


Abstract

In the Southern countries, cash transfer programs are becoming an increasingly
important instrument in the fight against poverty and hunger and in emergency contexts.
The growing number of countries adopting this kind of policies, in spite of the

differences in context, is a clear indicator of its importance.

The aim of this dissertation is to critically analyze the main trends of cash
transfers in the South, through the study of the motivations behind the inclusion on the
agenda, the identification of different designs and the evaluation of the implementation
of these policies in different contexts. We argue that although the contexts, the design,
the way of implementing the policies and the actors that intervene in the public policy
cycle are different, it is still possible to identify common issues in what relates to cash

transfers.

The analysis of two case-studies — Brazil (special attention will be given to
Bolsa Familia) and Mozambique (Programa de Subsidio de Alimentos) — will enable us
to identify both the common issues and the differences between these programmes, as

well as drawing conclusions about cash transfers programs in general.

Key-words: Poverty, cash transfers, Brazil, Bolsa Familia, Mozambique, Programa de

Subsidio de Alimentos.



Resumo e palavras-chave

As transferéncias de rendimento sdo um instrumento cada vez mais importante
na luta contra a pobreza e contra a fome e na resposta a emergéncias nos paises do Sul.
Esta importancia reflete-se no nimero cada vez maior de paises que adotam este tipo de

politicas, todos eles com contextos muito diferentes uns dos outros.

Este trabalho procura analisar criticamente as principais tendéncias em torno das
transferéncias de rendimento no Sul, explorando as motivac6es para a sua incluséo na
agenda, identificando os diferentes desenhos e avaliando a implementacgdo deste tipo de
politicas em contextos diferenciados. A tese argumenta que embora os contextos dos
paises sejam diferenciados, o desenho das politicas e a forma de implementacdo
ocorram de formas diferentes e os atores que intervém ao longo do ciclo da politica
publica ndo sejam exactamente os mesmos, é possivel a identificacdo de pontos comuns

no que respeita as politicas de transferéncia de rendimento.

Através da anélise de dois estudos de caso — Brasil (énfase no Programa Bolsa
Familia) e Mocambique (Programa de Subsidio de Alimentos) — identificaremos os
pontos em comum e 0s pontos divergentes entre dois programas e retiraremos licbes

sobre as transferéncias de rendimento em geral.

Palavras-chave: Pobreza, politicas de transferéncia de rendimento, Brasil, Bolsa

Familia, Mogambique, Programa de Subsidio de Alimentos.
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“Human development, as an approach, is concerned with what | take to be the basic

development idea: namely, advancing the richness of human life...”

Amartya Sen



Introducao

Uma onda de programas de transferéncia de rendimento como estratégia de
combate & pobreza parece estender-se, nos Gltimos anos, por diversos paises do Sul.! E
de notar que, apesar de pertencerem ao mesmo modelo de politicas, as transferéncias de
rendimento séo diferentes de pais para pais, adaptando-se ao contexto local, isto é, as

especificidades econémicas, sociais e politicas, ndo sendo, portanto, algo uniformizado.

Este trabalho procura analisar em que consistem as politicas de transferéncia de
rendimento e quais sdo as carateristicas deste tipo de programas no Sul. Para podermos
entender como surge este tipo de politica, é necessario compreendermos primeiro a que
problema ela procura responder. Existem dois motivos principais para recorrer as
transferéncias de rendimento: alivio imediato da pobreza e da fome e resposta a
situacbes de emergéncia. Nesta dissertacdo vamos focar-nos na utilizacdo de
transferéncias de rendimento como instrumento de combate a pobreza. Assim sendo,
tracaremos a evolucdo do conceito de pobreza, dando especial atencdo as Ultimas
tendéncias relativamente a essa questdo, pois a compreensdo do problema — pobreza —
revela-se crucial para que possamos entender as solugdes — transferéncias de

rendimento.

! A divisdo entre Norte e Sul ndo é objeto de consenso. O termo Sul foi utilizado pela primeira vez em
1964, durante a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento., para fazer
referéncia ao Grupo dos 77, isto é, ao conjunto de paises em desenvolvimento que se uniu com o intuito
de melhor representar os seus interesses, que eram em grande parte opostos aos dos paises desenvolvidos.
A expressdo Norte/Sul ganhou forga a partir do fim da Guerra Fria e refere-se desde entdo a uma
separacdo entre paises ricos e desenvolvidos (Norte) e paises mais pobres e menos desenvolvidos (Sul).
Note-se que a divisdo Norte/Sul ndo significa que todos os paises com baixos rendimentos se encontrem
no hemisfério sul e que todos os paises desenvolvidos se encontrem no hemisfério norte. Existem paises
desenvolvidos a Sul do Equador, tais como a Australia e a Nova Zelandia. Existem também varios paises
em desenvolvimento e com baixos rendimentos no hemisfério norte, tais como a Mongolia e todos
aqueles que se encontram na regido da América Central.



Quando procuramos resolver um problema, tendemos a observar o que se passa
noutros locais com problemas semelhantes e dessa observacdo podemos, por vezes,
retirar licbes para aplicar ao nosso contexto. Mais ainda, da observagéo dos efeitos das
medidas tomadas noutros lugares, podemos tentar prever 0 que aconteceria se
aplicassemos algo semelhante no nosso contexto. Assim se passa com as transferéncias

de rendimento.

Nos paises do Sul é frequente encontrarmos niveis elevados de pobreza, pelo que
é necessario tomar medidas para resolver esta preocupante questdo. Alguns paises,
como o Mexico e o Brasil, comecaram, na década de 90, a implementar programas de
transferéncia de rendimento que visavam lidar com o problema da pobreza. Da
observacao destas politicas por parte de governos estrangeiros, académicos, agéncias
doadoras, instituicdes financeiras internacionais, organizagdes internacionais e regionais
e outros atores envolvidos no processo de decisdo, sai a inspiracdo para a criacdao de
politicas similares a adotar noutros contextos e que se destinam ao mesmo problema ou
a resolucdo de questBes muito proximas e interligadas com a questdo da pobreza (fome
e situacdes de emergéncia). As evidéncias de efeitos maioritariamente positivos (alivio
imediato da pobreza, construcdo de capital humano, entre outros) vém reforcar a

procura destas solugdes.

Ha, porém, divergéncias relativamente a forma que devem assumir. Existem dois
grandes debates entre os apoiantes deste tipo de politicas: um que opde politicas
universais a politicas focalizadas e outro que opde transferéncias condicionadas a

transferéncias ndo condicionadas. Estes debates conduzem a diferentes versdes de



politicas de rendimento, isto é, a existéncia de programas com diferentes desenhos e
modos de implementacdo. Apesar destas politicas pertencerem & mesma categoria,
existem, entdo, diferencas gritantes de programa para programa. Estes variam consoante
o0 contexto local, as visGes por detrés da sua adocdo, o seu desenho e a forma como €
aplicado. O nosso objetivo € entender como programas do mesmo tipo podem ter
aplicagdes e resultados diferentes. Para efeitos de melhor compreenséo das tendéncias

locais deste tipo de politica apresentamos dois estudos de caso — Brasil e Mogambique.

As perguntas a que nos propomos responder neste trabalho sdo as seguintes. O
gque tém em comum e em que diferem os programas do Brasil e de Mogambique?

Que licdes podemos retirar dos seus programas de transferéncia de rendimento?

A opcdo por estes dois estudos de caso explica-se pelo facto de os dois paises
terem programas de transferéncia de rendimento, apesar dos contextos, vontades e
capacidades serem totalmente diferenciadas. Estas diferencas sdo observaveis nos
contextos em que se inserem o0s programas de transferéncias de rendimento, nos
desenhos que os programas assumem, nas formas como sdo implementados e nos
resultados que decorrem dessa implementacdo (embora também possa haver alguns
pontos em comum). Essas diferencas sdo precisamente o que torna a analise dos dois
casos interessante. Ao longo deste trabalho estudaremos os principais debates em torno
da pobreza e das transferéncias de rendimento e colocaremos esses mesmos debates no
contexto brasileiro e mogambicano. Analisaremos a situacdo de pobreza em cada um
dos paises, as motivagcdes para implementacdo do programa, o seu desenho, a forma

como se procede a sua implementacéo, os impactos desde ja observaveis e os desafios



futuros, comparando e contrastando o caso brasileiro e o0 caso mogambicano. A
comparacao entre os dois casos € relevante, pois permitir-nos-a compreender quais sao
as questdes que podemos associar as carateristicas locais e quais sdo aquelas que séo
comuns aos programas de transferéncia de rendimento em geral, ultrapassando as

especificidades do contexto.

Este estudo baseia-se principalmente em informacdes recolhidas em artigos e
livros cientificos. Foram também utilizadas fontes oficiais, tais como documentos
oficiais criados por governos e organizagdes internacionais, além de informacGes
provenientes das paginas oficiais desses mesmos agentes. A autora recorreu ainda a
realizacdo de duas entrevistas (uma presencial e outra via telefone) que Ihe permitiram
recolher informacdo importante relativamente ao caso mocambicano. A literatura sobre
pobreza é abundante e existem inumeros trabalhos tedricos sobre programas de
transferéncias de rendimento, bem como interessantes estudos de caso. Em relacdo ao
caso brasileiro, existe uma rica literatura sobre pobreza, estratégias de combate a
pobreza e, especialmente, sobre o Programa Bolsa Familia. O acesso a essa informacao
foi facilitado pela estadia da autora no Brasil. As fontes sobre o Brasil sdo
essencialmente documentos oficiais e informacgdes recolhidas nas paginas Internet
oficiais do governo, bem como artigos cientificos sobre o tema. Contudo, a recolha dos
dados para o estudo de alguns dos temas tratados foi, por vezes, ligeiramente mais
dificil. A literatura sobre comunidades epistémicas ainda ndo é muito vasta, havendo
alguns estudos empiricos disponiveis, mas pouco material puramente tedrico sobre o
assunto. O acesso a dados referentes ao caso mocgambicano, em particular no que
respeita aos programas de transferéncia de rendimento, revelou-se mais dificil do que o

acesso a dados sobre o caso brasileiro, pois a informagdo disponivel é



consideravelmente menor. As informagdes sobre este estudo de caso provém
essencialmente de artigos cientificos editados por agéncias ou organizagdes

internacionais.

O trabalho encontra-se dividido em quatro capitulos, além da introducdo e da
conclusdo. As comunidades epistémicas definem um problema e apresentam solucdes
para 0 mesmo. A forma como elas entendem o problema em questdo vai condicionar o
tipo de solucdes que apresentam e, consequentemente, o tipo de opcdes que sdo feitas
pelos decisores que se basearam na opinido e nas sugestes dos membros da
comunidade. O problema identificado pela comunidade epistémica é a questdo da
pobreza. Considerando que a interpretacdo que as comunidades epistémicas fazem da
pobreza vai influenciar a solugdo apresentada, parece-nos importante entendé-la, pelo
que lhe dedicamos parte do primeiro capitulo. Num primeiro momento tracaremos a
evolucdo do conceito com enfoque no rendimento e, num segundo momento,
analisaremos com mais detalhe a abordagem da pobreza como auséncia de capacidades
proposta nos trabalhos de Amartya Sen (2005, 2009), que parece ser a mais em voga no
momento e também aquela que justifica a opcao pelo tipo de solucdo que pretendemos
tratar — programas de transferéncia de rendimento. Lembramos, contudo, que este € um
conceito dificil de apreender e que existem multiplas defini¢cbes do que é pobreza. Nesse
mesmo capitulo analisaremos, em seguida, o que € policy-learning e veremos em que
consistem as comunidades epistémicas. Esta analise é necessaria para compreendermos
guem esta por tras do debate sobre transferéncias de rendimento e em que parametros

este se enquadra, como ja vimos acima.



Acreditamos que as comunidades epistémicas sdo fracionadas, isto €, podem
existir varias opinides dentro delas. Queremos com isto dizer que, embora as
comunidades epistémicas se caraterizem por terem crengas comuns (Haas, 1992:3),
como veremos mais adiante, é possivel que dentro delas se formem opinides divergentes
quantos as solugdes a aplicar para um determinado problema (Rose, 1991:16). Existe
uma comunidade epistémica que lida com a questdo da pobreza, mas sdo Vvérias as
solugdes propostas para a minimizacdo deste problema. Interessa-nos aqui Unica e
exclusivamente a solucdo das transferéncias de rendimento, a qual dedicamos o capitulo
trés. N&o caberia aqui abordar outro tipo de solucgdes apresentadas pela comunidade
epistémica, mas o fato de ndo serem mencionadas ndo quer dizer que nao existam.
Defendemos que existem outras divisfes dentro desta fragdo da comunidade epistémica:
entre 0s que apoiam as transferéncias de rendimento, ha os que defendem a sua
aplicagédo de forma universal e os que defendem a sua focalizagdo. Mais ainda, entre o0s
que defendem que estas sejam focalizadas nos grupos mais vulnerdveis e mais
necessitados da populacéo, podemos distinguir dois novos grupos: os que defendem que
estas sejam aplicadas de forma incondicional e os que acreditam que as transferéncias
sO devem ocorrer mediante o cumprimento de condicfes pré-estabelecidas por parte dos
beneficiarios. Para dar conta destes trés tipos de transferéncia de rendimento, o capitulo
esta subdividido em trés partes. Na primeira delas mostraremos em que consiste uma
transferéncia rendimento universal e apresentaremos o caso do Alasca. Seria mais
adequado apresentar um estudo de caso referente a um pais do Sul, mas ndo é do nosso
conhecimento a existéncia de nenhum programa deste tipo nesse contexto, embora ja
tenha sido sugerida essa possibilidade (projetos de lei de Suplicy no Brasil). N&o
entraremos em muitos detalhes relativamente a esta concegdo das transferéncias de

rendimento, pois apenas uma parte muito pequena da comunidade epistémica a apoia e



também por ndo haver qualquer experiéncia deste tipo no Sul. Em seguida,
explicaremos o que é uma transferéncia focalizada ndo condicionada de rendimento e
tomaremos para andlise o caso da Pensdo para os Idosos e a Pensdo para Criancas da
Africa do Sul. Optamos por este estudo de caso por ser um programa bem consolidado e
com grande abrangéncia. Por ultimo, mostraremos em que consistem as transferéncias
condicionadas de rendimento e aprofundaremos o caso do Progresa/Oportunidades
(México), primeiro programa de transferéncia condicionada de rendimento a ser

implementado a nivel nacional e um dos maiores e mais bem-sucedidos do mundo.

A terceira secdo sera dedicada ao estudo do caso brasileiro. Analisar-se-a
primeiramente a situacdo da pobreza no pais, passando-se depois para a trajetoria da
assisténcia social e dos programas de transferéncia de rendimento no periodo pds-
redemocratizacdo. Por Gltimo, veremos o desenho, a implementacdo e os impactos do
Programa Bolsa Familia, bem como os debates em torno deste. A analise mais detalhada
deste programa em detrimento de qualquer outro programa brasileiro de transferéncia de
rendimento justifica-se pelo fato de este ser o maior programa de transferéncia
condicionada de rendimento do mundo no que respeita a0 ndmero de familias
beneficiadas e por ter sido considerado pelo Fundo Monetéario Internacional (FMI) um
exemplo de como uma politica de luta contra a pobreza deve ser desenhada e

implementada.

No ultimo capitulo abordaremos o caso mogambicano. Em primeiro lugar
veremos em que situacdo se encontra Mogcambique no que respeita & pobreza. Depois

mostraremos quais tém sido as estratégias de combate a pobreza desenvolvidas



recentemente e analisaremos brevemente experiéncias de transferéncia de rendimento,
dando destaque a andlise do Programa de Subsidio de Alimentos. A Ultima parte sera

dedicada a andlise do atual debate em torno das transferéncias de rendimento em

Mocambique.
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Capitulo 1. A pobreza aos olhos das comunidades epistémicas

Dedicar uma parte a analise da pobreza parece-nos importante, pois para
podermos compreender as transferéncias de rendimento, interessa-nos entender a que
tipo de problema estas vém responder.? As comunidades epistémicas definem-se em
torno de um certo entendimento das coisas, pelo que ao dar conselhos, elas transmitem a
sua visdo da realidade. A forma como as comunidades epistémicas compreendem um
problema influencia o tipo de solucBes que elas identificam para o resolver. As politicas
publicas sdo, no caso de haver uma intervencdo por parte das comunidades epistémicas,
desenhadas em funcdo de propostas apresentada por elas, propostas estas que sdo, por
sua vez, altamente marcadas pela forma como as elas interpretam a realidade. Assim
sendo, é importante perceber qual € o entendimento que estas tém da pobreza e em que

ponto se encontra o debate em torno deste fendmeno.

Num segundo momento, veremos em que consistem as comunidades epistémicas
e como se desenrola o processo de transferéncia de politicas publicas. Estes dois sub-
capitulos justificam-se pelo fato de acreditarmos que as comunidades epistémicas
contribuem para a circulacdo de ideias sobre transferéncias de politicas publicas, pelo

que sdo um ator importante do debate.

2 Abordamos aqui 0 tema da pobreza mas, em alguns contextos, as transferéncias de rendimento servem
para fazer face a fome e para ajudar a resolver emergéncias.
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1.1 Visoes sobre a pobreza

O conceito de pobreza tem sofrido muitas alteragcdes ao longo dos tempos, ndo
havendo ainda um consenso sobre a sua defini¢do. As politicas para enfrentar a pobreza
sdo desenhadas e implementadas em funcdo daquele que é o paradigma em vigor

naquele momento.

Nesta parte do capitulo veremos, em primeiro lugar, como se desenrola o debate
em torno da definicdo do conceito de pobreza. Daremos especial enfoque a abordagem
da pobreza como auséncia de capacidades, proposta por Amartya Sen (2005, 2009),
pois ela tem norteado as organizagdes internacionais e alguns governos na constitui¢éo

de estratégias de combate a pobreza.

1.1.1 A evolucao do conceito de pobreza

Nas Ultimas décadas, o tema da pobreza tem suscitado cada vez mais interesse
entre os académicos (Jenkins e Micklewright, 2007:1). Existe um debate aceso em
torno da definicdo do conceito. Este esta em constante modificacdo e a sua definicdo
faz-se consoante os valores pelos quais se rege o individuo que procura entender o
fendmeno da pobreza (Carvalho de Azevedo e Burlandy, 2010:202). Com efeito,
dezenas foram as definicbes da pobreza propostas, mas até agora ndo existe um
consenso quanto ao conceito. As alteracfes na forma como vemos a pobreza séo fruto
de varias mudancgas que se operaram ao longo dos anos: mudancas nos modos de
distribuicdo dos rendimentos, no contexto politico e nas politicas adotadas, evolucao

dos indicadores utilizados para medir a pobreza, maior disponibilidade de dados e
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aumento da qualidade destes, entre outros (Jenkins e Micklewright, 2007:1-20).

Veremos abaixo a evolucdo do conceito ao longo do tempo.

Charles Booth e Seebohm Rowntree sdo considerados os pais da investigacao
moderna sobre o conceito de pobreza. As suas pesquisas datam do fim do século XIX
e do comeco do século XX. Nesta época, a pobreza era vista a partir de uma perspetiva
absoluta, isto €, correspondia a falta de recursos para fazer face as necessidades fisicas
(Lister, 2004:20-21). De acordo com esta visdo, pobres sdo aqueles “cujos
rendimentos sdo insuficientes para obter as necessidades minimas para manter apenas

a eficiéncia fisica™®

(Rowntree, 1997:86-87). Note-se que nesta abordagem as
necessidades fisicas estdo restringidas a alimentacdo. Com efeito, a nutricdo € um
elemento chave nesta perspetiva. Considera-se, entdo, que “uma familia ¢ pobre se ela

ndo consegue financiar a sua alimentagio™ (Joseph e Sumption apud Lister, 2004:21).

Para distinguir pobres de ndo pobres, os apoiantes desta abordagem tracaram
uma linha, a chamada linha de pobreza, e determinaram que todos aqueles que se
encontrassem abaixo dela eram pobres.® Essa linha era tracada com base no preco que

custava um cabaz que permitisse satisfazer as necessidades nutricionais minimas para

® Pobres sdo aqueles “whose total earnings are insufficient to obtain the minimum necessaries for the
maintenance of merely physical efficiency” (Rowntree, 1997:86-87) — traducéo livre do autor.

* «A family is poor if it cannot afford to eat” (Joseph e Sumption apud Lister, 2004:21) — traducao livre
do autor.

