiu nos
itens que compunham o Consenso de Washington. Dai surgiram as reformas
estruturais na América Latina, as privatizagdes, as mudancas no regime

previdenciario, o corte de gastos em politicas sociais.

A pobreza, que néo era fenbmeno novo, continuava crescendo. A ONU agia
progressivamente de maneira mais incisiva com relacdo a esse tema, produzindo
material que norteava e cobrava dos paises medidas de combate, como um ator

intelectual, fomentando a formacdo do consenso em torno da urgéncia de solucgdes.

Mas a pobreza exigia respostas que precisavam ser encontradas dentro das
provisbes orcamentarias disponiveis para as politicas sociais. Assim, é possivel
supor que as politicas de transferéncia de renda foram a alternativa viavel
encontrada, solucao que agradaria tanto a ONU, e sua preocupacdo com as causas
sociais, como ao Banco Mundial, e suas cobrangas por ajustes econdémicos. No
meio deles, 0os governos neoliberais eram os agentes ideais para implementar esse

tipo de politica, que teve forte apoio — financeiro e técnico — das IFIs.

Esse exemplo demonstra, de maneira empirica, as correlacdes entre 0s niveis
global e local. Percebe-se que todo o ambiente que se construiu externamente,
fortemente influenciado pela atuagcdo da ONU, criou uma demanda pela solugéo da

pobreza (que até entdo existia, mas parecia invisivel). No nivel local, dos paises
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latino americanos, o ambiente pedia mudancas, e a0 mesmo tempo, mostrava a
necessidade de politicas de combate a pobreza. Como intermediario, facilitador,
agente financeiro, estava o Banco Mundial, que em sua carteira de solu¢cdes poderia

incluir, indiretamente, o enfrentamento da pobreza.

Interessante observar a importancia que a literatura sobre transferéncia,
difusdo e aprendizado de politicas tem para esclarecer os componentes dessa
dindmica, permitindo apontar os momentos do processo, identificar o papel dos
atores envolvidos, avaliar o grau de influéncia ou de transplante de um conceito de

um lugar para outro.

Quanto ao Banco Mundial, apesar de sua imersao na luta contra a pobreza,
continua agindo a forma antiga, através de um discurso guiado por questdes
econdmicas e politicas que, em algum momento posterior, repercutirdo na reducéo
da pobreza. Percebe-se, analisando a acdo do Banco, em que pese o carater
humanitario que insere em seu discurso, a tendéncia em incentivar politicas
residuais e focalizadas, que oferecam o minimo, aos mais pobres entre os pobres.
Os enlaces entre o global e o local tomam assim dimensdes complexas, deixando
transparecer assimetrias entre grandes e pequenas economias, espacos de acgao
mais ou menos permeaveis a atuacdo do Banco Mundial e de outras instituicbes

financeiras internacionais.

A disseminacdo de CCTs na Ameérica Latina e Caribe, decorreria, de fato,
conforme ja avaliado por Kauchakje e Silva (2012) da coexisténcia de variaveis
indutoras e facilitadoras como as caracteristicas da politica e o incentivo das Ols,
sem que necessariamente uma exclua a outra, havendo, além da multicausalidade a

potencializacdo mutua.

No inicio deste trabalho questionou-se em que medida as politicas de
transferéncia monetaria correspondem as prescricbes das Ols referentes ao tema
pobreza. ApOs a analise das politicas do tipo CCT da América Latina e Caribe,
conjugadas ao conteudo dos RDMs expedidos pelo Banco Mundial entre os anos
1978 e 2015, conclui-se que ha uma correspondéncia bastante significativa, e que a
compatibilidade diz respeito a aspectos constitutivos das politicas, como arranjo

institucional, contetdo, ferramentas, tratando-se de um caso de hard transfer. Isso
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aponta para a formacdo de um padrdo de politica de enfrentamento da pobreza que
vem sendo replicado na regiéo.

As determinantes desse processo sao variadas. Teriamos o aumento do
namero de pobres em decorréncia da crise econdmica da década de 1980, a
formacdo de um consenso fomentado principalmente pela ONU acerca da
necessidade de combate da pobreza, a reforma do Estado impulsionada pelas IFIs
gue provocou, entre outras consequéncias, a diminuicdo dos gastos em politicas
sociais, propiciando o surgimento de politicas altamente focalizadas. Neste ultimo
aspecto, destaca-se que as caracteristicas da politica (focalizagcéo, residualidade)
facilitaram o seu espraiamento.

ApoOs a consolidacdo do modelo, algumas iniciativas passaram a ser pincadas
pelo Banco Mundial e divulgadas como boas praticas, como o0 programa
Progresa/Oportunidades do México, e o Bolsa Familia, do Brasil. As escolhas podem
decorrer da adesdo mais estrita ao modelo sugerido pelo Banco, ou do fato de
serem casos em gue a politica decorreu de empréstimos fornecidos pela instituicéo,
e assim, sua promocdo atrairia novos clientes. Outra possibilidade, pelo menos
guanto ao Brasil, € que o governo brasileiro teria se tornado um porta-voz na
divulgacdo do Bolsa Familia, atraindo a atencéo de dezenas de paises interessados
em replicar o programa, e fomentando a sua divulgacéo pelas Ols e IFIs.