® Linha de pobreza é “o patamar , em termos de rendimento ou de riqueza, abaixo do qual as pessoas
podem ser consideradas ‘pobres’ (Spicker et al., 2009:182 — traducdo livre do autor). Existe uma
discussdo em torno da utilidade da linha de pobreza enquanto indicador. Mesmo quando esta é vista como
um indicador a ter em consideragdo, ndo existe um acordo quanto a forma como esta deve ser calculada,
sendo frequentemente utilizado apenas o critério do rendimento, por uma questdo de mais facil
operacionalizacéo (Spicker et al., 2009:182). No relatorio de 2000/2001 o Banco Mundial define a linha
da pobreza em 1 délar/dia, mas este valor é frequentemente considerado desadequado.
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manter o funcionamento do organismo, o que é controverso (Townsend, 1962:215-
218). De acordo com Townsend (1962:218-219), a pobreza vista por este prisma era
muito limitada, pois além de ter apenas em conta 0 montante necessario para
sobreviver, ela desconsiderava, com vista a facilitar a instrumentalizacdo do indicador,
0 fato de os individuos terem necessidades energéticas diferentes. ”Necessidades
nutricionais dependem de onde as pessoas habitam e do que elas fazem” (Atkinson
apud Carvalho de Azevedo e Burlandy, 2011:202) e o tipo de alimentos consumidos
varia de acordo com a cultura e com o que esté disponivel naquele lugar e naquela
altura especifica, tornando a tarefa de definir o que deve constar num cabaz de

alimentos basicos extremamente dificil.

Nas décadas 60/70, a pobreza deixou de ser vista como algo estritamente ligado
a sobrevivéncia, para passar a ser vista pelo prisma das necessidades basicas. E este 0
tipo de andlise da pobreza que predomina nos anos 70 e que vai ser adotada pela
Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU) e pelo Banco Mundial durante a Presidéncia
de Robert McNamara (Crespo e Gurovitz, 2002:4). A pobreza passa a ser encarada
ndo sé como a auséncia de rendimento capaz de garantir a satisfacdo das necessidades
nutricionais, para passar a englobar novas necessidades, tais como acesso a saude e a
educacdo, acesso a saneamento basico e a agua potavel, entre outras (Carvalho de
Azevedo e Burlandy, 2102:203; Crespo e Gurovitz, 2002:4-5). Mais concretamente,
esta nova dimensdo da pobreza é percebida inicialmente por Townsend (1979), que
passa a definir pobreza como limitaces no acesso a bens e servicos, além de
disponibilidade limitada de rendimento (Jenkins e Micklewright, 2007:7). Esta
mudanga na forma de conceber a pobreza, motivada pela insatisfacdo perante a

incapacidade das visdes precedentes de captarem o fendmeno complexo que é a
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pobreza (idem:7), constituiu um marco, na medida em que deixamos de ter uma visdo
estritamente econdémica da pobreza, para passar a ter uma visdo multidimensional

(Carvalho de Azevedo e Burlandy, 2010:203-204).

Os anos 80 sdo marcados pelo debate entre defensores da perspetiva da pobreza
absoluta e pelos apoiantes do novo conceito de pobreza relativa. A nocao de pobreza
muda. Para que se possa dizer se um individuo se encontra ou ndo em situacdo de
pobreza, passa a ser necessario inseri-lo num contexto especifico e, ao compara-lo
com outros individuos que estejam no mesmo contexto, observar que existe pelo
menos um elemento que é considerado importante nesse contexto de que o individuo
ndo dispde ou do qual dispde em menor quantidade do que os outros individuos

(Crespo e Gurovitz, 2002:3-4).

“Os individuos e as familias cujos recursos, ao
longo do tempo, sdo francamente mais baixos que 0s
recursos de que dispdem em média os individuos ou
familias da comunidade em que vivem, quer essa
comunidade seja local, nacional ou internacional, s&o

pobres™® (Townsend, 1962:225).
Os individuos séo, entdo, considerados pobres quando

“lhes faltam os recursos para obter o tipo de dieta,
participar nas atividades, ter as condigdes de vida e

facilidades que sdo costume ou que sdo, pelo menos,

® « .. Individuals and families whose resources commanded by the average individual or family in the

community in which they live, whether that community is a local, national or international one, are in
poverty” (Townsend, 1962:225) — traducdo livre do autor.
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fortemente apoiadas e aprovadas pela sociedade a que
pertencem. Os seus recursos séo tdo mais baixos do que
os daqueles de que um individuo ou familia média
dispdem que eles séo, de facto, excluidos dos padrdes de

vida normais e das atividades™ (Townsend, 1979:31).

A pobreza deixa de ser algo que pode ser visto de forma isolada e abstrata para passar
a ser algo que apenas tem sentido em relacdo a uma certa cultura num dado momento.
Assim, “ser pobre significa ndo dispor dos meios para operar adequadamente no grupo

social em que se vive” (Rocha, 2003:10).

Mais tarde, assistimos ao debate entre Townsend (1985), que continua a
defender que a pobreza deve ser analisada do ponto de vista da relatividade, e Amartya
Sen (1983), que avanca a ideia de pobreza como inadequagdo de capacidades. Os
trabalhos de Sen e os conceitos por ele propostos levam a que se opere uma mudanca

de paradigma (Lister, 2004:15).

1.1.2 Pobreza como privacao de capacidades

Na abordagem proposta por Sen, “a pobreza deve ser vista como privagdo das
capacidades bésicas, em vez de meramente como baixo nivel de rendimento” (Sen,

2010:120). Trata-se de uma mudanca de paradigma pois a pobreza deixa de estar

7« they lack the resources to obtain the types of diet, participate in the activities and have the living
conditions and the amenities which are customary, or are at least widely encouraged and approved, in the
societies to which they belong. Their resources are so seriously below those commanded by the average
individual or family that they are, in effect, excluded from ordinary living patterns and activities”
(Townsend, 1979:31) — traducéo livre do autor.
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associada a fatores Unica e exclusivamente econdmicos, para passar a estar ligada a um

leque de possibilidades ilimitado (Lister, 2004:15).

Para podermos compreender o que significa pobreza como privagdo de
capacidades, é necessario entender primeiro o que séo essas capacidades. Capacidades
sdo “combinagdes de funcionamentos”, que sdo, por sua vez, aquilo que a pessoa pode
efetivamente fazer (Crespo e Gurovitz, 2002:5). Por outras palavras, as capacidades
sdo o leque ilimitado de escolhas que se apresenta a cada individuo e o0s
funcionamentos correspondem aquilo que cada pessoa consegue de facto realizar

(Lister, 2004:16).

A pobreza consiste “na inadequagdo de certas capacidades para a obtencdo de
um certo nivel de vida minimamente aceitavel”® (Sen, 1995:109), isto é, o individuo
que deveria hipoteticamente poder fazer uma escolha de entre um conjunto ilimitado
de possibilidades, vé& as suas opg¢des restringidas. O acento passa a ser posto na

liberdade (ou auséncia dela) de escolhas que o individuo tem.

Apesar do rendimento perder importancia relativamente as perspetivas
anteriores, ele ndo deixa de ser um elemento a tomar em consideracdo. De facto, Sen
distingue pobreza de renda de pobreza como inadequacdo das capacidades, mas
argumenta que os dois tipos de pobreza estdo fortemente ligados, dado que “o
rendimento baixo é claramente uma das causas principais da pobreza, pois a falta de

rendimento pode ser a razdo primordial da privagdo de capacidades de uma pessoa”

8 “The failure of basic capabilities to reach certain minimally acceptable levels” (Sen, 1995:109) —
traducdo livre do autor.
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(Sen, 2008:120). Sen (2008:120-149) ressalta que € preciso ter em conta que a relagdo
rendimento/privacdo de capacidades varia de individuo para individuo, consoante a

sua idade, sexo, papel social, localizacdo geografica, entre outros.

Desde 1993, o Banco Mundial conduz AvaliagOes Participantes sobre a Pobreza.
Estas tém o objetivo de perceber aquilo que os pobres entendem por pobreza e séo
importantes pois permitem formular estratégias de combate a pobreza que vdo ao
encontro dos problemas que sdo identificados pelos individuos que vivenciam essa
situacdo e que seriam, de acordo com alguns autores, mais adequadas e mais
sustentaveis do que as estratégias que ndo tém a opinido dos pobres em consideracédo e
que partem apenas de elementos identificados por pesquisadores da area (Crespo e

Gurovitz, 2002:8-11).

Do tratamento de varias destas Avaliacdes, surge uma nova definicdo de
pobreza, apresentada por Deepa Narayan (2000) no livro Voices of the Poor, que € na
verdade uma expansdo do conceito proposto por Sen. Com efeito, parte-se do mesmo
principio de pobreza como auséncia ou inadequacdo de capacidades, s6 que as causas
limitadoras das oportunidades e que conduzem a uma situacdo de pobreza, séo
identificadas pelos pobres (Crespo e Gurovitz, 2002:8). Aparece, entdo, uma nova
definicéo:

“Pobreza ¢é ter fome, ¢ ter falta de abrigo. Pobreza
é estar doente e ndo poder ir ao médico. Pobreza é nédo
poder ir a escola e ndo saber ler. Pobreza é ndo ter

emprego, é temer o futuro, é viver um dia de cada vez.

Pobreza € perder seu filho para uma doenga trazida pela
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agua ndo tratada. Pobreza é falta de poder, falta de

representacdo e liberdade” (Crespo e Gurovitz, 2002:11).

As abordagens propostas por Sen e por Narayan sdo extremamente relevantes
para 0 nosso estudo, pois sdo elas que se encontram atualmente no centro do debate
sobre a pobreza e porque foram adotadas por instituicdes tal como o Banco Mundial e
0 Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento. As nogOes de pobreza aqui
identificadas correspondem a visdo atual da pobreza de uma parte importante da
comunidade epistémica que trata a questdo e vdo, por isso, influenciar fortemente as
informacdes e conselhos que estas podem dar. E no seguimento da apresentacio destas
novas perspetivas que surgem os programas de transferéncia condicionada de
rendimento, politica publica que, como veremos seguidamente, alia uma resposta a
pobreza enquanto auséncia de recursos monetarios a uma resposta a pobreza enquanto

inadequacdo das capacidades.

No sentido de apoiar a ideia de Sen, o Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) lanca, com apoio deste, o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH). O IDH é mencionado pela primeira vez em 1990 no Relatdrio de
Desenvolvimento  Mundial (PNUD, 1990:1). Este indice visa captar o
desenvolvimento humano, isto ¢, “o processo de aumento do leque de possibilidades
oferecidas ao individuo: viver mais tempo e com salde, ser instruido e ter recursos que

lhe permitam ter um nivel de vida conveniente™ (PNUD, 1990:1). Para tal, o IDH

9«(...) C’est le processus qui élargit I'éventail des possibilities offertes aux individus: vivre longtemps et

2

en bonne santé, étre instruit et disposer de ressources permettant un niveau de vie convenable ...
(PNUD, 1990:1) — tradugéo livre do autor.
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“tem em conta a esperanga de vida, o nivel de alfabetizacdo e de recursos” (idem:1).*
Este indice é dificil de ser construido, mas a sua utilizacdo, nomeadamente por
organizages internacionais, € cada vez mais recorrente (Almeida Cravo, 2012:17-18).
Uma das vantagens que apresenta é o fato de permitir comparar as unidades de medida
(paises, regides, entre outras) ndo sé no tempo, como também no espaco (idem:17), o
que possibilita uma compreensdo da forma como evolui a unidade de andlise que
temos em conta, bem como o entendimento de como se posiciona em relagéo a outras

unidades de anélise

Em 1997, indice da Pobreza Humana (IPC) € pela primeira vez mencionado no
Relatério de Desenvolvimento Humano desse ano. Este novo indice adequa-se a visao
da pobreza enquanto auséncia de capacidades, pois tenta medi-la através da analise de
varios elementos: percentagem de populacdo que morre antes dos 40 anos (ou antes
dos 60, no caso de ser um pais com niveis avangados de desenvolvimento humano),
percentagem de adultos analfabetos, percentagem de individuos com acesso a agua
potéavel, percentagem de individuos com acesso a cuidados de salde e percentagem de
criangas com menos de 5 anos que apresentam problemas de desnutricdo (Spicker et
al., 2009:166). Tal como o indice acima mencionado, o IPC permite-nos fazer
comparagdes no espaco e no tempo (Almeida Cravo, 2012:22). De acordo com
Spicker et al. (2009:166), ha varios elementos que seria importante avaliar e que ndo

entram nesta classificacéo, tais como a liberdade politica, por exemplo.

Atualmente, as institui¢des internacionais baseiam-se neste tipo de abordagens e

recorrem a indices que permitem avaliar as vérias formas de manifestacdo da pobreza.

10« (.. )tient compte de l'espérance de vie, du niveau d'alphabétisation et de ressources ...” (PNUD,

1990:1) — traducéo livre do autor.
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1.1.3 Resumo

Como vimos, ndo existe uma definicdo Unica do conceito de pobreza, mas sim
varias. N&o obstante, é possivel distinguir entre duas correntes de pensamento
relativamente a pobreza: os que a definem Unica e exclusivamente em termos de

rendimento e 0s que a concebem enquanto multidimensional.

As duas dimensodes revelam-se importantes para a analise das transferéncias de
rendimento. Estas politicas permitem uma elevacao do rendimento familiar imediata, o
que constitui uma alavanca para a saida das familias da situacdo de pobreza,
respondendo, desta forma, a pobreza como auséncia ou insuficiéncia de rendimento. As
politicas de transferéncia condicionada de rendimento, que analisaremos mais adiante,
prevéem o cumprimento de condi¢cbes pré-definidas nas areas da salde e/ou nutricdo
e/ou educacdo (Schady, 2010:1), que visam também responder a questdo da pobreza

multidimensional.

1.2 Comunidades epistémicas e transferéncia de politicas publicas

Dedicamos esta parte do capitulo a transferéncia de politicas publicas e as
comunidades epistémicas por serem um ator crucial nesse processo de transferéncia.
Como ja foi mencionado, existe um movimento no sentido de adotar politicas de
transferéncia de rendimento nos paises do Sul. Perceber em que é que consistem as

transferéncias de politicas publicas e entender a acdo das comunidades epistémicas
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importa-nos, pois permite-nos ver como Se opera a passagem da ideia de transferéncia
de rendimento como possivel instrumento a adotar de um local para outro, bem como
para outro tipo de circulos de decisdo (agéncias doadoras, instituices financeiras

internacionais, organizac0es regionais e internacionais).

Esta parte do capitulo encontra-se dividida em duas partes. Na primeira
abordaremos o tema das transferéncias de politicas publicas. Trata-se de um tema que
tem sido cada vez mais estudado, tendo sido apresentadas diversas teorias que envolvem
um nOmero cada vez maior de atores - policy networks, advoacy coalisions,
comunidades epistémicas, entre outros (Faria, 2003:22). Algumas dos estudos ressaltam
a importancia das comunidades epistémicas enquanto ator facilitador da transmissao de
ideias, 0 que pode ter impacto no desenho de politicas publicas (Haas, 1990, 1992;
Cross, 2012, Rose, 1991). Na segunda metade do capitulo trataremos especificamente
das comunidades epistémicas e veremos como elas podem, em teoria, intervir na
formulacdo de politicas publicas e contribuir, portanto, para que haja uma coordenagédo

destas a nivel internacional.

1.2.1 Transferéncia de politicas publicas

Os estudos sobre transferéncia de politicas surgem nos Estados Unidos da
América (EUA) e procuram compreender a passagem das politicas de um estado para o
outro dentro do sistema federal (Stone, 2000:3). Mais tarde, passaram a ser estudadas

também as transferéncias transnacionais, embora tenha sido mantida a vertente do



22

estudo das transferéncias a nivel interno. Durante a década de 90 o tema ganha
visibilidade e aparecem diversos trabalhos que contribuem para a disciplina com novas

abordagens, novos conceitos e estudos praticos.

O destaque cada vez maior do tema é explicado pela existéncia de um numero
crescente de transferéncias de politicas. Com efeito, esta pratica é facilitada pelo
desenvolvimento dos meios de comunicacao e por uma interdependéncia cada vez mais
significativa (Dolowitz e Marsh, 2000:6-7). Atente-se ainda no contributo dado pelo
surgimento de diversas organizacGes regionais e internacionais que incentivam as
transferéncias quer por sugestdes/pressdes no sentido da ado¢do daquilo que consideram
ser a politica indicada, como €é o caso do que acontece com o Banco Mundial e com o
Fundo Monetério Internacional, quer porque os seus membros sao levados a proceder a
uma harmonizacdo de politicas, como acontece, por exemplo, no seio da Unido

Europeia (Dolowitz e Marsh, 2000:6-7).

A transferéncia de politicas publicas ¢ o “processo através do qual o
conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias de um

contexto politico (passado ou presente) é utilizado no desenvolvimento de politicas,

511

arranjos administrativos, institui¢des e ideias noutro contexto politico”™ (Dolowitz e

Marsh, 2000: 5).

L «(_..) process in 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) — tradug&o livre do autor.
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Com o aumento dos estudos sobre o tema, passam a ser identificados varios
modos de transferéncia. O processo pode dar-se de formas diversas: voluntariamente, de
forma coerciva ou haver uma convergéncia através de forcas estruturais (Stone, 2000:4-
5). Para facilitar a analise do processo de transferéncia, Dolowitz e Marsh (2000) criam
um continuo, isto é, uma reta ao longo da qual se encontram as diferentes formas de
ocorréncia do processo. Num dos extremos encontra-se o processo de lesson-drawing,
que consiste na procura voluntéria de conhecimento que permita resolver um problema

noutras politicas ja existentes.

Ja no extremo oposto encontramos as transferéncias coercivas. Trata-se de
situacGes em que o governo é forcado, por via da pressdo internacional, a adotar uma
solucdo que ndo é da sua vontade (Dolowitz e Marsh, 2000:9). O caso dos Programas de
Ajustamento Estrutural impostos durante a década de 90 a diversos paises do Sul pelo
Banco Mundial e pelo Fundo Monetério Internacional como condicéo para atribuicdo de
um empréstimo por parte destes, sdo um bom exemplo de transferéncia coerciva de

politicas.

Note-se que as transferéncias ndo ocorrem forcosamente dos dois modos que
acabamos de identificar. E provavel que elas se localizem algures no meio da reta,
misturando elementos tipicos da transferéncia voluntaria com carateristicas da
transferéncia forcada, podendo acontecer de forma voluntaria, mas “apoiada” por

pressdes externas nesse sentido (Dolowitz e Marsh, 2009:13-14).
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Chamamos a aten¢do para a existéncia de varios atores envolvidos de formas
diversas na transferéncia de politicas. Embora a transferéncia de politicas publicas
dependa em grande parte dos governos e das organizagdes internacionais (Stone,
2000:35), uma atencdo crescente tem sido prestada ao contributo de outros atores, tais

como comunidades epistémicas, redes e organiza¢des ndo-governamentais, entre outros.

Como vimos anteriormente, lesson-drawing € uma das formas de transferéncia
de politicas publicas. Mas, em que consiste? Trata-se de procurar, no tempo e no
espaco, politicas que sejam dirigidas a resolucdo de um problema semelhante aquele a
que procuramos responder e de as avaliar de forma a compreender se estas detém
alguma carateristica que possa ser utilizada na resolucdo do problema em questéo
(Rose, 1991:13). Trata-se de uma forma voluntaria de transferéncia que implica uma
decisdo racional por parte do ator que toma parte no processo (Dolowitz e Marsh,
2000:9). Quer isto dizer que o esforco de procurar solucBes para o problema a resolver
em politicas ja existentes parte do ator. Essa procura é motivada por uma insatisfacdo
em relacdo aos modos de que dispGe para fazer frente ao problema (Rose, 1991:11-13) e
pode, em certos casos, ser enviesada com base em certos valores e/ou ideologia (Rose,

1991:14).

O processo envolve varias etapas. A primeira delas consiste na procura de
informacBes no tempo e no espaco acerca de politicas que visem problemas semelhantes
aquele que se procura resolver. Uma vez essas politicas encontradas, deve ser criado um
modelo basico, no qual se explique de forma genérica quais sdo as carateristicas da
politica. Esse(s) modelo(s) sdo depois comparado(s) e avaliado(s). Trata-se de uma

avaliacdo em duas partes. Uma delas é politica e nela procura-se verificar se a proposta
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é aceitavel a nivel politico, isto é, que implicagdes a ado¢do de tal politica pode ter para
0 governo, para o partido e para os decisores. A segunda avaliagdo é de carater técnico e
procura verificar se a proposta é tecnicamente viavel. Para tal, é necessério fazer uma
andlise do(s) contexto(s) em que a politica foi desenvolvida e dos impactos que teve
nesse local e comparar com o contexto do pais “importador” e pensar quais sao 0s
efeitos que possivelmente decorrerdo da sua aplicacdo no novo contexto (Rose,

1991:23-24).

Tendo passado por estas etapas, 0 processo de lesson-drawing pode levar os
decisores a optar por uma politica baseada em experiéncias prévias. De acordo com
Dolowitz e Marsh (2000:13), a transferéncia a partir de lesson-drawing pode decorrer
de quatro formas diferentes. A primeira delas é a coOpia, isto €, a adogdo de uma politica
tal como ela existe, sem fazer a minima modificacdo. Trata-se de aplicar uma politica
que foi pensada e desenhada para uma jurisdicdo em outra jurisdicdo sem que esta sofra
qualquer alteracdo. Uma segunda forma é a emulacdo, que consiste na transposicao de
uma politica em vigor num outro local adaptando-a ao novo contexto. Existe ainda a
inspiracdo. Neste caso, na sequéncia do contacto com uma ou mais politicas, o decisor
tem uma ideia para o desenho de uma nova politica, que ndo é necessariamente
semelhante as politicas que a inspiraram (Dolowitz e Marsh, 2000:13; Rose, 1991:22).
A quarta forma é a combinacdo, que, tal como o nome indica, consiste na criacdo de
uma nova politica recorrendo a mistura de elementos que compdem diversas politicas

pré-existentes'?.

12 J4 Rose (1991:21-22) identifica cinco tipos de lesson-drawing. Com efeito, além da copia, emulagéo e
inspiracdo, acima mencionados, o autor identifica duas novas formas — hibridizacdo e sintese — que
consistem, na verdade, na separagdo em dois daquilo que Dolowitz e Marsh aglutinaram numa s6 forma

que designaram de combinacdo. A hibridizagao diz respeito a formulacéo de uma nova politica através da
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E de referir que o tipo de transferéncia depende da fase em que se encontra a
politica®®. Se estiver em causa a definicéo da agenda, é frequente observar processos de
emulacdo. Porém, quando se trata de estdgios mais avancgados, isto é, do desenho da
politica e mesmo da maneira como se procede a sua implementacdo, constata-se com
maior frequéncia a existéncia de processos de copia e de combinacdo - sintese ou

hibridizacdo (Dolowitz e Marsh, 2000:13).

Se o lesson-drawing tem a carateristica de permitir retirar “boas li¢des” da
observacdo de outras politicas, 0 processo permite-nos também perceber a existéncia de
um conjunto de coisas a ndo fazer. Cabe ainda lembrar que o processo de lesson-
drawing ndo conduz necessariamente a adogdo de uma politica (Stone, 2000:8-9). Na
verdade, ao analisar os contextos em que se inserem as politicas em estudo e o contexto
local, € possivel, por vezes, concluir que a politica ndo é adequada para responder ao
problema que se visa tratar. Por Gltimo, h&d que mencionar que a forma como o lesson-
drawing contribui para a politica a adotar localmente depende dos atores que estdo
envolvidos no processo (Dolowitz e Marsh, 2000:13). Existe um nimero grande de
atores que podem ser parte ativa no processo, tais como decisores, political

entrepreneurs™®, comunidades epistémicas, entre outros. Neste trabalho atribuimos

combinacdo de elementos retirados de duas politicas diferentes pré-existentes (Rose, 1991:22). Ja a
sintese corresponde ao processo de formulagdo de uma politica que se alimenta de elementos constituintes

de, pelo menos, trés outras politicas ja em vigor (Rose, 1991:22).

13 Etapas do ciclo da politica pablica: definicdo da agenda, desenho, implementacéo e avaliacéo.

1 political entrepreneurs sdo individuos que se mobilizam em torno de uma causa, sem estarem
necessariamente envolvidos na vida politica, e que tentam ganhar o apoio da opinido publica para a defesa
dessa causa. Por exemplo, Bono e a pobreza.
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especial importancia a acdo das comunidades epistémicas, a quem dedicamos o

subcapitulo que se segue.

1.2.2 Comunidades epistémicas

Rose (1991:15-17) identifica as comunidades epistémicas como um dos
principais atores no processo de lesson-drawing. Efetivamente, elas podem ser
consideradas importantes ndo sd neste processo em questdo, mas em todo o tipo de
formas de transferéncia de politicas e, mais genericamente, nos processos de inclusdo na

agenda e de deciséo.

Mas antes de vermos qual o papel que as comunidades epistémicas
desempenham no que tange as politicas publicas, interessa-nos definir do que se trata.
Na area das Relagdes Internacionais, o termo foi usado primeiramente por John Ruggie
(1975) no artigo “International responses to technology: concepts and trends”, embora
numa acecdo diferente da que pretendemos usar aqui (Cross, 2012:5). Surgiu com a
significacdo que vamos utilizar neste trabalho, com a publicacdo de um volume da
revista International Organisation dedicado ao tema, em 1992. De entre 0s autores que
contribuiram com artigos para este nimero destaca-se Peter Haas (1992), que escreveu
um artigo em que explicita o que aqueles que contribuiram para essa edi¢do entendem
por comunidades epistémicas. E com base nesse artigo e no trabalho de Cross (2012),

que desenvolveremos esta parte do trabalho.
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Uma comunidade epistémica ¢ “uma rede de profissionais com conhecimentos e
competéncia num dominio particular e com autoridade para fornecer conhecimento
relevante dentro de um dominio ou tema (Haas, 1992:3)."® De acordo com Cross
(2012:6), “comunidades epistémicas sao redes de especialistas que persuadem os outros
relativamente as crengas causais que partilham e aos objetivos politicos através do seu

conhecimento proﬁssional”.16

As comunidades epistémicas ndo sdo, no entanto, um grupo igual a tantos outros.
Elas possuem carateristicas especificas e todas elas tém que ser verificadas para que um
grupo seja considerado uma comunidade epistémica (Haas, 1992:3). As carateristicas a

ter em conta séo as seguintes:

1. Partilham um conjunto de crencas e de principios normativos, o que permite definir

uma l6gica de acéo;

2. Partilham um conjunto de crencas causais, que sdo resultado da experiéncia de
analise de um problema ou de um conjunto de questdes e servem de base para o
estabelecimento de correlagcdes entre o problema a ser tratado, a politica publica

utilizada e os resultados que se espera obter;

3. Tém noc¢des comuns de validacdo, isto €, possuem uma ideia comum quanto aos

critérios a utilizar para validar os conhecimentos naquela area;

15 «A network of professionals with recognized expertise and competence in a particular domain and an
authoritative claim to policy-relevant knowledge within that domain or issue area”- traducdo livre do
autor.

16 “Epistemic communities are networks of experts who persuade others of their shared causal beliefs and
policy goals by virtue of their professional knowledge” (Cross, 2012:6) — traducéo livre do autor.
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4. Tém préticas comuns.*’

Podemos entdo ver que Haas (1991:20) identifica o conhecimento como fator de
base para a criacdo de uma comunidade epistémica. Ja para Cross, 0 que garante a
existéncia de uma comunidade epistémica é a unido que se constroi dentro dessa
comunidade. Essa unido € construida através da formacao comum, da interacdo entre 0s
membros, do desenvolvimento de uma ideia de cultura comum - existéncia de objetivos,

identidades e simbolos partilhados por todos os membros (Cross, 2012:13-14).

Haas (1992:3) defende que as comunidades epistémicas incluem ndo sé
cientistas, mas também outros profissionais (técnicos, académicos, individuos
diretamente envolvidos no tema), que sdo considerados membros desde que as
condigdes acima mencionadas se verifiquem. Contudo, verifica-se que grande parte dos
autores que estudam comunidades epistémicas acaba por se referir a eles hum sentido
mais restrito, fazendo apenas mencdo a comunidade cientifica e excluindo qualquer

outro tipo de membros (Cross, 2012:18-19).

O contato das comunidades epistémicas com os decisores pode decorrer de

maneiras variadas. O aumento de complexidade impede os decisores de terem

17« . They have a (1) shared set of normative and principled beliefs, which provide a value-based

rationale for the social action of community members; (2) shared causal beliefs, which are derived from
their analysis of practices leading or contributing to a central set of problems in their domain and which
then serve as the basis for elucidating the multiple linkages between possible policy actions and desired
outcomes; (3) shared nations of validity — this is, intersubjective, internally defined criteria for weighing
and validating knowledge in the domain of their expertise; and (4) a common policy enterprise — that is, a
set of common practices associated with a set of problems to which their professional competence is
directed, presumably out of the conviction that human welfare will be enhanced as a consequence” (Haas,
1992:3) — traducéo livre do autor.
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conhecimentos que lhes permitam lidar com todo e qualquer problema com que se
deparam. Ao serem confrontados com um problema sobre o qual n&o possuem
conhecimento suficiente, os decisores necessitam de encontrar informacdo que lhes
permitam compreender o problema e pensar em formas de o tratar. “As comunidades
epistémicas sdo um possivel fornecedor de informagdo e conselhos” (Haas, 1992:4).*
Em se tratando de um problema novo ou na sequéncia de um choque ou de uma crise, a
necessidade de recorrer as comunidades epistémicas € maior. Contudo, estes eventos
podem acontecer de forma inversa. No seguimento de descobertas, as comunidades
epistémicas podem tomar a iniciativa de comunicar as novas informacfes de que
dispdem ao governo, criando um choque ou uma crise e levando a que este inclua na sua
agenda um novo problema (Haas, 1992:14). Foi 0 que se passou com as alteracdes na
camada do ozono que, percebidas pela comunidade epistémica, foram identificadas
como um problema por estas e s6 devido a sua pressdo passaram a figurar na agenda
governamental da maior parte dos Estados, bem como na agenda internacional. Ja Cross
(2012) levanta algumas criticas a este ponto. Segundo a autora, as comunidades
epistémicas estdo em constante atuacao e nao se limitam apenas aos momentos de crise,
embora possam ter um papel mais importante quando essa situacdo se da. Essa acdo
constante deriva do fato de as incertezas serem uma constante no plano internacional,
pelo que é entdo necessario que as comunidades epistémicas procurem sempre formas

de actualizacdo (Cross, 2012:15-16).

Resta ainda mencionar a hipdtese de membros da comunidade epistémica

fazerem parte do governo, podendo agir a partir de dentro dele. Se tal acontecer, o

18 “Epistemic communities are one possible provider of this sort of information and advice” (Haas,
1992:4) — traducéo livre do autor.
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governo sera “for¢cado” a ouvir a opinido da comunidade epistémica sobre o tema em

debate (Cross, 2012: 18).

As comunidades epistémicas sdo importantes pois, além de poderem contribuir
para a inclusdo de um problema na agenda através da divulgacdo de nova informacao
junto dos governos ou ajudando-os a compreender qual a hierarquia de prioridades a
estabelecer dentro da agenda, como ja vimos, podem desempenhar outras funcdes de
relevo. As comunidades epistémicas podem ajudar a esclarecer davidas relativamente
aos processos e identificar quais sdo as causas que estdo por detrds deles. Podem ainda
dar informacéo sobre possiveis formas de agir perante o problema em questéo e antever

os resultados que advém das possibilidades de acdo que se apresentam (Haas, 1992:15).

Mas, os decisores podem procurar as comunidades epistémicas com outros
intuitos além do de receber informacdo e conselhos. Em alguns casos, ap0s 0s
problemas terem sido identificados e ter sido desenhada uma politica para lhes dar
resposta, os decisores decidem procurar apoio da comunidade epistémica para legitimar
as suas escolhas. Além do mais, no caso de a politica se revelar ineficaz, as
comunidades epistémicas funcionam como uma rede de seguranca na qual se podem

apoiar e com quem podem partilhar as responsabilidades (Haas, 1992:15-16).

A opinido no seio de uma comunidade epistémica ndo tem que ser unanime.
Com efeito, as opinibes dentro desta podem divergir, especialmente quando se trata de

um problema relativamente recente ou sobre o qual se dispde de pouca informacdo.
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Desta forma, os membros da mesma comunidade podem apoiar politicas diferentes para
0 mesmo problema. Tal é uma vantagem para os decisores, pois seja qual for a politica
pela qual optem, terdo sempre alguém da comunidade para os apoiar nas suas escolhas
(Rose, 1991:16-17). No caso das transferéncias de rendimento, veremos que dentro da
comunidade epistémica ha divisdes quanto ao tipo de transferéncia a adotar. Assim, seja
qual for o molde de transferéncia que o governo escolha, haverd sempre uma parte da

comunidade que o apoiara na sua deciséo.

As comunidades epistémicas podem surgir a nivel nacional ou ser internacionais.
No primeiro caso, elas surgem num determinado pais e as suas a¢fes sdo dirigidas para
o interior do mesmo. No segundo caso, existe uma rede mais alargada e a comunidade é
composta por membros com varias origens e as suas a¢des visam um numero maior de
paises. O impacto das acBes das comunidades transnacionais é, de um modo geral,
maior do que os das comunidades nacionais, pois sendo a sua rede maior elas podem

mobilizar mais recursos (Haas,1992:17).

Tal como foi anteriormente mencionado, as comunidades epistémicas sdo atores
importantes no processo de lesson-drawing (Rose, 1991:15-17). Este processo passa,
como vimos anteriormente, pela analise do contexto original da politica e do contexto
para onde se pretende transferi-la. E necessério identificar quais sio os impactos que a
adocdo da politica em questdo, bem como perceber que tipo de consequéncias pode ter a

criagdo de uma politica que comporte elementos de politicas pré-existentes.
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Foi ja referida a importante contribuicdo que as comunidades podem dar na
identificacdo de relacOes causa-efeito, na proposta de solugdes para um problema e na
antecipacdo de possiveis impactos decorrentes pela opgdo por um certo tipo de acao.
Podemos, entdo, perceber uma relacdo importante entre comunidades epistémicas e o
processo de lesson-drawing. Com efeito, as comunidades podem analisar o contexto
original da politica, tratando as informagdes obtidas e repassando-as aos decisores.
Podem ainda analisar o contexto do pais importador e expressar uma opinido quanto a
“compatibilidade” deste com a politica em estudo. Uma vez que as comunidades
epistémicas conseguem identificar com alguma facilidade as relacdes causa-efeito, elas
podem ajudar os decisores a compreender que opcOes resultaram em sucessos ou
falhangos das politicas noutros locais. Finalmente, elas podem auxiliar os decisores na
tentativa de antecipagdo dos efeitos resultantes da aplicacdo da politica, bem como na
identificacdo de eventuais blogueios que possam surgir. Concluimos, pois, que a agdo

das comunidades epistémicas é crucial no processo de transferéncia de politicas.

1.2.3 Resumo

Neste trabalho, procuraremos ver que tipo de debate a comunidade epistémica
desenvolve em torno do conceito de pobreza e como procura solucionar esse problema,
através dos programas de transferéncia de rendimento, uma das hipéteses identificadas

para a resolugéo da questéo.

Rose (1991:16-17) afirma que as comunidades epistémicas ndo possuem

forcosamente uma unica opinido, sendo possivel que se constituam no seu interior
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grupos diferentes com opinides e solucBes diferenciadas. Relativamente a pobreza,
existem opinides distintas sobre o problema e, consequentemente, sdo apresentadas
solugdes diferentes. As transferéncias de rendimento sdo uma das solugdes apresentadas
por uma parte da comunidade, mas ndo sdo a Unica. Veremos que entre 0 grupo que
defende as transferéncias de rendimento, h4 também vérias tendéncias diferentes, pelo

que podemos dizer que ha uma nova divisdo dentro da ja divida comunidade epistémica.
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Capitulo 2. Transferéncias de rendimento

As transferéncias de rendimento tém feito sucesso nas Ultimas duas décadas
entre 0os paises do Sul enquanto instrumento que permite combater a pobreza e a
desigualdade, pois facilita a redistribuicdo dos rendimentos, bem como enquanto
mecanismo que permite lutar contra a fome e enfrentar situacdes de crise. Um numero
cada vez maior de paises em desenvolvimento tem adotado este tipo de programas,
elevando-se o numero de familias beneficiarias a 150 milhdes, em 2008 (Garcia e
Moore, 2012:12), distribuidas essencialmente por paises latino-americanos, do sudeste
asiatico e, mais recentemente, da Africa Subsaariana (também existem algumas

experiéncias de transferéncia de rendimento no Caribe e no mundo arabe-mugulmano).

Antes de mais, o que nos permite distinguir politicas de transferéncia de
rendimento de outros tipos de assisténcia social? Garcia e Moore (2012), propdem uma

definicdo de politicas de transferéncia de rendimento. Estas seriam:

“transferéncias ndo contributivas de dinheiro de
instituicbes formais para individuos ou familias,
normalmente para satisfazer niveis minimos de consumo.
As transferéncias podem ser condicionais ou
incondicionais e podem ser feitas por questdes de

5519

emergéncia ou ligadas ao desenvolvimento”™ (Garcia e

Moore, 2012:3).

19 “Noncontributory transfers of cash from formal institutions to targeted individuals or households,
usually to satisfy minimum consumption needs. The transfers could be conditional or unconditional and
could be provided for emergency or development purposes” (Garcia and Moore, 2012:3) — tadugéo livre
do autor.
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Embora a sua utilizacdo por paises em desenvolvimento seja recente, as
transferéncias de rendimento ndo sdo uma novidade e a sua adogdo é recorrente entre 0s
paises industrializados. As primeiras transferéncias de rendimento sdo as Poor Laws®
que aparecem em Inglaterra durante o reinado de Isabel I, em 1563 (Dulci, 2008:3;
Hanlon et al., 2010:17). J& na passagem do século XIX para o século XX, varios paises
da Europa, como a Dinamarca, a Alemanha e a Suécia, instituem uma série de
transferéncias, tais como pensdes para idosos, que vém contribuir fortemente para o
desenvolvimento desses mesmo paises (Hanlon et al., 2010:18). Essas transferéncias
foram incorporadas nos sistemas dos paises da Europa e também em outros paises, tais

como o Canad4, tornando-se algo normal nos dias de hoje.

O que constitui novidade é a sua aplicacdo nos paises do Sul. O subtitulo do livro de
Hanlon et al. (2010) — “Just give money to the poor. The development revolution from
the Global South” — é bastante sugestivo a esse respeito. A ndo aplicacdo prévia destas
politicas nos paises em desenvolvimento prende-se com as seguintes ideias: 0s pobres
ndo sabem como utilizar o dinheiro que recebem, a implementacdo destes programas
teria custos demasiado elevados (Hanlon, 2010:180-181) e os paises com baixos e
médios rendimentos ndo tém capacidade para financiar tais programas nem capacidade
para entregar boas politicas. Estas ideias eram defendidas pelos Estados Unidos, mas

também estavam presentes nas institui¢cGes financeiras internacionais (idem:180). Neste

20 As Poor Laws sdo uma forma de alivio & pobreza instituida em Inglaterra em 1536. A lei definia que as
paroquias deveriam aplicar semanalmente uma espécie de importo para recolher fundos que se
destinavam a ajudar as familias com mais dificuldades. A lei foi sofrendo muitas alteragdes ao longo do
tempo, mas s6 foi abolida ap6s a Segunda Guerra Mundial, com a instauragdo do estado de bem-estar no
Reino Unido.
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sentido, também se argumenta que seria melhor dar prioridade ao desenvolvimento
econdmico e sO posteriormente abordar preocupacGes de ordem social e politica.
Alguns, como Simon Szreter, apresentam uma outra Vvisdo sobre a questdo: a
semelhanga do que aconteceu na Europa, seria necessario investir em sistemas de
seguranga social, independentemente dos niveis de desenvolvimento da economia, pois
estes sistemas podem impulsionar o desenvolvimento econdémico e social (Hanlon et al.,

2010:17-18).

A conjuntura permite que tal seja feito em diversos paises do Sul: os niveis de
pobreza mantém-se altos em muitos dos paises em desenvolvimento® (apesar dos
esforcos de reducdo da pobreza para metade até 2015, estima-se que nesse ano a taxa de
pobreza global ainda ronde os 16% [PNUD, 19/09/2012]) e os programas de
ajustamento impostos pelas agéncias financeiras internacionais nas décadas de 80 e 90
revelaram-se um fracasso em muitos dos paises - no Brasil, por exemplo, a pobreza
aumentou em resultado da aplicacdo do modelo neoliberal (Garcia e Moore, 2012:12;

Hanlon et al., 2010: 25).

As transferéncias de rendimento aplicadas nos paises em desenvolvimento tém uma
série de caracteristicas em comum: sdo um direito, pois sdo previstas pela lei; fazem
parte de uma estratégia de desenvolvimento ampla, ndo sendo uma politica isolada; ndo

€ necessario ser contribuinte para receber o beneficio - calcula-se que cerca de 60% dos

2 Ao analisar a pobreza a nivel global, verificamos que houve uma reducéo da percentagem de individuos
gue se encontram nesta situacdo. Contudo, uma andlise macro esconde fendmenos localizados e &, por
vezes, enganosa. Se olharmos para os nimeros mais de perto, verificamos que, apesar da taxa de pobreza
ter sido reduzida em todas as regides do mundo, ela é extremamente acentuada em paises tais como a
China, o que faz com que os nimeros globais caiam, passando a ideia errada de que a pobreza estaria a
diminuir rapidamente em todos os paises (PNUD, 19/09/2012).
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empregos sdo no sector informal [Mehrotra, 2010:215-228], pelo que vincular as
transferéncias as contribuicdes excluiria grande parte da populacdo (Hanlon et al.,

2010:20-21).