A fim de alcancar o objetivo geral da presente dissertacdo - analisar a
influéncia das prescricdes do Banco Mundial acerca do tema pobreza nas politicas
CCT implementadas na América Latina e Caribe — desenvolveu-se um exercicio de
andlise de politicas publicas que demonstrou a importancia das IFls em sua
dimensdo persuasiva, o seu poder de interferir nos rumos das politicas locais
mesmo quando ndo esta se valendo de suas prerrogativas financeiras. E nesse
aspecto que se ressalta a capacidade de padronizagdo de uma resposta a pobreza
em todo um continente (considere-se que até mesmo os Estados Unidos tiveram a
sua CCT, em Nova York).

Os RDMs, ainda que se tratem de documentos de analise e avaliacéo,
propagam conceitos, divulgam sugestdes e recomendagbes, promovem boas
praticas que legitimam o discurso do Banco ao materializar as suas concepgoes.
Compdem-se assim de instrumentos de exercicio de seu poder simbdlico e de
disseminacdo de modelos. Esses conteudos foram identificados nos componentes

das politicas de transferéncia monetaria analisadas, denotando a possibilidade de
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absorcdo de normas e valores, e as conexdes entre 0s niveis global e local. Essa
dindmica é alimentada por processos de difusdo, transferéncia e convergéncia de
politicas em um ambiente que até algumas décadas atras era dominado por
Estados, mas que agora é permeado por atores de diversas esferas.

Entende-se que foram alcangcados os objetivos propostos no presente
trabalho, e que os resultados apresentados contribuem com os estudos sobre
analises de politicas publicas sob uma otica pouco explorada pela literatura, a da
modelagem internacional. No caso estudado, demonstra-se o papel do Banco
Mundial nessa dindmica, e a sua ocorréncia no ambito da formulagédo e
implementacdo de politicas de transferéncia monetéria na América Latina e Caribe.
Mas essa mesma abordagem pode ser aplicada a outros atores do sistema
internacional, e a outros temas emergentes que suscitam um enfrentamento em
larga escala, como questbes ambientais, politicas migratérias e protecdo a
informagao.

O estudo do espraiamento de CCTs é emblematico, um modelo de politica
que surge em escala embrionaria em municipios do interior do Brasil, ganha
notoriedade, visibilidade e presenca no ambito nacional, e agora volta a ser
replicado em diversas municipalidades como Bogota, Buenos Aires, Sdo Paulo.

No ambito desta pesquisa foram identificados diversos municipios que
implementarem com sucesso politicas de enfrentamento da pobreza®®, como
Campos, Criciima, Londrina, Sdo José dos Campos, Salvador, Bogota, Buenos
Aires e Nova lorque, agindo ora como receptores, ora como difusores de ideias e
conteudo desse tipo de politicas.Analisar como esse processo vem ocorrendo, agora
novamente em esfera municipal, € uma possibilidade de desdobramento desse
trabalho, pois a mobilizacdo de solugcdes formuladas em outras esferas, € um
recurso valido também para os tomadores de decisao das unidades subnacionais.

Outro possivel desdobramento pode contemplar a analise in casu das
politicas que possuem financiamento do Banco Mundial, em estudo comparado com
aguelas gue ndo contém esse componente, para que se identifiguem continuidades
e rupturas e se avalie o alcance do papel modelador de politicas que tal instituicdo

financeira exerce.

60 Os casos identificados ndo foram tratados neste trabalho por estarem fora do ambito da pesquisa,
voltada a andlise de politicas implementadas em nivel nacional.
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A elaboracdo do presente trabalho orientou-se pela estrita observacdo do
referencial tedrico e pela permanéncia da analise no ambito dos objetivos propostos.
Mas mobilizar um conteudo de tamanha relevancia e de tantas implicacfes faticas
nao ocorre sem que se formem opinides e valoracbes sobre os conteudos
confrontados, principalmente quanto as caracteristicas das politicas estudadas. A
seguir serdo trazidas breves observacgdes da autora acerca do tema desta pesquisa.

Debrucar-se sobre as politicas de enfrentamento da pobreza provoca um
guestionamento acerca dos rumos que as politicas sociais tomarao, questionando-
se se apos esse longo periodo de padronizacdo e homogeneidade, o modelo foi
fortalecido ou desgastado. Do mesmo modo, indaga-se se a sistematizacéo
exaustiva de uma modalidade de enfrentamento, replicado quase que
incondicionalmente em contextos heterogéneos, pode ter provocado a naturalizacao
da pobreza, medida apenas em parametros quantitativos e divorciada de seu
componente humano.

Talvez o discurso do Banco Mundial, que transforma o individuo pobre em um
dado, e reduz as politicas de enfrentamento a medidas residuais de gestédo, tenha
contaminado de forma profunda o debate mundial sobre pobreza e desigualdade,
reduzindo o desafio a superacdo de uma linha imaginaria que separara em termos
monetarios 0s pobres dos nao pobres, e desconsiderando todas as demais
dimensdes ndo econdmicas que a pobreza e a desigualdade incitam.

Cumpre aos tomadores de decisdao no ambito de politicas publicas de
enfrentamento da pobreza, captar as repercussdes que as caréncias decorrentes da
pobreza e da desigualdade produzem dentro da conjuntura historica, geografica,
politica, social e econdmica em que se inserem. A partir dai, empregar uma
abordagem holistica, que inclua respostas de curto prazo para os efeitos imediatos
da pobreza, medidas emancipatorias e de empoderamento da populacdo pobre,
insercdo social e interrupcdo da transmisséo intergeracional da pobreza. Nessa
missdo, um dos desafios que se apresentam é buscar - além dos modelos pré-
formatados propagandeados pelas instituicbes financeiras internacionais — um
desenho de politica que possa, de maneira efetiva, atender as necessidades e

demandas que a pobreza e a desigualdade geram em cada contexto.
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