Apesar de 0s programas serem recentes nos paises do Sul (os mais antigos datam da
década de 90) e de ainda ndo terem sido conduzidas avaliagdes de impacto para todos
eles, as evidéncias sugerem que tém, de um modo geral, resultados extremamente
positivos, como veremos em seguida, independentemente do seu desenho, como
veremos mais abaixo com mais detalhes. O impacto mais visivel é sobre a pobreza. A
transferéncia permite um alivio imediato da pobreza, dado que as familias passam a
dispor de um orgamento maior. Contudo, o valor entregue é muitas vezes pequeno, pelo
gue embora permita melhorar as condi¢Ges de vida, muitas vezes ndo é o suficiente para
retirar as familias da pobreza. Mais ainda, as transferéncias permitem que se quebre a
transmissdo de pobreza de uma geracdo para as outras, permitindo as familias escapar

22 na medida em que as familias véem aumentados os seus

da “armadilha da pobreza
meios para investir em formacdo de capital humano (Hanlon et al.,, 2010:4) — o
rendimento permite investir em educacdo e saude, por exemplo. Outro dos efeitos
positivos € o aumento da frequéncia escolar — em paises com grandes taxas de
absentismo, pode haver impactos muito significativos. Na Zambia, por exemplo, a taxa
de absentismo passa de 40% para 25% (Schiring, 2005:35) - especialmente entre
meninas (Schady et al., 2008; Hanlon et al., 2010) — exemplos disso sdo 0s programas

do Sudeste Asiatico, que tém uma forte componente de luta contra a desigualdade de

género. Programas como o Oportunidades tém definido explicitamente o objetivo de

22 Situag&o em que os niveis de pobreza e de exclusdo sio t&o elevados que é praticamente impossivel que
as familias que nela se encontrem superem essa condi¢ao sem ajuda.
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reduzir a pobreza no tempos vindouros. Os criticos a este tipo de politica apontam para
a possibilidade de os programas ndo trazerem uma reducgéo da pobreza no futuro, pois o
investimento em capital humando tem que ser acompanhado por outros efeitos, tal como
mudangas na estrutura do mercado de trabalho, para que possa surtir efeitos sobre a

pobreza.

O valor transferido permite aos que o recebem a satisfacdo de uma parte maior
das suas necessidades. Com efeito, nos paises latino-americanos este corresponde, em
média, a um valor entre 10% e 20% do consumo familiar (Mattei, 2010:11). Verifica-
se, consequentemente, um impacto no consumo efetuado por estas familias. N&o sé as
familias dispdem de um montante maior, mas também a sua estrutura de consumo
sofre alteracOes: observa-se a aquisicdo de alguns tipos de produtos a que antes as
mesmas familias ndo tinham acesso, tais como carne e material escolar, bem como a
preferéncia por produtos de qualidade e preco superiores, em detrimento daqueles que
a familia adquiria anteriormente. O aumento da quantidade consumida, bem como da
qualidade dos alimentos, conduz a uma reducdo dos niveis de desnutricdo,
principalmente entre as criancas - na Africa do Sul observa-se uma reducdo da
desnutricdo infantil que se reflete no crescimento das criangas, que passam a ter mais 3
centimetros, em média, do que as que estdo na mesma situacdo e ndo recebem

beneficios (Hanlon, 2010:182).

Os programas de transferéncia sdo frequentemente apontados como estimulo ao 6cio
e investimento ndo produtivo por aqueles que séo contra este tipo de medidas. Contudo,

segundo Hanlon (2010:182) que os beneficiarios véem as transferéncias como um
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incentivo ao trabalho, utilizando com frequéncia o dinheiro que recebem para investir
na procura de um emprego. As evidéncias sugerem ainda que as transferéncias sao
investimentos produtivos, pois parte do dinheiro é reinvestido (no México calcula-se
que 12% do beneficio seja utilizado para investimento [idem:182]) - pode constituir o
capital inicial [Hanlon et al., 2010] para investimentos na agricultura, por exemplo - o
que constitui um estimulo para a economia local. O aumento do or¢camento da familia
permite que esta tenha mais gastos, o que também alavanca a economia local (idem),
especialmente se tivermos em conta que as familias vdo optar por adquirir produtos

locais, geralmente a precos inferiores aos produtos importados (idem).

Mas, como ja referimos, as transferéncias de rendimento diferem de lugar para lugar
e as ideias que circulam acerca das mesmas sdo varias. Existem diversas opinides
diferentes quanto a focalizacdo e as condicionalidades entre aqueles que defendem a
aplicacdo de transferéncia de rendimento. O primeiro embate da-se entre os que
defendem a universalizacdo, ou seja, todo e qualquer cidaddo tem direito a receber o
beneficio, por oposicdo aqueles que defendem que as politicas devem ser focalizadas,
isto é, dirigidas a grupos especificos. O segundo motivo de discordancia € referente a
imposicdo de condicionalidades, que sdao uma série de objetivos pré-definidos a serem
cumpridos pelas familias como contrapartida da transferéncia monetaria que recebem.
Enquanto uns defendem que as condicionalidades ndo tém justificacdo, para outros, elas

sao absolutamente necessarias, como veremos mais a frente.

O capitulo divide-se em trés partes. Em todas elas apresentamos 0s argumentos a

favor e contra este tipo de transferéncia de rendimentos e em seguida um exemplo desse
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tipo de programa. Na primeira, apresentamos 0s argumentos para a universalizacdo das
transferéncias de rendimento e o caso do Alasca. Seguidamente, trataremos as
transferéncias focalizadas ndo condicionadas e utilizamos as experiéncias sul-africanas
— pensdo para criangas e pensdo para idosos — para ilustrar o tema. A Ultima parte é
dedicada as transferéncias condicionadas de rendimento e ao programa mexicano

Progresa/Oportunidades.

2.1 Transferéncias de rendimento universais

A apresentacdo das transferéncias de rendimento universais sera breve.
Primeiramente porque é a solu¢cdo com menos apoiantes e porque 0s ecos deste tipo de
transferéncia ndo parecem chegar ao Sul com grande intensidade, a exce¢do do caso
brasileiro, tanto quanto sabemos. A segunda razdo prende-se com o fato de o Unico
programa de transferéncia de rendimento universal de que temos conhecimento ser
implementado no Norte, ndo fazendo entdo sentido dedicar-lhe muito tempo, uma vez

que o nosso enfoque sdo os programas do Sul.

A discuss@o em torno das transferéncias de rendimento universais remonta ao
século passado, tendo estas sido designadas de diversas formas: rendimento béasico
universal, garantia de renda minima, entre outros. E no final da década de 60 que o
debate ganha corpo nos Estados Unidos, passando depois a existir também em alguns

paises da Europa — Holanda e Dinamarca (Van Parijs, 2001:4-5).
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Sdo varios 0s autores que apresentam argumentos para justificar a
universalizacdo das transferéncias de rendimento (Van Parijs, 2001; Suplicy, 2003;
Hanlon, 2004, 2010; Hanlon et al., 2010). Normalmente a discussdao em torno desta
forma de transferéncia ocorre na Europa e nos Estados Unidos, mas Suplicy traz para o
debate esta ideia aplicada aos paises em desenvolvimento. A eventual implementacao de
uma politica deste tipo permitiria pensar na constru¢cdo de um sistema de seguranca

social e inspiraria novas reformas (Van Parijs, 2001:3-28).

Por rendimento basico universal entende-se

“um rendimento pago pelo governo, com um
nivel uniforme e em intervalos regulares, a cada adulto
membro da sociedade. O beneficio é pago e 0s seus
valores séo fixos independentemente de a pessoa ser rica
ou pobre, de viver sozinha ou com outras, e de estar

disposta a trabalhar ou ndo” (Van Parijs, 2001:5).%

O autor frisa que o o facto de esta transferéncia ter a palavra basico no nome,
ndo implica que o montante transferido seja calculado para responder apenas as

despesas consideradas basicas (Van Parijs, 2001:5).

O rendimento basico universal distribui os rendimentos pela populacdo, nédo

sendo, no entanto, incompativel com outro tipo de rendimentos (idem: 3-28). Mas a sua

23« . an income paid by a government, at a uniform level and at regular intervals, to each adult member

of the society. The grant is paid, and its level is fixed, irrespective of whether the person is rich or poor,
lives alone or with others, is willing to work or not.” (Van Parijs, 2001:5) — traducdo livre da autora.
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maior vantagem €, talvez, o facto de permitir que através dele se opere uma
redistribuicdo de oportunidades, dado que a transferéncia de um certo montante igual
para todos devera permitir que o acesso as oportunidades se faca de uma maneira mais

igualitaria (idem: 3-28).

Quando falamos de universalizacdo, referimo-nos ao facto de estes programas
abrangerem a totalidade da populacdo. Desta forma, seria possivel incluir individuos
pobres que tenham sido excluidos erradamente. Além disso, como todos receberiam,
ndo haveria razdo para ter medo ou vergonha de se ser identificado como beneficiario
(Suplicy, 2003:70), razdo que coibe alguns individuos que seriam a partida elegiveis de
se candidatarem quando se trata de programas focalizados (os programas focalizados
divulgam frequentemente os nomes dos beneficiarios como medida de controlo, pois a
comunidade podera identificar aqueles que nao necessitam do programa e que dele

usufruem, ajudando assim a evitar os erros de inclusdo).

Um dos argumentos a favor da universalizacdo é a diminuicdo da burocracia
(Suplicy, 2003:70; Hanlon, 2004) e de custos. Identificar o grupo alvo e garantir que
apenas os individuos que pertencem a esse grupo recebem o beneficio implica mobilizar
muitos recursos apenas para esse efeito, o que reduzira o montante disponivel para ser

efectivamente transferido e acresce o tempo de espera.

Outros argumentos, tais como o aumento da dignidade e as alteracdes da relacao

entre o individuo e 0 mercado (tendo o individuo um rendimento garantido néo tera que
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se sujeitar a atividades que ndo sejam dignas [Suplicy, 2003:70]), também séo

mobilizados a favor da universalizacéo.

Em alguns casos, a focalizacdo pode ser considerada desnecessaria. Quando a
comunidade ou o pais onde vai implementar o0 programa possui um contingente elevado
de pobreza, a universalizacdo pode ser preferivel a focalizacdo. Neste contexto, uma
politica dirigida a um grupo especifico poderia ter efeitos ainda mais perversos, como a
cisdo da sociedade (Hanlon, 2010:183-184). Isto &, privilegiar um grupo em relacéo a
outro, quando os dois se encontram numa posi¢cdo mais ou menos equivalente, pode
conduzir a problemas como o aumento das desigualdades e dificuldades de

relacionamento entre os dois grupos.

Um ultimo argumento € o da reducdo de custos. A focalizacdo tem custos que
Ihe sdo associados, pois é necessario identificar os possiveis beneficiarios, verificar as
condicdes de elegibilidade e manter um sistema de controlo. A universalizacdo
permitiria que 0S recursos que sao gastos com o0s procedimentos associados a
focalizacdo fossem encaminhados para outros beneficiarios (Suplicy, 2003: 70; Son,

2008:8).

2.1.1 O caso do Alasca

Encontramos no estado do Alasca uma transferéncia de rendimento dirigida a

todos os cidaddos. O presente trabalho centra-se nos paises do sul, pelo que seria
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preferivel utilizar como estudo de caso transferéncias de rendimento que tivessem lugar
Unica e exclusivamente nesse contexto. Contudo, ndo sendo do nosso conhecimento a
existéncia de um programa de rendimento minimo garantido neste contexto, optamos
por recorrer ao caso do Alasca, que tanto quanto sabemos é o Unico deste tipo, para

melhor ilustrar o funcionamento deste tipo de transferéncia.

No Alasca, a proposta de transferéncia de rendimento surge em 1976 (Suplicy,
2003:71) e, apos ter sido aceite na Assembleia do estado do Alasca, procede-se a uma
alteracdo constitucional para incluir o Fundo Permanente — Permanent Fund (Alaska
Department of Revenue, 17/09/2012). O programa foi sofrendo varias alteracdes ao
longo dos anos. Inicialmente previa-se que cada beneficiario recebesse uma quantia de
50 ddlares por cada ano de residéncia desde que o Alasca se tornou estado, em 1959
(idem). Além disso, estabeleceu-se o Fundo de Dividendos - Dividend Fund, gerido pela
Divisdo do Fundo Permanente de Dividendos — Permanent Fund Dividend Division.
Mas, em 1982, estas predisposi¢cdes sdo anuladas e substituidas por pagamentos iguais
para todos os que residiam no Alasca hd pelo menos 6 meses (idem). Em 1989 e em
1990, alteram-se os critérios de elegibilidade para 24 meses e 12 meses de residéncia,
respetivamente (idem). Em 1999, € introduzido um novo sistema informéatico que
permite que uma parte da inscri¢do seja feita através de um formulario online, que vai
passar a ser usado por grande parte dos candidatos ao beneficio — em 2007, mais de

420.000 pessoas fazem a sua candidatura online (idem).

As candidaturas ao beneficio sdo apresentadas anualmente entre o dia 1 de

Janeiro e o dia 31 de Marco e analisadas até Maio (State of Alasca, N/D:4) O
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financiamento das transferéncias provém de um fundo — Permanent Fund Corporation -
criado com as royalties que advém da exploragdo do petroleo e de outros recursos
naturais®* (Hanlon et al., 2010). Normalmente é no més de Julho que o fundo transfere
para a Divisdo do Fundo Permanente de Dividendos 0s recursos que vao servir para
fazer os pagamentos aos beneficiarios (State of Alaska, N/D:4). Esses pagamentos sdo
feitos, de um modo geral, no més de Outubro (idem:4). No ano 2011, realizaram-se um

total de 615.122 transferéncias (idem:30) no valor de 1.174 dolares (idem:5).

Este tipo de programas tem grande impacto na reducdo da desigualdade e da
pobreza. O montante transferido pode ndo ser muito significativo entre os ricos, mas é
de grande importancia para os pobres. Engquanto neste estado a renda dos mais ricos
cresce 7% e a dos mais pobres cresce em media 28%, a nivel nacional as percentagens
correspondem a 26% e 12% respetivamente (Suplicy, 2003:71). As transferéncias
permitem que os rendimentos dos pobres aumentem a um nivel mais elevado do que os
rendimentos dos ricos, mantendo-se as restantes variaveis constantes, conduzindo a uma
diminuicdo do fosso entre os dois. Observamos, de facto, que no Alasca a reducdo das
diferencas entre ricos e pobres ocorre mais rapidamente do que nos restantes estados

americanos.

Embora o caso do Alasca seja um éxito, este tipo de transferéncia ndo tem

suscitado muito interesse. Propostas para implementar um programa com cobertura

40 Alasca ndo é o Unico a financiar-se desta forma. Também a Mongélia e a Bolivia financiam as suas
transferéncias de rendimento com fundos provenientes da exportacdo de minérios e da exploracdo de
petroleo, respectivamente (Hanlon et al., 2010).
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universal foram apresentadas no Brasil por Eduardo Suplicy por diversas vezes, todas

elas sem sucesso, como veremos no capitulo respeitante ao Brasil.

2.2 Transferéncias incondicionais de rendimento

Por oposicdo as transferéncias de rendimento universais, surgem as
transferéncias focalizadas. Os recursos disponiveis sdo limitados, pelo que ha uma
corrente que defende que as politicas de luta contra a pobreza devem ser dirigidas
apenas a um grupo especifico — pobres e extremamente pobres — de forma a concentrar
todos os esforcos na melhoria das condi¢ces de vida deste grupo, evitando
transferéncias feitas “erradamente” para aqueles que necessitam de menos. As
transferéncias focalizadas permitem que o programa tenha um efeito maior (Son,

2008:8).

As instituicGes financeiras internacionais recomendam, a escolha de politicas
focalizadas, em detrimento de politicas universais (Gabriel et al., N/D:5). Ironicamente,
um dos argumentos usado para justificar a focalizacdo é exatamente 0 mesmo que é
usado pelos apoiantes da universalizagdo: reducdo de gastos. Do ponto de vista dos
defensores da focalizacdo direcionar os recursos permite melhores resultados (idem:5),

particularmente no caso de 0s recursos serem muito limitados.
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O debate focalizagdo versus universalizagdo parece estar a ser ganho pelos que

apoiam as politicas direcionadas.

As transferéncias de rendimento, ainda que focalizadas, podem néo estar sujeitas
ao cumprimento de condi¢bes. Segundo Hanlon (2010) principal argumento
apresentado para justificar a ndo condicionalidade das transferéncias relaciona-se com o
facto de a imposicdo do cumprimento de condi¢cdes ndo ser garantia de mudancas nos
comportamentos. O que se pretende é mudar a mentalidade dos individuos para que
estes passem a entender a importancia do investimento na formacéo de capital humano.
Mas, a aplicacdo de condi¢des ndo € garantia dessa mudanca de opinido, na medida em
que os individuos podem cumpri-las Unica e exclusivamente porque sdo obrigados a
fazé-lo para poderem receber a transferéncia e ndo por considerarem que 0 Seu
cumprimento é para seu préprio beneficio. Este autor defende que na realidade estas ndo
sdo necessarias, pois as familias sabem o que devem fazer para escapar da pobreza, s6
que ndo dispdem de meios. Uma simples transferéncia monetaria ja seria o suficiente

para dar os individuos mais oportunidades, que estes saberiam certamente aproveitar.

As condicionalidades na area da saude e nutricdo e/ou educacdo servem para
ajudar a construir capital humano. Dependendo do grupo visado, a exigéncia de
contrapartidas pode revelar-se quase indtil. No caso de se tratar de uma pensdo para
idosos, por exemplo, a construcdo de capital humano vai ser bastante reduzida, tornando

desnecessérias as condigdes.
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Na Ameérica Latina, o Banco Interamericano de Desenvolvimento tem
recomendado a adocdo de programas de transferéncia condicionada de rendimento, por
considerar que sdo os mais adequados ao contexto daquela regido. Contudo, o Equador
optou por um programa focalizado mas néo condicionado — Bono de Desarollo Humano
— em vigor desde 2003 (Mattei, 2010:11-14). H& ainda outros paises que preferem
programas através dos quais transferem um determinado valor sem que a ele estejam
associadas contrapartidas. Exemplos disso sdo a China (Di Bao), a Bolivia (Renda
Dignidad), o Brasil (Beneficio de Prestacdo Continuada e outros programas sao
implementados paralelamente aos programas de transferéncia condicionada), entre

outros.

2.2.1 O caso sul-africano: Pensdo para idosos e Bolsa de Apoio a Criang¢a

Com uma populacdo pobre em torno dos 23%, dados de 2006 (Banco Mundial,
26/09/2012), a Africa do Sul tem hoje vérios programas de transferéncia de rendimento
e de assisténcia social. Analisaremos brevemente dois programas distintos: a pensdo
para idosos e a bolsa de apoio a crianca (note-se que ha outro tipo de transferéncias que
sdo especificamente dirigidas as criancas, mas nao as estudaremos aqui). A escolha
destes dois programas justifica-se pelo fato de serem duas transferéncias de rendimento
ndo condicionadas com grande abrangéncia e com evidéncias de alguns sucessos no que
respeita a melhoria das condi¢fes de vida dos beneficiarios e dagqueles que estdo ao seu

redor.
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E de referir que as transferéncias na Africa do Sul elevam-se a 3,5% do PIB
(Hanlon et al., 2010) e que séo financiadas com recursos do Estado (Hanlon, 2004).
Elas sdo de extrema importancia, pois permitem baixar a taxa da pobreza dos 94% para

0s 70% entre os beneficiarios (idem).

2.2.1.1 Pensdo para idosos

As pensdes para idosos foram estabelecidas em 1928, mas as suas caracteristicas
foram-se alterando ao longo do tempo. Inicialmente o programa era dirigido Unica e
exclusivamente a individuos brancos, mulatos e indianos, mas em 1944 foi alargado,
passando a abranger toda a populacéo, isto é, passando a incluir a populacéo negra, até
ai excluida. Apesar de toda a populacéo ser elegivel, as transferéncias nao tinham todas
0 mesmo valor: a populacéo branca auferia aproximadamente o dobro do beneficio que
era transferido para a populacdo negra, enquanto as familias de mulatos e de indianos

recebiam um valor intermédio (des Berg, 2002:30-32).

A entrega do dinheiro também era feita de formas diferentes: enquanto a
comunidade branca recebia o dinheiro em postos dos correios, os beneficios da
populacdo negra eram pagos em pontos moveis destinados a esse efeito, que muitas
vezes ndo se deslocavam até as areas rurais (Duflo, 2000:7). Tendo sido prometido em
1989 que o valor repassado passaria a ser igual para todos os individuos, é apenas em
1993 que tal vem a acontecer (idem:7), embora o fosso entre os valores das
transferéncias ja estivesse a diminuir desde o inicio da década de 80. Os valoes
transferidos variam de acordo com o estado civil do beneficiario (Garcia e Moore,

2012:310).
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Em 1997, o programa atingia cerca de 1,7 milhGes de individuos (Garcia e
Moore, 2012:311). Em 2009, o nimero de beneficiérios ja se encontrava na casa dos 2,4
milhdes de individuos (idem:311). Problemas administrativos e critérios rigidos nos
testes fazem com que parte da populagcdo em situacdo de pobreza fosse excluida do
beneficio (des Berg, 2002:30), embora fosse, em teoria, elegivel. (Hanlon et al., 2010).
Sao elegiveis as mulheres com mais de 60 anos e 0os homens com mais de 65 anos, que
ndo recebam uma pensdo privada. Ha, entdo, duas razdes para que um idoso ndo faca
parte do programa: ou se trata de um erro de exclusdo ou o individuo recebe uma penséo

privada, o que o impede de ser elegivel (Garcia e Moore, 2012:311).

Embora o programa ja ndo faca distin¢fes entre os lares com individuos brancos
e as familias negras, ele tem um impacto diferente nas duas. Isto deve-se ao fato de as
familias se organizarem de diferentes formas. Enquanto os membros da comunidade
branca vivem geralmente sozinhos ou com outro idoso também beneficiério, nas casas
de familias negras é frequente coabitarem pessoas de vérias geracOes, totalizando em
média 6 pessoas por lar, sendo frequente haver criancas no seio da familias (Hanlon et
al., 2010) - calcula-se que mais de um quarto das criangas viva com beneficiarios
(Duflo, 2000:2; Hanlon et al., 2010). Assim sendo, quando se trata de uma familia de
negros, o valor das transferéncias acaba por ser mais dividido, pelo que tem um impacto

sobre um nimero maior de individuos.

Sédo visiveis alguns dos efeitos desta transferéncia de rendimentos. Com efeito,

devido a progresséo do virus HIV/SIDA, existe um numero cada vez maior de criancas
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que perdem os pais e que sao entregues aos cuidados dos avads, passando a usufruir dos
beneficios que sdo transmitidos aos idosos das familias (Garcia e Moore, 2012:311).
Verifica-se que as pensdes de idosos, embora a partida ndo sejam destinadas as criangas,
acabam por contribuir para que estas facam uma melhor alimentacéo, pois vivendo com
beneficiarios as criancas acabam por usufruir também do aumento do orgamento (Duflo,
2000:1). Observa-se, porém, a existéncia de alguns efeitos diferenciados nas criancgas.
Se o beneficiario for uma mulher e houver criangas a seu cargo, tende a haver um
investimento maior na alimentagdo das criancas, traduzindo-se em melhorias
nutricionais especialmente visiveis em criancas do sexo feminino (Garcia e Moore,
2012:311). Se o beneficiario for um homem, em vez de um aumento do consumo

alimentar, tende-se a observar uma diminuicdo do trabalho infantil (idem:311).

De acordo com Garcia e Moore (2012:311), parece ndo haver um consenso
guanto aos impactos do programa no que respeita a relacdo entre os familiares do
benficiario e 0 mercado de trabalho. Se alguns estudos parecem indicar uma diminuicao
do trabalho decorrente do recebimento do beneficio, outros defendem que o benficicio

contribui para uma maior procura do trabalho e que encoraja as migragoes.

Porém, o efeito mais importante a relatar diz respeito ao alivio da pobreza. Nota-
se que ndo s6 o programa tem impacto na melhoria das condi¢cdes de vida dos
beneficiarios, como também resulta numa alavanaca para a melhoria da situacdo da

familia do beneficiario como um todo (Legido-Quigley, N/D:1).
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2.2.1.2 Bolsa de Apoio a Crianca

Desenvolveu-se, paralelamente, outro programa destinado as criangas. A Bolsa
de Apoio a Crianc¢a encontra-se em vigor desde 1998. Os altos niveis de fertilidade entre
as familias mais pobres levam a que o nimero de criangas em situacdo de pobreza seja
elevado, conduzindo a situagOes graves de desnutricdo, a severas deficiéncias
energeéticas e a elevada mortalidade infantil (des Berg, 2002:9), o que explica a opgéao
por um programa deste tipo. Assim, a Bolsa destina-se as criancas, mas é entregue a

guem delas se encarrega (pais ou avds ou outro).

Inicialmente esta transferéncia era feita mediante o cumprimento de algumas
condicdes. Tratava-se entdo de uma conferéncia condicionada de rendimento, grupo
especifico de politicas que abordaremos na se¢do seguinte do trabalho. As condicdes a
ser observadas eram as seguintes: participacdo das criancas em programas que
contribuissem para o seu desenvolvimento e vacinacao em dia (Garcia e Moore, 2012:
313). Entretanto, as condicdes foram abandonadas, passando o programa a ser uma
transferéncia de rendimento focalizada ndo condicionada. A marcha atras na aplicacao
de condi¢Oes prende-se com o fato de se ter verificado que grande parte das criangas
ndo tinha acesso a meios que lhe permitissem cumprir as condi¢cbes que lhes eram
impostas (idem:313). Assim sendo, a aplicagdo de condicGes teria efeitos perversos, na
medida em que provavelmente excluiria da possibilidade de aceder ao beneficio as
familias que mais necessitam dele, pois estas sdo também aquelas que menos

capacidades tém para cumprir as condi¢des necessarias.
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A Bolsa de Apoio a Crianca ¢ uma transferéncia dirigida a dois grupos da
populacdo (der Berg, 2002:11-12). O primeiro grupo é constituido por familias com
criangas e com menos de 800 Rand (aproximadamente 90 dolares) que tenham
empregos formais. O segundo grupo engloba familias com criangas na sua composicao,
com menos de 1100 Rand (cerca de 120 ddlares) e com empregos informais ou que
vivam em éreas rurais (Hanlon et al., 2010). O montante transferido ronda os 240 Rand
(pouco mais de 25 ddlares), correspondendo em meédia a 40% do rendimento das
familias beneficiarias (Garcia e Moore, 2012:312). O dinheiro pode ser levantado
utilizando um cartéo eletrénico ou junto dos bancos, postos de correio e em algumas

lojas (Hanlon et al., 2010).

Os critérios de elegibilidade para a Bolsa foram sendo alterados. Inicialmente
qualificavam-se para a Bolsa as criancas de até 7 anos (Garcia e Moore, 2012:313). Em
2003, a idade maxima dos beneficiarios foi alterada para 9 anos, e depois para 11 anos,
em 2004, e para 14 anos, em 2009 (idem: 313). O nimero de beneficiarios foi-se
expandido ao longo dos ultimos anos. Passamos de 1 milhdo em 2002 para 8,8 milhGes
de beneficiarios em 2009 (idem:313). Garcia e Moore (2012: 313) atribuem o aumento
do namero de beneficiarios as alteracdes nos critérios de elegibilidade, como acabamos
de ver, e a divulgacdo do programa. Contudo, ainda ha dificuldades de acesso ao
programa, nomeadamente quando o individuo que reclama a Bolsa ndo dispde de toda a

documentacdo necessaria para o efeito (idem: 313).

H& alguns efeitos da aplicagdo do programa de subsidios para criancas.

Verificam-se desde logo melhorias na nutricdo das criangas, que por terem acesso a
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mais e melhores alimentos crescem mais do que aquelas que ndo estdo inseridas no
programa e que também se encontram em situacdo de pobreza (Hanlon, 2010). Mais
especificamente, opera-se uma reducdo de 4% a 7% das criangas com fome (Garcia e
Moore, 2012:314). Além disso, observa-se também um aumento da frequéncia escolar

na casa dos 6% a 8% (idem:314).

Concluimos, entdo, que estas transferéncias tém a vantagem de contribuir para o
alivio imediato da pobreza, mas ajudam também a construir capital humano, pois
embora ndo haja obrigacdes em termos de saude e de educacgdo, o rendimento extra de
que usufruem as familias beneficiarias permite-lhes realizar certos investimentos nessas

areas.

2.3 Transferéncias condicionadas de rendimento

Desde os anos 90, observamos a consolidagdo de uma nova de forma de
conceber a pobreza. Ela deixa de ser vista apenas como auséncia de renda, para passar a
ser tida como um fendmeno multidimensional e para passar a ser vista através da
perspetiva das capacidades. A abordagem da pobreza como inadequacéo de capacidades
nasce no Sul e é, tendo em conta esta definicdo de pobreza que nasce, também no Sul,

um novo tipo de programas de transferéncias condicionadas de rendimento.
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Na ultima década assistimos a um aumento do nimero de programas de
transferéncia condicionada de rendimento, presentes agora um pouco por todas as
regides que compdem o Sul®®. Apesar de ter sido na América Latina que estes
programas primeiro se desenvolveram, rapidamente foram adotadas politicas
semelhantes por diversos paises em desenvolvimento. A crescente importancia
acordada a este tipo de programa € visivel ndo s6 pelo aumento do seu nimero (de
paises em 1997 para quase 30 paises em 2008), mas também pelo alargamento do seu
escopo. Com efeito, assistimos a transformacdo de programas que abrangiam um
nimero reduzido de familias, em politicas com uma cobertura bastante elevada.
Exemplos disso sdo o Progresa/Oportunidades no México, que passou de 300.000
familias em 1997 para 5 milhdes em 2007 (Schady, 2009), e o Programa Bolsa Familia

no Brasil, que atinge atualmente mais de 13 milhdes de familias (MDS, 08/11/2011).

Um programa de transferéncia condicionada de rendimento é uma politica
publica destinada, de um modo geral, a familias pobres, geralmente com criangas na
sua composi¢do, na qual um certo montante é dado as familias para que estas invistam
na formacdo de capital humano (Schady, 2009). Trata-se, entdo, de uma politica que
visa combater a pobreza atacando-a em duas frentes: reduzindo a pobreza no curto-
prazo, através da atribuicdo de um rendimento, e quebrando o ciclo de reproducdo da

pobreza, através da formacao de capacidades.

A necessidade de produzir duas estratégias diferenciadas de luta contra a

pobreza resulta do entendimento desta de duas formas diferentes. Primeiramente, ela é

% Ver anexos i — mapa dos PTCR em 1997 e em 2008 - e ii - lista de paises que possuem politicas de
transferéncia condicionada de rendimento (pais, nome da politica, tipo de condicionalidade).
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entendida como insuficiéncia de rendimento, isto €, o rendimento per capita do
individuo é inferior a um certo montante, que € considerado 0 necessario para que 0
individuo consiga satisfazer os seus desejos basicos e viver com dignidade. A esse
montante, que funciona como fronteira entre pobres e ndo pobres, chamamos linha da
pobreza. Para superar a pobreza, torna-se entdo necessario elevar a rendimento do
individuo, para que este passe a dispor de um valor que Ihe permita responder as suas
necessidades mais urgentes. Tal acontece no caso dos programas de transferéncia de

rendimento através da atribuicdo de um rendimento ao individuo.

Ainda que esta forma de classificacdo da pobreza se apresente como a mais facil
de ser operacionalizada, sendo por isso a ela que com frequéncia recorrem governos,
organismos internacionais (ONU e Banco Mundial, por exemplo) e outros atores, ela é
entendida como sendo bastante limitada, como ja vimos anteriormente. Esta limitagdo
prende-se com o facto de a pobreza ser multifacetada, pelo que utilizar apenas um
critério para a medir, exclui uma série de atributos importantes para a sua analise.
Como j& foi mencionado, atualmente o debate em torno do conceito de pobreza é
fortemente influenciado pela definicdo de Sen, que avanga que “a pobreza deve ser
vista como privagdo de capacidades” (Sen, 2010:120). De acordo com este
entendimento do fenémeno da pobreza, para que seja possivel a sua superagdo €
necessario que se criem essas capacidades. Os programas de transferéncia
condicionada de renda procuram responder a necessidade de aumentar o leque de
capacidades disponiveis através da imposicdo de condicionalidades. Estas Gltimas
deverdo permitir que, a médio prazo, o individuo tenha a sua disposi¢do um maior
numero de capacidades, ainda que estejam longe de ser suficientes para garantir que

ele usufrua das suas capacidades plenamente.
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As condicionalidades impostas pelos programas de transferéncia condicionada
de rendimento séo tradicionalmente nas areas da saude, nutricdo e educagdo, mas a sua
escolha varia de caso para caso. Por exemplo, as condi¢des do programa adotado pelo
Bangladesh visam apenas a educagdo (Schady, 2009). Ja programas como o Bolsa
Familia no Brasil e o Chile Solidario impdem condicionalidades ligadas a todas as
areas acima referidas. Quando se trata de condicionalidades na area de educacdo, é
frequente estipular um ndmero minimo de horas de aulas a que as criangas devem
assistir. Em alguns casos, pode ser exigido que se atinja um certo resultado
previamente definido. As condigdes impostas na area da salde e nutri¢cdo sdo, de um
modo geral, as que se seguem: vacinacdo obrigatéria das criancas e forgoso
comparecimento destas em consultas de prevencdo e comparecimento das mulheres
gravidas em consultas de acompanhamento pré-natal. Em alguns programas, julga-se
ainda ser necessario o desenvolvimento de a¢Bes que visam complementar as
condicionalidades, tais como participacdo em sessfes de formagdo ou em grupos de
discussdo. Um exemplo de um programa onde essas exigéncias sdo observadas € o
Progresa/Oportunidades, que determina a participagdo obrigatéria das maes
beneficiarias nas chamadas platicas, que consistem em workshops sobre salde e

nutricdo (Schady, 2009).

E necessario mencionar que um outro motivo que leva a introducio de condic@es
no programa € a necessidade de obter aprovacgdo por parte da opinido publica. Esta
tende a concordar mais facilmente com a transferéncia de rendimento quando esta é
associada ao cumprimento de condicionalidades, isto €, se os beneficiarios tambem

desenvolverem agdes no sentido de superarem a sua condigdo (idem).
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As condicionalidades podem ser fortes ou fracas. Elas sdo consideradas fortes
quando ha um sistema de controlo preciso do cumprimento das condi¢des impostas ao
que se associam mecanismos de punicdo em caso de incumprimento. As
condicionalidades séo fracas quando as condi¢Ges sdo uma mera formalidade e o seu
cumprimento ndo é monitorizado de forma rigida e as familias ndo correm o risco de
perder o beneficio em razdo do ndo cumprimento destas. O Progresa/Oportunidades é
um dos programas que tem condicionalidades fortes. Ja o Bolsa Familia caracteriza-se
por ter condicionalidades fracas (Hanlon et al., 2010), visto ser improvavel que o

beneficio venha a ser retirado a familia em caso de incumprimento das condi¢oes.

Podemos, entdo, dizer que este tipo de politicas é importante enquanto
instrumento para superagdo da situacdo de pobreza, na medida em que a aborda no
imediato, através da transferéncia de um valor, 0 que é consistente com visdes parciais
da pobreza, mas também lanca as bases para que seja possivel reverter a situacdo a

médio/longo prazo, através da construcao de capacidades.

Este tipo de politica ¢ guiado por dois objetivos: a redistribuicdo e o
desenvolvimento de capital humano (Schady, 2009). Ha dois motivos que explicam a
focalizacdo das transferéncias condicionadas de rendimento: os recursos sdo finitos e
este tipo de politica € dirigida a um grupo especifico da populacdo. Este grupo é
constituido, normalmente, por familias com criangas e cuja capacidade de
investimento em capital humano seja reduzida. De um modo geral, a avaliacdo dessa
capacidade de investimento faz-se através do estabelecimento de um patamar de

rendimento, considerando elegiveis todas as familias com criangas que estiverem
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abaixo deste patamar. Trata-se de estender a avaliagdo com base em linhas de pobreza:
quem se encontra abaixo de um determinado patamar é pobre e quem €é pobre ndo faz,
em principio, investimentos na formacdo de capital humano que sejam considerados
suficientes de acordo com os padrfes da sociedade em que a familia em questdo esta

inserida.

Se a elegibilidade para um programa de transferéncia condicionada de renda é
feita de acordo com critérios semelhantes, ou seja, sdo elegiveis aqueles que se
encontram abaixo de um patamar estipulado, a questdo do término do beneficio
depende do desenho do programa. A “porta de saida” de um programa, expressao
utilizada para em referéncia ao fim do beneficio, corresponde ao cessar da
transferéncia de rendimentos para uma familia que até ai beneficiava deles. As “portas
de saida” podem ndo estar estipuladas, podendo a familia permanecer dentro do
programa enquanto dele tiver necessidade (como se passa no programa Bolsa Familia).
Em alguns casos, elas podem ser estabelecidas com base num limite temporal, como é
0 caso do Chile Solidario (Schady, 2009). A questdo das portas de saida suscita
grandes debates. “Por um lado podem ajudar a aumentar o apoio politico aos
programas de transferéncia de renda, mas a saida prematura dos beneficiarios é
inconsistente com o objetivo a longo prazo de acumulacdo de capital humano” (Dulci,
2009:11). Teme-se ainda que as familias que usufruam do programa durante pouco
tempo voltem a cair numa situacdo de pobreza semelhante aquela em que se

encontravam antes de entrarem no mesmo, tornando os esforcos até af feitos intteis.?

% Este problema também pode ser verificado em relagéo ao rétulo que se atribui a um pais. A passagem
demasiado rapida da classificagdo de “pais menos avangado” para “paises de desenvolvimento médio”
pode, em certa medida, frustar os esforcos que até ai foram efetuados.
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Apesar da opcdo pelos programas de transferéncia condicionada de rendimento
ser relativamente recente, 0 que nos deixa com pouco recuo para analisar os impactos
da politica, especialmente no que respeita ao desenvolvimento de capital humano, é-
nos possivel observar alguns efeitos por ela trazidos. Antes de tudo, h&a que mencionar
a melhoria imediata nas condigbes de vida dos beneficiarios. A semelhanca do que
acontece também com os outros tipos de transferéncia de rendimento, observa-se o
crescimento do consumo familiar, sendo particularmente relevante o aumento em

quantidade e em qualidade dos bens alimentares.

Mais ainda, verifica-se um aumento da frequéncia de utilizacdo de servicos
como a educacdo e os cuidados preventivos de salde, recorrente da imposi¢do das
condicionalidades. Este tipo de programas tem maior impacto, quanto menor for a
utilizacdo dos servigos no momento anterior & implementagdo do programa. Isto é, em
locais como Bangladesh, o nimero de criangas que ndo frequentava a escola antes do
programa era muito elevado, pelo que se observam impactos maiores do que em paises
como o México, onde a percentagem de criangas matriculadas na escola era ja bastante
elevada (Son, 2008:6). O nimero de inscri¢des na escola tem aumentado, mas isso ndo
significa que a frequéncia escolar tenha crescido em todos os casos. Com efeito, na
Coldmbia e na Turquia, 0 nimero de inscritos na escola tem crescido, mas a taxa de
absentismo mantém-se bastante elevada (idem:6), mostrando que a implementagdo

destes dois programas nao esta a gerar os efeitos esperados.

Em relacéo ao investimento na formacéo das criancas foi identificado um ponto
negativo no programa de Bogota (Subsidios Condicionados a la Asistencia Escolar),

que talvez ocorra também noutros programas. As evidéncias sugerem que 0s pais ndo
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investem de igual forma nos filhos e que estariam a optar por canalizar todos os
investimentos para uma s crianca, em lugar de os distribuirem de igual forma por
todas, sendo as meninas as mais prejudicadas (J-PAL, 2012:1-4). Os autores deste
estudo mencionam a possibilidade de condicionar a transferéncia a obtencdo de
resultados, em vez de esta depender da frequéncia escolar, como forma de resolver a
questdo. Condicionar o beneficio a obtencdo de resultados pode nédo ser, contudo, a
melhor solucdo, na medida em que os alunos que ndo sdo capazes de atingir os
resultados esperados podem ser provenientes das familias para quem a ajuda é mais

necessaria.

Também na éarea da salde, é possivel verificar que existe um aumento da
procura por servigos publicos — nas Honduras, por exemplo, existe um nimero cada

vez maior de individuos que recorrem aos servicos de satde (Son, 2008:7).

No entanto, existem ainda poucos dados disponiveis para analisar de forma
concreta que tipo de impacto tem o aumento da frequéncia da escola e dos cuidados de

salde no desenvolvimento das capacidades.

H& ainda que ressaltar a contribuicdo destes programas para a diminuicdo da
desigualdade de rendimentos.
“As transferéncias de renda [rendimento] oriundas
dos PTCR [programas de transferéncia condicionada de
rendimento] tiveram um papel muito relevante na
reducdo das desigualdades no México e no Brasil. (...)
Porém, o fato mais relevante é que sua contribuicdo para

a reducéo das desigualdades foi desproporcional ao seu
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peso na renda [rendimento] total: com menos de 1% da

renda [rendimento] total os PTCRs foram responsaveis

por 21% da reducdo da desigualdade no Brasil e no

México.” (Soares et al., 2007:23-24).
No Brasil, o indice de Gini?” passou de 0,57 em 1997 para 0,53 em 2006. Tal deve-se
ao crescimento econémico e a menor concentracdo de rendimentos do trabalho
(Salama, 2009:1-2), mas também aos mecanismos brasileiros de redistribui¢cdo, com

destaque para o Programa Bolsa Familia.

N&o menos importantes sdo as evidéncias que mostram a contribuicdo destas
politicas na reducdo da desigualdade de género (Schady, 2009). Uma parte
significativa dos programas do Sudeste Asidtico visa minimizar este problema. O
programa do Bangladesh foi criado com o intuito de reduzir a desigualdade de acesso
ao ensino derivada do género, tendo estado a apresentar alguns resultados positivos.
Estudos relativos ao programa turco demonstram que apesar de estarem inseridas em
programas de transferéncia condicionada de rendimento, as familias continuam a néo
investir na educacdo das meninas da mesma forma que investem na dos rapazes, tendo
sido levantados fatores culturais para explicar esta falta de interesse (Son, 2008:6).
Nos casos em que a transferéncia é feita em nome da mulher, como acontece no Bolsa
Familia, assiste-se a um esforco de empoderamento®® da mulher (Schady, 2009), isto &,
observa-se um aumento da capacidade desta de fazer as suas escolhas e de fazer valer

a sua opinido e 0s seus interesses.

270 indice de Gini mede a desigualdade existente na distribuicéo de rendimento dos individuos. Varia de
0, quando ndo ha desigualdade e 1, quando a desigualdade é maxima. (IPEA, 30/09/2012).

28 Empoderamento é o “processo através do qual as pessoas com poder relativamente limitado adquirem
ou exercem mais poder” (Spicker et al., 2009: 116 — traducéo livre do autor).
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Vale ainda destacar que impactos como o abandono do trabalho formal ou o
aumento do numero de criancas para receber mais beneficios, apontados por alguns
autores, bem como por sectores da opinido publica, como o demonstra uma sondagem
desenvolvida por Castro et al, (2009: 346), ndo séo verificaveis. Contrariamente, 0s
beneficiarios dos programas participam da mesma forma no mercado de trabalho
(Schady, 2009) ou sdo mesmo estimulados a procurar emprego. Pode-se apenas
indicar uma diminuicdo forte do trabalho infantil entre as familias que recebem

transferéncias (Schady, 2009).

Embora ndo se possa fazer uma avaliacdo completa dos programas, uma vez
que, em virtude dos seus desenhos, grande parte dos seus impactos ndo podem ser
avaliados imediatamente, mas apenas a médio ou longo prazo, € importante que esta
ocorra periodicamente, para que possam ser identificados os desafios que ela enfrenta
e para que esta possa ser adaptada de forma a responder o mais eficazmente possivel
aos problemas que visa resolver. Mais ainda, a avaliacdo de uma politica pode servir
para justificar a manutencdo ou a extingdo da politica, bem como contribuir para a sua

aplicacdo em outros locais com contextos similares.

Parte dos desafios que se pdem atualmente as transferéncias condicionadas de
rendimento estdo ligados ao cumprimento das condicionalidades. Como ja foi
mencionado, ndo ha ainda evidéncia sobre a forma como estas contribuem para a
formacdo de capital humano. Sabe-se, no entanto, que na maioria dos locais em que
estdo a ser implementadas estas politicas, a oferta de servigos de saude e de educacgéo é
fraca. Certo é que a maior procura destes servigos por si s6 ndo garante a construcao

de capacidades. Torna-se, desta forma, crucial que haja um investimento por parte do
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governo no desenvolvimento desses servigos, para que estes possam ser assegurados
na quantidade necesséaria para responder a procura e com a maior qualidade possivel

(Son, 2008:7).

Uma outra questdo a ser levantada é a da monitorizacdo do cumprimento das
condicionalidades. Embora nos deparemos com um esfor¢o importante no sentido de
se certificar que estas estdo a ser respeitadas, tal ndo acontece em todos os casos, seja
em razdo da dificuldade de acesso a politica (como assegurar o cumprimento das
condicOes de salde e de educagdo se esses servi¢os nao sdo disponibilizados perto do
local de residéncia?), seja por dificuldades inerentes a prépria avaliagdo (Como

realizd-1a? Que dados sdo importantes e como consegui-10s?).

Algumas avaliagdes disponiveis mostram que as criancas e adolescentes que ndo
dispdem de apoio familiar acabam por ndo retirar os beneficios esperados da educacao
e dos cuidados de saude. Torna-se, pois, evidente a necessidade de criar um ambiente
dentro da residéncia que permita as criancas e aos adolescentes usufruir melhor dos
conhecimentos adquiridos (Schady, 2009). Uma das formas de o conseguir é através
de uma formacdo destinada aos pais, para que estes possam ajudar a construir dentro
de casa um ambiente mais favordvel para que as criangas e os adolescentes se sintam
mais envolvidos com o programa e para que os beneficios do cumprimento das
condicionalidades sejam potencializados. O Progresa/Oportunidades, no México, € um
dos programas que se preocupa em incluir sessdes de formacdo dos pais entre as

condicdes a serem observadas para obter o beneficio (Schady, 2009).
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Finalmente € necessario ter em conta que estas politicas ndo funcionam
isoladamente. E indispensavel que elas estejam integradas num conjunto de agdes,
uma vez que elas se destinam a familias com certas caracteristicas e a um tipo de
pobreza especifica, pelo que ndo podem ser vistas como solucdo para a superagdo da

pobreza em geral (Schady, 2009).

Entre os programas de transferéncia de rendimento, sdo as transferéncias
condicionadas de rendimento tém vindo a ganhar terreno nos ultimos anos, engquanto
politica que permite a quebra do ciclo intergeracional da pobreza (Schady, 2009). A
crescente importancia que Ihes é acordada justifica-se pelo fato de procurarem aliviar a
situacdo da pobreza tanto no imediato, quanto a longo-prazo e é apoiada por algumas
evidéncias positivas (relembramos que grande parte dos programas estd a ser
implementada ha pouco tempo, pelo que ainda ndo ha condi¢bes para conduzir uma
avaliacdo que apreenda os resultados reais da aplicacdo do programa). No seio do
Banco Mundial também existem divergéncias quanto ao tipo de transferéncia a adotar,
mas ha uma tendéncia mais forte para o apoio as politicas de transferéncias
condicionadas de rendimento®, pelo que a instituicdo tem recomendado a opgao deste

tipo de politica em detrimento das outras duas possibilidades.

2.3.1 0 caso mexicano: Progresa/Oportunidades

O Progresa/Oportunidades merece ser aqui tratado de forma mais aprofundada,
pois foi o primeiro programa de transferéncia condicionada de rendimento a ser

implementado a nivel nacional (note-se que as experiéncias municipais e estaduais

% Hanlon, Joe em entrevista (2012).
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brasileiras antecedem o Progresa — estas experiéncias serdo descritas de forma mais
detalhada no préximo capitulo), atinge um ndmero muito elevado de individuos e tem

tido impactos muito positivos na elevacdo do bem-estar daqueles que dele beneficiam.

No comeco da década de 90, o numero de familias que viva em situacdo de
pobreza extrema no Mexico era extremamente elevado. Com efeito, calcula-se que
cerca de 24% das familias, correspondendo aproximadamente a 30% da populacéo,
vivia em condicdes de extrema pobreza. Esta situacdo era ainda mais recorrente no meio
rural, onde a percentagem de populacdo em situacdo de extrema pobreza se elevava a
50% e onde as condi¢bes de vida eram significativamente mais duras quando

comparadas com as zonas urbanas (Levy, 2006:4-24).

Para fazer frente a este problema, o governo mexicano criou uma série de
programas de subsidios alimentares, que tinham por objetivo permitir a populacao
elevar o nivel de consumo de alimentos (a tortilla era um dos alimentos financiados).
Apesar de haver uma quantidade consideravel de subsidios em vigor (quinze programas,
mais precisamente), eles eram pouco eficazes. Em primeiro lugar, havia um
desequilibrio grande entre os beneficios outorgados as zonas rurais e aqueles que se
destinavam as regiGes urbanas. Concentrando 40% dos pobres, as cidades recebiam
cerca de 75% dos recursos, pois era extremamente dificil fazer chegar as transferéncias
as zonas rurais em virtude dos elevados custos de transacdo e da alta disperséo territorial
da populacdo rural. Os programas eram geridos por diversas secretarias e a falta de
coordenacgdo entre elas levava a que houvesse graves erros de inclusdo, isto é, de

atribuicdo de um beneficio a individuos que ndo deveriam ser considerados elegiveis (0s
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erros de inclusdo elevavam-se a 20% dos beneficiarios), e também de exclusédo, ou seja,
individuos a quem o programa se dirigia eram deixados de fora dele - calcula-se que

60% das familias pobres ndo recebia qualquer ajuda (Levy, 2006:4-24).

Constatou-se ainda que, apesar dos avancgos nos campos da saude e da educacéo,
havia ainda muito por fazer. Muitos dos individuos ndo tinham acesso a cuidados de
salde basicos nem a informacéo sobre saude preventiva. Observava-se ainda que muitos
alunos abandonavam a escola na transi¢cdo do ensino primario para o ensino secundario
e que as meninas tinham um acesso mais limitado a educacdo, tendo frequentado a
escola, em média, 10% menos tempo que 0s rapazes. Mais ainda, a diferenca em termos
de rendimento auferido entre os que tinham terminado a educacdo fundamental e
aqueles que ndo a tinham completado era muito elevada, ganhando os primeiros cerca

do dobro do que era recebido pelos segundos (Levy, 2006:4-24).

O Progresa surge numa altura em que o contexto € favoravel a adogcdo de um
novo tipo de politicas: € um momento em que surgem novas formas de abordar a
pobreza, o0 México vivia uma forte crise econdmica e encontrava-se num periodo de
transicdo de Carlos Salinas (1988-1994) para Ernesto Zedillo (1994-2000). A
necessidade de responder a uma grave crise econdémica que Se previa que traria
consequéncias extremamente negativas para 0s mais pobres, levou a que a secretaria
que tinha a seu cargo o desenho de politicas publicas fosse forcada a agir rapidamente.
Inicialmente havia uma divisdo dentro da secretaria: enquanto uns defendiam a
manutencdo dos programas de subsidios j& existentes e o seu reforco, outros

argumentavam quanto a necessidade de criar um novo programa que incorporasse as
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novas formas de abordar a pobreza e de lutar contra ela, isto €, um programa para
entregar as familias pobres um pacote que combina uma transferéncia monetaria com
investimentos em salde, nutricdo e educacdo, para assim gerar um maior impacto

(Levy, 2006:4-24).

As teses gue surgiram nessa época sobre o combate a pobreza prendiam-se a
ideia de que atividades isoladas ndo levavam a bom porto e que apenas a entrega de uma
politica com énfase na complementaridade de transferéncias monetarias, cuidados de
salde e acesso a educacdo poderia contribuir de forma positiva para a formacdo de
capacidades. As primeiras experiéncias de transferéncia condicionada de rendimento
surgiram no Brasil a nivel municipal e estadual em 1995. Um ano depois, em 1996, o
governo mexicano envia ao Brasil uma delegacao para estudar os programas ja em vigor
e com eles aprender (Lindert et al., 2007:12). A vinda de um grupo para estudar os
programas mostra que ha interesse em observar o seu funcionamento e verificar se ha
ideias que podem ser Uteis para o desenvolvimento de outro programa para um contexto
diferente. Quer isto dizer que embora uma politica publica ndo possa ser copiada para
outro contexto, ndo deixa de ser util observa-la, perceber os seus pontos fortes e fracos e
retirar licbes que permitam a construcdo de uma outra politica adequada as

caracteristicas locais.

O Progresa — Programa de Educacién, Salud y Alimentacién — nasce, assim, em
1997 € rebatizado com o nome Oportunidades em 2002. Ao surgir este hovo programa,
extinguem-se os subsidios que existiam antes. O objetivo é permitir que familias com

escassos recursos financeiros possam investir na formagéo de capital humano, o que
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devera levar a quebra do ciclo de reproducgdo da pobreza. O empoderamento da mulher
é também uma das principais metas da politica (Gobierno Federal, 17/12/2011). H& que
referir que tanto na etapa de desenho, quanto mais tarde na fase de implementagéo do
programa, o apoio do Presidente Zedillo foi fundamental para garantir o seu sucesso

(Levy, 2006:4-24).

Inicialmente o programa visava apenas as familias pobres residentes em areas
rurais com menos de 2500 habitantes, onde ja existisse escola e um centro de saude,
para que pudesse ser exigido o cumprimento de condicionalidades (Soares, 2007:11-
12). Ao comeco o escopo do programa era bastante limitado, atingindo cerca de 300 mil
familias. Com a implementacdo do programa a ter resultados positivos, como o
demonstra a avaliacdo de 2000, o programa passa também a destinar-se, em 2001, a
cidades com menos de 15000 habitantes, passando a ser um programa aplicado a nivel
nacional um ano depois (Soares, 2007:11-12). Os resultados dessa mesma avaliacdo
permitiram que entidades exteriores considerassem o programa bem-sucedido e
estiveram na base da obtencdo de um empréstimo de cerca de mil milhdes de dolares
por parte do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) destinado ao
financiamento da expansdo do programa (Banco Mundial, N/D). Trata-se do maior
empréstimo de sempre a ser concedido pelo BID (Dulci, 2009:7), o que deixa claro que
0 Banco apoia este tipo de politica, entretanto considerada como a politica a adotar na

luta contra a pobreza na América Latina.

O Progresa/Oportunidades é intersectorial, pois tanto o seu desenho, quanto a

sua implementacdo resultam de um esfor¢co coordenado da Secretaria de Educacdo
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Publica, Secretaria da Salde, Secretaria do Desenvolvimento Social e do Instituto
Mexicano de Seguranca Social, envolvendo também os governos estatais e municipais.
Para facilitar a coordenacdo dos diferentes atores ligados a politica, criou-se a
Coordenagdo Nacional do Programa Oportunidades. Diversos Comités Técnicos
Estatais, compostos por técnicos dos estados e do governo federal, foram criados com o

intuito de facilitar a implementagdo do programa (Gobierno Federal, 17/12/2011).

O processo de identificacdo dos beneficiarios dura cerca de cinco meses e passa
por trés etapas distintas. Primeiramente é atribuida aos municipios uma classificacdo de
acordo com o seu grau de desenvolvimento socioeconémico. Numa segunda fase, o
municipio devera selecionar uma percentagem de domicilios que serdo abrangidos pelo
programa. Esta percentagem varia de acordo com o nivel de classificacdo que foi
previamente atribuido ao municipio e vai de 6% dos domicilios, no caso de o indice de
marginalidade social ser baixo, a 90% nos municipios com um alto grau de
marginalidade. Finalmente, procede-se a verificacdo das familias selecionadas, para
garantir que nao ha erros de inclusao e/ou de exclusdo (Soares, 2007:11-12). O processo
de identificacdo dos beneficiarios é bastante complexo, mas resulta numa focalizacédo
adequada, pois calcula-se que 80% das transferéncias atinjam o grupo dos 40% mais

pobres (idem:11-12).

O programa previa inicialmente dois tipos de beneficios. O primeiro consiste
numa transferéncia monetaria que deve ser alocada a compra de alimentos e de
suplementos nutricionais (Soares, 2007:11-12). Essa transferéncia, no valor de 189

pesos, ocorre a cada dois meses e é feita em nome da mulher ou do chefe de familia, no
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caso de esta ndo ter nenhuma mulher na sua composicao. A transferéncia de rendimento
tem como contrapartida a participagdo obrigatéria da mulher em workshops sobre

nutricdo e cuidados de saude (idem:11-12).

O segundo beneficio é destinado a criancas e/ou adolescentes. Trata-se também
de uma transferéncia monetéaria feita em nome da mée e que tem por objetivo permitir
que a familia invista mais na educacdo, componente essencial na formacdo de capital
humano. Neste caso, as condicionalidades impostas as criancas e/ou adolescentes sdo a
frequéncia escolar e o comparecimento em consultas de rotina (Soares, 2007:11-12).
Para que possam usufruir destas “bolsas de estudo”, as criancas e jovens devem ter
idade inferior a 22 anos e estar matriculadas na escola, podendo estar a frequentar desde
0 terceiro ano do ensino primario até ao final do ensino secundario (Banco Mundial,
N/D). O montante das transferéncias varia consoante o nivel de escolaridade e 0 género
do beneficiario. Desta forma, € atribuida a crianca que frequenta o ensino primario uma
bolsa de 120 pesos. Ja as bolsas dos jovens que se encontram a frequentar o ensino
secundario podem atingir os 760 pesos, sendo sempre as bolsas das meninas superiores
as bolsas para rapazes (Soares, 2007:11-12). Tal explica-se pelo facto de o nivel de
evasdo escolar ser muito elevado entre as mulheres, particularmente na passagem do
ensino primario para o0 ensino secundario. Contudo, existe um teto maximo de
beneficios para cada familia, pois 0s recursos sdo limitados. Assim sendo, as familias
com criangas que frequentam apenas o0 ensino primario recebem um valor maximo de
1095 pesos, enquanto as familias que tém na sua composi¢do estudantes do ensino

médio podem receber até 1855 pesos (idem:11-12).
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O governo de Vicente Fox (2000-2006) apostou no desenvolvimento dos
beneficios atribuidos aos jovens, criando a Jovenes con Oportunidades. Trata-se de uma
bolsa que é atribuida aos alunos que terminem o ensino secundario com menos de 22
anos e no prazo de quatro anos apds a primeira matricula (Gobierno Federal,
21/09/2012). Esta poupanga vai crescendo mediante os resultados escolares obtidos pelo
jovem e pode ser utilizada assim que este acaba os seus estudos para os seguintes fins:
financiamento de um curso superior, criacdo de um negocio, remodelacdo da casa e/ou

pagamento de um seguro de salde (Soares, 2007:12).

Ja em 2005, foi criado um terceiro tipo de beneficio. Trata-se de uma
transferéncia de rendimento que é feita de forma incondicional em nome de cada idoso
pertencente a familias que estejam inseridas no programa (Soares, 2007:12). Uma outra
transferéncia monetéria destinada a cobrir despesas ligadas ao consumo energético

ocorre a cada dois meses (Holmes e Slater, 2007:5).

Uma das caracteristicas que torna o programa tao distinto de outros é que ele
prevé que sejam feitas diversas avaliacdes ao longo do tempo. A primeira avaliacdo do
programa teve lugar em 2000. O facto de os resultados serem, na sua maioria, positivos,
levou a que o programa ganhasse legitimidade e permitiu a sua manutencdo. A
avaliacdo do programa foi levada a cabo por um grupo de académicos, o que conferiu
credibilidade aos resultados apresentados, facto que também contribui para a
legitimagdo da politica (Banco Mundial, N/D). A divulgacdo destes resultados veio

contribuir para que dentro da comunidade epistémica haja um consenso cada vez maior
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relativamente a aplicacdo deste tipo de politicas, agora apoiadas por evidéncias

empiricas de sucesso.

Os efeitos positivos do Progresa/Oportunidades podem ser observados em varios
aspetos. No que respeita a diminuicdo da pobreza, o programa tem sido bem-sucedido,
dado que a boa focalizacdo permite que os mais pobres tenham acesso aos beneficios. O
Progresa/Oportunidades tem, desde 2005, uma cobertura praticamente total de todas as
familias em situacdo de pobreza, por oposicdo a 40% no periodo que antecede a
implementacdo do programa (Levy, 2006:4-24). O programa revela-se, no entanto, mais
eficaz tanto na identificacdo dos extremamente pobres quando comparados aos pobres
(IFPRI, N/D), quanto na reducdo da extrema pobreza em relacdo a pobreza (idem). Com
efeito, a reducdo da extrema pobreza foi de cerca de 30%, enquanto a reducdo do

namero de familias pobres rondou apenas os 10% (idem).

No que concerne a reducdo das desigualdades o programa revela-se eficaz tanto
na diminuicdo das desigualdades entre diferentes grupos, quanto na diminuicdo das
desigualdades de género. Os grupos indigenas sao bastante marginalizados no México.
Com efeito, 44% da populacdo indigena encontra-se entre 0os 20% mais pobres da
populacdo e 80% da populacdo indigena pertence ao grupo dos 50% mais pobres
(Holmes e Slater, 2007:3). A focalizacdo do Oportunidades nos grupos mais
desfavorecidos permite empoderar esta populagdo, diminuindo assim a desigualdade
entre grupos especificos (Holmes e Slater, 2007:8-9). A bolsa atribuida as meninas que

frequentam o ensino secundario conduz a niveis mais altos de participacdo destas nas
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escolas. Também facto da transferéncia ser feita em nome da mulher leva a que esta

tenha um poder de decisdo maior.

Embora o valor das transferéncias de rendimento ndo seja muito elevado, ele
corresponde, em media, a 25% do rendimento das familias (Holmes e Slater, 2007:6). A
elevacdo do nivel de rendimento traduz-se num aumento do consumo na casa dos
14,5%. O valor transferido é alocado a compra de carne, frutas e vegetais, permitindo

uma alimentagéo mais equilibrada (IFRPRI, N/D).

Os efeitos do programa relativamente a educacdo sdo mistos. Por um lado,
verifica-se uma elevacdo do nimero de alunos a frequentar a escola. O programa logrou
diminuir a percentagem de evasdo escolar, bem como induzir aqueles que tinham
abandonado o ensino previamente a implementacdo do programa a voltar a frequentar
um estabelecimento de ensino (IFPRI, N/D). Por outro lado, ndo ha resultados que
permitam mostrar que o programa esteja a contribuir para dar aos alunos uma melhor
formacdo. Néo existe indicacdo de que os alunos dediquem mais tempo ao estudo nem
sobre um aumento qualitativo do ensino que estd a ser ministrado. Mais ainda, o
programa foi bem-sucedido no aumento da frequéncia escolar, mas tal ndo significa que
criancas e adolescentes tenham deixado de desenvolver outras atividades paralelamente.
Evidéncias sugerem que uma parte significativa das criancas e jovens beneficiarios
estuda e trabalha ao mesmo tempo. Ha& que ressaltar, contudo, que a opinido dos
professores acerca do programa € bastante favoravel e que estes defendem que o

programa tem impactos positivos nos alunos (idem).
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As condicionalidades na area da salde e nutricdo surtem efeitos positivos.
Verifica-se um aumento da procura de consultas de rotina, do acompanhamento pré-
natal e o cumprimento do plano de vacinagdo. O investimento na medicina preventiva
leva a que haja uma diminuicdo de 12% do numero de criancas doentes com idade
inferior a 5 anos (IFRPRI, N/D). Também se observa a diminuicdo do numero de
criangas que apresentam problemas de crescimento (idem). No entanto, héa ainda alguns
entraves & melhoria das condicGes de satde dos beneficiarios. O primeiro é de origem
cultural: € dificil para a mulher aceitar ser observada por um médico homem e ha
alguma resisténcia a abordagem do tema planeamento familiar. Uma outra questdo que
se levanta é a partilha de suplementos nutricionais e de medicamentos com outros
membros da familia e/ou da comunidade, o que leva a que eles ndo estejam disponiveis
nas quantidades corretas para cada individuo, reduzindo ou anulando a sua eficacia

guando consumidos (idem).

Apesar de apresentar alguns problemas, os resultados do programa séo, de um

modo geral, positivos, pelo que o legitimam e permitem a sua continuagao em vigor.

2.3.2 Resumo

Como ja foi mencionado, os programas de transferéncia de rendimento nos
paises em desenvolvimento tiveram inicio no Brasil e no México. Estes dois paises
foram os unicos a desenhar e a implementar programas de transferéncia condicionada de

rendimento de forma independente numa primeira fase (Mattei, 2010). Posteriormente,
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tanto o México, quanto o Brasil passaram a contar 0 apoio técnico e financeiro do
Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento para implementagéo do
programa (idem). As experiéncias de transferéncia de rendimento em vigor noutros
paises contaram com o0 apoio de organizagdes internacionais e de doadores no que
respeita a inclusdo na agenda, ao desenho da politica, & sua implementacdo e ao
financiamento de todo o processo. Isto €, em alguns casos a opcdo pela aplicagdo de um
programa resulta da combinacdo da vontade do governo com as pressdes internacionais.
Trata-se de uma transferéncia de ideias que se posicionaria mais ou menos a meio da
reta de Dolowitz e Marsh (2000). Ja noutros casos, as decisdes relativas a escolha de
politicas de transferéncia de rendimento ndo partem do governo. Os programas Sdo
Impostos por outros atores, tais como instituicdes financeiras internacionais e agéncias
doadoras, que por apoiarem a ideia e por observarem os resultados positivos noutros
contextos, forgam a sua entrada num novo contexto, procedendo a uma transferéncia

coerciva de politicas publicas.

Embora ndo tenhamos recuo suficiente para verificar que impactos a longo prazo
podem trazer, podemos ja observar que a sua implementacdo é marcada por um grande
namero de sucessos (Schady, 2007). Estes sucessos vém apoiar a manutencdo dos
programas de transferéncia condicionada de rendimento existentes, bem como
incentivar governos de outros paises a considera-los como uma opcéao para resolver a
questdo da pobreza. Eles afirmam-se cada vez mais como instrumento chave na luta
contra a pobreza e estdo agora presentes as grandes regides geograficas que compdem o

Sul: América Latina (Chile, Coldmbia®, Nicaragua, Equador, entre outros), Caribe

% Note-se que o Programa Familia en Accién foi introduzido na Colémbia como parte integrante do
Plano Col6mbia, desenvolvido pelo governo nacional em parceria com os Estados Unidos da América
com o intuito de travar a producéo e a comercializacdo de droga. O sucesso do programa valeu-lhe grande
apoio politico, pelo que continua a existir independentemente do Plano Coldmbia (Dulci, 2009).
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(Jamaica), Africa (Quénia, Nigéria), Médio Oriente (Turquia) e Asia (Indonésia,

Bangladesh).

Note-se que embora os programas de transferéncia condicionada de rendimento
sejam caracteristicos dos paises do Sul, eles fazem também algum sucesso no Norte.
Com efeito, serviram de inspiracdo ao Mayor de Nova lorque para a criagdo do

programa Opportunity NYC® (Hanlon et al., 2010).

2.4 Resumo do capitulo

As transferéncias de rendimento sdo umas das solugdes em voga nos paises do
sul e assumem uma importancia cada vez maior enquanto instrumento de luta contra a

pobreza e a desigualdade.

Como demonstrado ao longo do capitulo, ndo existe um modelo Unico de
transferéncia de rendimento. Cada caso é um caso e 0 programa funciona somente no
contexto para o qual foi desenhado. Podemos, no entanto, identificar trés grandes
tendéncias — universalizacdo das transferéncias, transferéncias focalizadas néo

condicionadas e transferéncias condicionadas de rendimento - para as quais diferentes

31 O programa Opportunity NYC é um programa piloto que esta a ser implementado na cidade de Nova
lorque (o primeiro programa do género nos Estados Unidos) e que visa ajudar a quebrar o ciclo de
transmissdo da pobreza. Esta a ser implementado em algumas comunidades (South Bronx, East and
Central Harlem, Brownsville e East New York) e tem o objectivo de testar os impactos de uma
transferéncia monetaria relativamente a pobreza e a capacidade de investimento das familias no seu futuro
e no futuro das criangas que a comp&em (Opportunities NYC, 21/09/2012).
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grupos apresentam argumentos no plano tedrico, que sdo sustentados por evidéncias

empiricas de sucesso.

A existéncia de um programa de um tipo ndo exclui a possibilidade de
implementar paralelamente uma politica de outro tipo, pois 0s programas
complementam-se. No Brasil, por exemplo, podemos encontrar transferéncias de
rendimento condicionadas e nao condicionadas dirigidas a grupos diferentes que

ocorrem paralelamente e que se complementam.

Apresentaremos em seguida dois estudos de caso — Brasil e Mogambique — onde
veremos com mais detalhes o problema a que a politica procura responder, o seu
desenho e impactos e qual € o papel da comunidade epistémica na sua formulacéo e

implementacao.
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Capitulo 3. O caso brasileiro

O caso brasileiro merece ser destacado por dois fatores. O primeiro prende-se com a
relevancia dos programas que tém sido adotados para fazer frente a pobreza. O Brasil
foi o primeiro pais do Sul a implementar programas de transferéncia condicionada de
rendimento. Estes programas foram desenvolvidos a nivel municipal e estadual, tendo
mais tarde sido criado um programa a nivel nacional, o Bolsa Escola. Mas o programa
que realmente merece destaque e que justifica que se Ihe dedique um capitulo é o Bolsa
Familia. Este surgiu em 2003 e a sua rapida expansdo faz com que beneficie atualmente
mais de 13 milhdes de familias (MDS, 2011), esperando-se que até ao final de 2013
venha a incluir mais 800.000 familias (Caderno Brasil Sem Miséria, 2011), o que o
torna o maior programa de transferéncia de rendimento do mundo. O sucesso que 0
programa tem tido no alivio imediato da pobreza e na construcdo de bases para a
interrupcao do ciclo de transmissdo desta, levou a que ele tenha sido considerado tanto
pelo FMI como pelo PNUD como um programa exemplar, passivel até de ser ajustado a

realidade de outros paises em desenvolvimento.

O segundo fator € de ordem metodoldgica: tendo a autora passado algum tempo no
Brasil com o intuito de estudar o programa e 0s seus impactos, justifica-se que lhe seja
acordado um lugar de destaque. Durante o periodo passado no Brasil (1 ano) a autora
recolheu informag0es sobre o tema que lhe permitem fazer um estudo mais aprofundado

sobre o caso brasileiro.
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O capitulo esta organizado em trés partes distintas. Na primeira parte veremos qual a
situacdo atual da pobreza no Brasil e como evoluiu nas ultimas décadas. Na segunda
parte abordaremos de forma sucinta o tema da assisténcia social no pais apés a
redemocratizacdo, analisando os principais pontos do debate e as politicas mais
importantes. Por ultimo, veremos com algum detalhe quais sdo as caracteristicas do

Programa Bolsa Familia e quais os efeitos que decorrem da sua implementacao.

3.1 Sobre a pobreza no Brasil

O Brasil experimenta nos ultimos anos uma reducdo rapida da pobreza, que ja
permitiu que o pais atingisse o primeiro dos oito Objectivos de Desenvolvimento do

Milénio® - reducéo da pobreza para metade (Paes de Barros et al., 2010).

Nas décadas de 80 e 90, o pais é atingido por uma grave crise econémica que
vem agravar a situacdo de pobreza e as desigualdades. A estabilidade econémica trazida

pelo Plano Real®

, Ndo se traduz em melhorias no que respeita a reducao da pobreza e da
desigualdade. Na realidade, os cortes na area social, previstos pelo plano contribuem
para a deterioracdo das condicdes de vida da populacdo (Carvalho de Azevedo e
Burlandy, 2011:204). Assim, em 1999, o Brasil conta com 27,4% da sua populacéo

abaixo da linha da pobreza. Mas a percentagem de pobres ndo é igual em todo o pais.

%2 Conjunto de oito objetivos estipulados pela ONU no ano 2000. Estas metas devem ser atingidas até
2015. Os objetivos sdo: a redugdo da pobreza para metade (comparando com os nimeros de 1990), a
universalizacdo do ensino basico, a igualdade de género, a reducdo da mortalidade infantil, o aumento da
salide materna, o combate ao HIV, a maldria a outras doengas contagiosas, a garantia da sustentabilidade
ambiental e o estabelecimento de uma parceria mundial para o desenvolvimento (PNUD, 27/09/2012).

%3 Plano Real é um programa para estabilizagdo da economia brasileira. Lancado em 1994, combinava a
adocdo de uma nova moeda e novas regras de conversao.
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As regides norte (30,2%) e nordeste (48,8%) concentram um nimero muito mais
elevado de individuos abaixo da linha da pobreza dos que as regides sul (18,3%),
sudeste (17%) e centro-oeste (22,33%) (Monteiro, 2003). A pobreza e as desigualdades,
ja aumentadas pelo Plano Real, agravam-se no ultimo ano do governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC) e as condic¢Oes de vida pioram ainda mais imediatamente a
seguir a eleicdo de Lula, que toma posse em 2003, momento em que a percentagem de

pessoas que vivem em situacao de miséria® atinge os 28,2% (Neri et al., 2010).

Mas o espetacular crescimento econémico, que atinge fortemente a camada mais
pobre da populacdo (Paes de Barros et al., 2010), a progressao do salario minimo - para
0s 40% mais pobres o salario minimo aumentou em média 12% entre 2003 e 2006,
enquanto no mesmo periodo sofreu um aumento de 7,85% entre os 10% mais ricos
(Ananias de Sousa, 2009:386) - e os programas de transferéncia de rendimento vém
contrariar esta tendéncia. Com efeito, os Ultimos anos caracterizam-se por uma
diminuicdo radical da pobreza e por uma reducgéo das desigualdades (Neri et al., 2010).
Entre 2003 e 2008, a pobreza é reduzida em 40,3% (idem). Ainda assim, em 2008, o
Brasil tem quase 9% da sua populacdo em situacdo de pobreza extrema, isto &,
aproximadamente 17 milhGes de pessoas. A regido onde a diminuigdo da pobreza ocorre
de forma mais acentuada é o nordeste, que apesar de tudo continua a ter cerca de um

terco da sua populacédo abaixo da linha da pobreza (idem).

A pobreza urbana distingue-se da pobreza rural. A primeira tende a ser mais
agressiva, pois quem vive nas grandes cidades tem que fazer face a custos mais

elevados, tais como transporte e acesso a bens superfluos, aqui vistos como necessarios

% Entende-se que uma pessoa vive em situagdo de miséria ou de pobreza extrema quando o seu
rendimento é inferior a um quarto do salario minimo, ou seja, a 137 reais per capita (Menezes, 2010).
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(Menezes, 2010). Cerca de 31% das pessoas em situacdo de pobreza extrema vivem nas
cidades (idem). Contudo, as periferias das cidades, que concentram em muitos casos
uma percentagem elevada de familias carentes, sdo um dos motores do atual

crescimento brasileiro (Neri et al., 2010).

Nos Ultimos anos observamos também uma reducédo das desigualdades. Estudos
mostram que a queda das desigualdades se deve sobretudo a uma melhor distribuicdo
dos rendimentos resultantes do trabalho, mas cerca de 17% dessa reducdo € atribuida
aos programas sociais do governo, sendo o Bolsa Familia 0 que tem maior impacto
(idem). Ainda assim, o Brasil continua a ser considerado um dos paises mais desiguais
do mundo, ocupando em 2005, a 102 posicéo (idem). Os numeros seguintes demonstram
bem o grau de desigualdade: 45% mais pobres auferem o mesmo que 0s 1% mais ricos

(Paes de Barros et al., 2010).

Embora os estados no nordeste e do norte sejam francamente mais pobres do que
0s restantes, é neles que se observa uma queda mais acentuada da pobreza (idem), o que
leva a que o fosso entre essas duas regides e as regides sul, sudeste e centro-oeste
diminua. Contudo, ndo tem sido verificada uma reducdo das disparidades intra-regionais

(idem).

O discurso politico e o debate académico sobre a pobreza no Brasil sdo
marcados pelas abordagens multidimensionais da pobreza. O governo Lula caracteriza-
se por ser influenciado pelas teorias de Sen e isso vai condicionar a forma como as

politicas sdo pensadas, como veremos adiante (Carvalho e Azevedo, 2011).
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3.2 Breve historia das politicas sociais e dos programas de
transferéncia de rendimento no Brasil

A assisténcia social no Brasil evolui em dois momentos concretos: na década de
1930, com Getulio Vargas, e ap0s a redemocratizacao, isto €, desde a Constituicdo de
1988 até aos nossos dias. O primeiro periodo é marcado pela introducéo de programas
de assisténcia social associados a categorias socioprofissionais, a semelhanca do que se
fazia na mesma época noutros paises latino-americanos (Mehrotra, 2010:215-228). O
Brasil encaixa-se na tipologia de sistema de seguranca corporativo, definido por Esping-
Andersen. Os debates acerca de transferéncias de rendimento datam ainda da ditadura,
com a primeira referéncia ao rendimento minimo através de impostos negativos a ser
feita por Antonio Silveira em 1975 (Suplicy, 2002). Ainda durante a década de 80,
discussOes acerca da introducdo do rendimento minimo ocorrem dentro do Partido dos
Trabalhadores (PT), liderados por Eduardo Suplicy e Paul Singer (idem). A assisténcia
social volta a ganhar importancia com a assinatura da Constitui¢do de 1988, que traduz
a preocupacdo de desenvolver acdes que permitam uma expansao da cidadania (Dulci,
2008a). Com a Constituicao, a diminuicdo da pobreza e das desigualdades reveste-se de

importancia (Gabriel et al., N/D). E neste segundo momento que nos vamos focar.

Dando sequéncia aos debates em que estava envolvido desde a década
precedente, o senador Suplicy apresenta, em 1991, uma proposta de criagdo de uma
garantia de renda minima. Os cidaddos com 25 anos ou mais, que dispusessem de
menos do equivalente a 150 ddlares por més, receberiam uma transferéncia que serviria

para complementar o seu rendimento (Suplicy, 2002). Embora o projeto de lei tenha
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sido aprovado pelo Senado, ndo foi considerado pelo Congresso, onde nao foi sequer
votado® (idem). A crise econdémica que o pais enfrenta na primeira metade da década
de 90 vai relegar para segundo plano as questdes sociais, pois a prioridade passa a ser

travar a inflacdo a qualquer custo (Silva et al., 2004).

Nos ultimos anos o Brasil, a semelhanca de muitos outros paises, tem apostado
em politicas que se destinam especificamente aos grupos mais vulneraveis,
abandonando as propostas de universalizacdo (Gabriel et al., N/D). As recomendacdes
do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) no sentido de
direcionar as politicas para grupos especificos, com o intuito de reduzir custos (embora
esse argumento seja discutivel) e de obter melhores resultados (idem). As transferéncias
de rendimento fazem parte desse grupo de politicas focalizadas (Bichir, 2010). Da
discussdo em torno do rendimento minimo, surge a ideia de combinar transferéncias de

rendimento com frequéncia escolar (Dulci, 2008a; Suplicy, 2002).

Durante a década de 90, tém inicio diversas experiéncias de transferéncia
condicionada de rendimento a nivel municipal. O primeiro programa a ser lancado foi a
Bolsa Escola, que entra em vigor no Distrito Federal a 3 de Janeiro de 1995, por
iniciativa do governador Cristovam Buarque do PT (Lindert et al., 2007). Alguns dias
mais tarde, a 6 de Janeiro, um programa muito semelhante é lan¢cado em Campinas pelo
Prefeito José Roberto Magalhdes Teixeira do Partido da Social Democracia Brasileira -
PSDB (idem). As transferéncias de rendimento ocorriam sob a condi¢cdo de uma maior

frequéncia escolar por parte das criancas. Cada programa tinha, no entanto, as suas

% Note-se que é necesséria a aprovacéo tanto pelo Senado, quanto pela Camara dos Deputados.
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préprias regras. Se em Campinas o0 beneficio atribuido correspondia ao montante em
falta para atingir meio salario minimo per capita, no Distrito Federal era transferido um
salario minimo por familia, independentemente da sua composicdo (Suplicy, 2002).
Projetos de lei relativos a criacdo de uma Bolsa Escola sdo apresentados a Camara dos
Deputados em 1995 e 1996 (idem). Para apoiar esse tipo de programa, 0 governo
aprova, em 1997, o Programa de Garantia de Rendimento Minimo. Trata-se de uma lei
que concede aos municipios que desenvolvam este tipo de agdes um auxilio financeiro
que pode cobrir até 50% dos custos relativos aos programas, devendo comecar a ser
aplicada progressivamente, comecando pelos municipios com menos recursos (Bichir,

2010; Lindert et al., 2007).

Em 1996, visando diminuir o trabalho infantil, o governo de FHC cria o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI. O programa visa a retirada do
mercado de trabalho de todas as criancas e adolescentes com idade inferior a 16 anos. A
Unica excecdo sdo adolescentes com idades compreendidas entre os 14 e 0s 16 anos que
tenham o estatuto de aprendiz. Para tal, o programa prevé que seja transferido um certo
montante as familias que tém criancas e/ou adolescentes no mercado de trabalho, na
condicdo de que as criancas deixem de trabalhar e passem a frequentar a escola, a
cumprir o calendario de vacinacdo e a comparecer a consultas de rotina. Esta
transferéncia visa “compensar” a familia pelo rendimento que perdem ao retirar as
criancas e/ou os adolescentes do mercado de trabalho. A transferéncia deve ser
coordenada com outras agdes como 0 acompanhamento da familia e 0 acompanhamento

da crianca e/ou do adolescente (MDS, 2010).
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Entretanto, surgem outros programas de transferéncia de rendimento a nivel
estadual e municipal. Um exemplo é o Programa de Garantia de Renda Minima
Familiar, criado no municipio de S&o Paulo pela gestdo Marta Suplicy (PT) em 2001,
que visava melhorar as condi¢des de vida dos mais pobres, através da transferéncia de
um certo montante para as familias com menos de meio salario minimo per capita e

com criangas entre 0s 6 e 0s 15 anos que frequentassem a escola (Suplicy, 2002).

Em 2001, durante o segundo mandato de FHC, o Congresso aprova a cria¢ao do
Programa Bolsa Escola. Este programa federal, com uma base semelhante as
experiéncias municipais que o precedem, consistia na atribuicdo de bolsas as familias
pobres com criangas dos 7 aos 14 anos na sua composicdo, na condi¢do de que estas
fossem mantidas na escola. O objetivo era permitir a universalizacdo do ensino e evitar
a evasdo escolar (Bichir, 2010). Além deste programa, o Congresso aprova, em 2002, o
Auxilio Gas, a cargo do Ministério das Minas e da Energia, e o Bolsa Alimentacéo, sob
a alcada do Ministério da Saude (Carvalho de Azevedo e Burlandy, 2011:205). O
Programa Auxilio Gas consistia numa transferéncia no valor de 15 reais a cada dois
meses destinada as familias com até meio salario minimo per capita e cujo objetivo era

ajudar os beneficiarios a fazer face ao aumento dos precos do gas (Suplicy, 2002).

Ainda em 2001, Eduardo Suplicy apresenta ao Senado um novo projecto de lei
para introducdo da Renda Basica de Cidadania. Defende-se que todos os cidaddos
brasileiros e todos aqueles que residem no Brasil ha mais de 5 anos recebam um certo

montante (Suplicy, 2002).
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E ainda durante o governo de FHC, em 2001, que é criado o Cadastro Unico.
Este permite a recolha, feita pelas Prefeituras, e o armazenamento de dados
socioecondémicos sobre as familias em situacdo de pobreza (composicdo da familia,
caracteristicas da residéncia, despesas, participacdo em programas sociais, entre outros)
e serve de instrumento para a identificacdo destas (Bichir, 2010; Gabriel et al., N/D). O
Cadastro Unico foi aperfeicoado pelo governo Lula e é agora utilizado para identificar
as familias que podem ser potenciais beneficiarias do Bolsa Familia e de outros
programas. E ainda de referir que todos os programas de transferéncia de rendimento
passam a ser pagos recorrendo a um cartdo da Caixa Econdomica Federal (Suplicy,

2002).

Imediatamente antes da tomada de posse do governo Lula (que acontece em
Janeiro de 2003) é encomendado um estudo a uma equipa encabecada por Antonio
Palocci, que viria a ser Ministro da Fazenda no novo governo. Os resultados, divulgados
em Dezembro de 2002, apontam para a unificacdo de todos os programas de
transferéncia de rendimento em vigor, incluindo aqueles controlados pelos municipios e
pelos estados. Defende ainda a necessidade de aperfeicoamento do Cadastro Unico e de

existéncia de um fundo Unico para financiamento do programa (Suplicy, 2002).

O governo Lula define como principais objetivos a erradicacdo da pobreza e da
fome. E neste contexto que nasce o Fome Zero, o programa principal do novo governo.
O Fome Zero resulta de uma proposta apresentada pelo Instituto Cidadania em 2001
(Belik e Del Grossi, 2003). O objetivo deste programa é garantir que os brasileiros que

se encontram em situagdo de inseguranca alimentar possam alimentar-se com qualidade
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e na quantidade adequada (Suplicy, 2002). Trata-se de um conjunto de agdes
coordenadas para capacitar os individuos, centrada nas zonas rurais e nao
metropolitanas, em especial naquelas que se encontram no Nordeste (Belik e Del
Grossi, 2003). Estava prevista a distribuicdo de cabazes de alimentos, o apoio a
agricultura, a construcdo de cisternas de agua, 0 apoio aos Bancos de Alimentacao,

sessOes de educacdo alimentar, entre outros (Belik e Del Grossi, 2003; Suplicy, 2002).

Enquanto isso, a discussdo em torno da possivel unificacdo dos diferentes
programas foi tida em varios circulos, tendo participado: académicos, politicos,
representantes do Banco Mundial, representantes dos paises e de agéncias doadoras,
entre outros (Lindert et al., 2007). Foi organizado, em Marco de 2003, um encontro
onde se discutiu a possibilidade de unificar os programas existentes, que reuniu o
governo Lula, Santiago Levy — o “pai” do Progresa/Oportunidades”- e 0 Presidente do
Banco Mundial (idem). Na sequéncia desse encontro, foi apresentada uma proposta de
unificacdo desenvolvida pelo governo brasileiro com o apoio técnico do Banco Mundial

(idem).

Com o passar do tempo observou-se que o programa Fome Zero ndo estava a ter
0 impacto que se previa. Foi, entdo, posto de lado e “substituido” pelo Bolsa Familia,
que inicialmente era uma das dimensdes do Fome Zero, mas com o decorrer do tempo
ganharia importancia e viria a ser considerado uma das estratégias de luta contra a

pobreza mais bem-sucedidas dos Gltimos anos.



90

3.3 Bolsa Familia: desenho, impactos e debate

Em 2003, ocorre a unificacdo dos programas de transferéncia de rendimento
Bolsa Escola, Auxilio Gas, Cartdo Alimentacdo e Bolsa Alimentacao, através da criacao
de um novo programa mais amplo, o Bolsa Familia, tal como sugerido pelo relatorio
apresentado em 2002 pela equipa de Palocci. O programa é anunciado por Lula a 20 de

Outubro de 2003.

No comec¢o o numero de familias atendidas rondava os 3,6 milhGes, mas nos
ultimos anos tem sido alargado, passando a abranger um nimero cada vez maior de
familias. Atualmente € o maior programa de transferéncia condicionada de rendimento

do mundo, com mais de 13 milhdes de familias (MDS, 08/11/2011).

O Bolsa Familia destina-se a dois grupos distintos: as familias extremamente
pobres e as familias pobres®. As familias extremamente pobres, isto é, que vivem com
rendimento inferior ou igual a 70 reais per capita (aproximadamente 30 euros per
capita), e que podem ter ou ndo criangas na sua composicdo, é atribuido um rendimento
mensal de 70 reais. A rececdo deste valor ndo implica o cumprimento de
condicionalidades. Ja as familias pobres, ou seja, com um rendimento per capita entre os
70 e 0s 140 reais (entre 30 e 60 euros per capita), e que tenham na sua composi¢do

gravidas e/ou criangas e/ou adolescentes de até 15 anos, € atribuido um valor em funcgéo

% por familia entende-se um grupo de pessoas, ligadas por relacdes de parentesco ou por afinidade, que
vivem sob o mesmo tecto e que sdo dependentes das contribuicdes desse grupo que elas mesmas
constituem (Silva, 2007).



91

do nimero de criancas e/ou adolescentes, mediante o cumprimento de condices®’
(MDS, 08/11/2011). Em 2008, assistimos a criacdo de uma nova categoria de
beneficios: O Beneficio Variavel Vinculado a Adolescéncia, que se destina a jovens de

16 e 17 anos que frequentam a escola (Marques, 2008).

Como ja mencionado, o Bolsa Familia imp&e as familias pobres o cumprimento
de condicdes, que estdo ligadas a educacao e a satde e nutricdo. No primeiro campo, é
exigida as criancas de 6 a 15 anos uma frequéncia minima de 85% da carga horéaria de
ensino. Na area da saude pede-se que a agenda de salde e nutri¢do seja cumprida tanto
por gestantes, quanto pelas criancas menores de 7 anos. A agenda inclui
acompanhamento pré-natal e exames de rotina, vacinacdo e acompanhamento
nutricional das criancas (Silva, 2007). Estas condi¢Ges sdo, no entanto, fracas, na
medida em que ndo h& um controlo severo do seu cumprimento e elas sdo mais uma
indicacdo do que algo que visa alterar o comportamento das familias (Hanlon et al.,

2010).

O valor dos beneficios é transferido em nome das mulheres, com o intuito de
aumentar a sua capacidade de decisdo. Para alguns autores, a escolha da mulher pode
também ser explicada pelo facto de esta, de um modo geral, tomar decisGes em matéria
de utilizacdo do dinheiro que sdo mais proximas dos interesses das criancas (Schady,
2009). A avaliacdo do programa sugere que o facto de serem as mulheres a receber a
transferéncia de rendimento contribui para um aumento da capacidade de negociacao

destas (CEDEPLAR/UFMG).

37 \er anexos iii — Quadros dos valores das transferéncias realizadas pelo Programa Bolsa Familia.
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A parte do orcamento consagrada ao Bolsa Familia tem vindo a aumentar
significativamente, passando este de corresponder a 1,1% a 2,5% das despesas do
governo (Hall, 2006). E de notar, no entanto, que apesar desses aumentos ela

corresponde apenas a 0,4% do PIB do pais (Salama, 2009).

A implementacdo do programa é descentralizada e envolve a coordenacdo da
Unido, da Caixa Econdmica Federal e dos municipios. Ao governo federal cabe a
definicdo dos critérios para se ser inserido no Cadastro Unico, bem como para a
suspensdo ou corte dos beneficios e a definicdo do valor dos beneficios, fungdes
desempenhadas pela Secretaria Nacional de Renda e Cidadania do Ministério do
Desenvolvimento Social e do Combate a Fome, e também a avaliacdo dos impactos do
programa, realizada pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do mesmo
Ministério (Bichir, 2010). O Ministério coordena, desta forma, as ac¢des dos outros
agentes que participam na implementacdo do programa (Dulci, 2008b). A Caixa
Econdmica Federal tem por missdo a transferéncia dos beneficios. Finalmente, os
municipios que desejam implementar o programa devem previamente assinar um termo
de ades&o, designar um gestor municipal e criar uma Instancia de Controle Social. Esta
ultima desempenha fungdes de acompanhamento e monotorizacdo do cadastro e da
gestdo de verbas e deve velar pelo cumprimento das condicionalidades (Ferreira, 2007).
Os municipios devem ainda transmitir a Caixa Econdmica os dados que permitem fazer
uma atualizacdo do Cadastro Unico (Bichir, 2010). Para poderem financiar todas estas

acles, 0s municipios recorrem a verbas transferidas pela Unido (Bichir, 2010).
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O desenho do programa envolve trés esferas diferentes, pelo que reduz
fortemente a possibilidade de o programa ser associado a praticas paternalistas e/ou
clientelistas. Os municipios tratam de identificar os potenciais beneficidrios, que
inserem no Cadastro Unico, mas é a nivel federal que se decide quem sera ou nio
incluido no programa, pelo que a inclusdo da familia no Cadastro Unico no a torna

automaticamente beneficiaria (Bichir, 2010).

Embora o programa seja relativamente recente, ja é possivel avaliar alguns dos
seus impactos. O programa permitiu a reducao da pobreza, sendo o impacto maior nas
camadas mais baixas (Dulci, 2008). Com efeito, cerca de 25% da reducdo da pobreza
extrema no Brasil deve-se ao Programa Bolsa Familia (Dulci, 2008), mas € preciso ter

também em conta a progressio do salario real®®

e 0 crescimento econdmico que 0 pais
tem experienciado nos Ultimos anos® (Dulci, 2008). A pobreza no Brasil esta
intimamente ligada a um problema de desigualdade de distribuicdo de rendimento e ndo
a uma auséncia desta (Rocha, 2008), pelo que a redistribuicdo de rendimentos assume
uma importancia elevada. O programa permite uma diminuicdo das desigualdades
porque tem um efeito redistributivo, dado que os valores transferidos sdo progressivos*

(Bichir, 2010). Outras ac¢0es, tais como 0 aumento do salario minimo e a aposentadoria

rural, completam a estratégia para a reducdo da pobreza (Gabriel et al., N/D).

%8 O valor das pensdes dos aposentados é equivalente a um salario minimo, pelo que o aumento deste
Gltimo se traduziu também num aumento do montante das pensdes.

% Em 2010 o PIB cresceu 7,5%, tendo sido a maior expansdo do PIB brasileiro dos Gltimos 25 anos. J&
em 2011, verifica-se uma quebra do crescimento, mas ainda assim o PIB cresce 2,7% (CIA, 22/09/2012).

“0 \/er anexo iii — Quadros dos valores das transferéncias realizadas pelo Programa Bolsa Familia.
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O programa é implementado a nivel nacional, mas as regiGes com maior
concentracdo de beneficiarios sdo o norte e o nordeste, sendo que neste ultimo
encontramos quase 50% dos beneficiarios (Marques, 2008). Por ser a zona onde 0
contingente de pobres é mais elevado, ela é também aquela onde os efeitos positivos do
programa sdo mais visiveis (Rocha, 2008). Podemos também observar uma maior
incidéncia de beneficiarios nas zonas rurais, tradicionalmente mais desfavorecidas,
excetuando nos estados do Rio de Janeiro e de S8 Paulo, onde a pobreza é mais
recorrente nas zonas urbanas (Marques, 2008). Tal explica um impacto mais

significativo do Bolsa Familia nas zonas rurais (Rocha, 2008).

Ainda que os valores das transacdes sejam relativamente baixos, eles constituem
um aumento de rendimento importante para as familias beneficiarias e possibilitam uma
alteracdo nos habitos de consumo destas. Um inquérito realizado a uma pequena
amostra da populacdo revela que a opinido publica acredita que o dinheiro transferido é
utilizado para aumentar o consumo de alimentos e de material escolar (Castro, 2009).
Este aumento dos gastos com a educacdo ocorre principalmente nas regiGes norte e
nordeste (CEDEPLAR/UFMG, 2007). Verifica-se que o beneficio tem sido em grande
parte alocado a gastos com alimentacdo (idem; Menezes, 2010). Com efeito, as familias
pobres declaram que o beneficio permite a compra de alimentos mais variados e que
antes ndo faziam parte da ementa, tais como frutas, legumes e carne (Menezes, 2010). Ja
as familias extremamente pobres, utilizam o montante transferido para comprar maior
guantidade dos alimentos de base (idem). De acordo com Ananias de Sousa (2009:384),
9 em cada 10 familias relatam ter melhorado os seus habitos alimentares e 7 em cada 10

referem que o beneficio permitiu que aumentassem o leque de alimentos que
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consomem. Observa-se ainda um aumento dos gastos com a educagdo das criangas e

adolescentes, mas também um investimento em formacéo por parte dos adultos.

A avaliacdo do Bolsa Familia mostra-nos resultados contraditérios no que
respeita a educacdo. Por um lado as criangas que beneficiarias frequentam mais a
escola, até porque a frequéncia escolar € uma das condic¢des impostas pelo programa, e
0s numeros de abandono escolar tém vindo a decrescer. Por outro lado, os beneficiarios
tém resultados que estdo ainda aquém da média e o nivel de aprovacdo é inferior quando
comparado ao nivel dos ndo beneficiarios (CEDEPLAR/UFMG, 2007). Podemos entdo
concluir que o aumento da quantidade de formacdo ndo estd a ser devidamente
acompanhado de um aumento qualitativo desta. Para que o programa surta os efeitos
esperados na formacdo de capital, é necessario que haja um investimento tanto na

quantidade, quanto na qualidade da formacao.

Calcula-se que as transferéncias de rendimento correspondam a um aumento na
casa dos 11% do rendimento familiar (Bichir, 2010). Se este aumento do rendimento
permite uma melhoria das condi¢des de vida, “o beneficio médio gira em torno dos 60
reais*" [sic], valor que ndo parece suficiente para que os beneficiarios deixem de
trabalhar” (Medeiros et al., 2007 apud Dulci, 2008a:12). Verifica-se que 0s
beneficiarios participam de forma mais activa no mercado de trabalho do que o resto da
populagéo (Bichir, 2010; Dulci, 2008b; CEDEPLAR/UFMG, 2007). Contudo, existe

uma diminuigéo do volume de trabalho das mulheres fora de casa.

1 Valores de 2007. Actualmente os valores transferidos sdo mais altos. \er anexao iii.
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E ainda importante notar que o Bolsa Familia contribui para uma alteragdo no
mapa eleitoral do pais e alguns autores (Nicolau e Peixoto, 2007; Licio et al., N/D)
acreditam que tera contribuido de forma significativa para a reeleicdo de Lula, em 2006,
assim como para a manutencdo do partido no poder com Dilma Rousseff. Com efeito,
assiste-se ao deslocar da base eleitoral do Partido dos Trabalhadores da regido Sul, onde
tradicionalmente o Partido obtinha bons resultados, para o Norte e Nordeste*? (Bichir,

2010).

“Em 2002, Lula tem votagdo bem distribuida pelo pais,
mas proporcionalmente melhor nas areas mais
desenvolvidas. Ao longo do mandato, o Governo
implementa uma série de programas dirigidos as cidades
com menor desenvolvimento social. Entre esses
programas, destaca-se o Bolsa Familia, que investiu mais
de 17 bilhdes [de reais]** em quatro anos, mais da metade
deles no Nordeste. Em 2006, as areas que mais se
beneficiaram das politicas implementadas pelo Governo
Federal (particularmente municipios de baixa renda,
maioritariamente concentrados nas Regides Norte e
Nordeste) votam no candidato que implementou essas

politicas” (Nicolau e Peixoto, 2007:13).

Isto €, Lula obtém melhores resultados nos municipios que tém baixos graus de
desenvolvimento, que concentram numeros elevados de beneficiarios do Programa
Bolsa Familia e onde o investimento foi maior (Nicolau e Peixoto, 2007:13-16). Apesar

de diversos autores mencionarem o papel importante que o Bolsa Familia desempenhou

*2 \/er anexo iv — mapa da concentragéo dos votos em Lula — segundo turno das eleicdes de 2006 — Brasil

* Aproximadamente 6,7 mil milhdes de euros.
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na reeleicdo de Lula (idem; Licio, N/D), outros ressaltam que ndo h& evidéncias da
relagcdo entre o programa e votos, pelo que devem ser considerados outros fatores, tais
como o aumento do salario minimo, a elevacéo das exportacoes, entre outros (Carraro et

al., 2007:14).

A opinido pablica tem um conhecimento bastante elevado do programa. Apesar
de encontrarmos algumas ideias negativas relativamente ao Bolsa Familia,
nomeadamente ideias relacionadas com o estimulo a natalidade para obter valores mais
elevados ou desincentivo ao trabalho, a opinido geral é bastante favoravel ao programa,
em especial quando se trata de individuos que conhecem beneficiarios, e considera que

este tem efeitos muito positivos (Castro, 2009).

Vaérios sdo os desafios que se pdem ao Bolsa Familia. O primeiro esta ligado as
condicionalidades. Para que estas possam ser cumpridas, € necessario que o Estado
forneca servigcos de ensino e de atendimento de salide em quantidade suficiente para
abranger toda a populacdo e com qualidade. Na realidade, independentemente da
imposicdo de condicionalidades, seria necessario desenvolver o fornecimento de
servicos complementares, para que a pobreza possa ser combatida de forma eficaz com
recurso a uma estratégia integrada. A provisdo desse tipo de servicos pelo Estado
brasileiro é ainda insuficiente em ambas as categorias (Bichir, 2010), o que condiciona
o0s resultados do programa a longo-prazo. Estudos de Pochmann e Lavinas revelam que
contrariamente ao que seria de esperar, a implementacdo do Bolsa Familia fez-se
acompanhar de uma diminuicdo nos gastos federais no que respeita & provisdo de

servicos, tendéncia que foi invertida a partir de 2005, com a atribuicdo de uma fatia
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maior do orgamento aos sectores da salde e da educacdo (Carvalho de Azevedo e

Burlandy, 2011:205).

Mais ainda, para que sejam maximizados os efeitos positivos do Bolsa Familia, é
necessario que esta politica seja mantida por um periodo ainda maior. Desta forma, é
particularmente importante que sejam feitos esforcos no sentido de transformar o
programa de uma politica de um governo em uma politica de Estado (Dulci, 2008), para

evitar que ele sofra em virtude de uma mudanca do partido que se encontra no poder.

Finalmente, cabe ressaltar o facto de que o programa apenas continuara a ter
impacto se se desenvolverem paralelamente atividades e politicas complementares
(Bichir, 2010), nomeadamente de aumento de emprego formal e de rendimento, e se
houver um investimento na oferta & populacdo de oportunidades iguais (Kertenetzky,

2009).

Apesar do sucesso do Programa Bolsa Familia, atualmente calcula-se que 16
milhOes de pessoas vivam ainda em situacdo de extrema pobreza. Assim, 0 governo
acaba de criar o Programa Brasil sem Miséria, para complementar as acdes levada a
cabo pelo Bolsa Familia. Trata-se de um programa destinado as familias extremamente
pobres que ndo sdo beneficidrias do Bolsa Familia ou que, sendo beneficirias, nao
conseguiram superar a condicéo de pobreza. O objetivo € aumentar o rendimento dessas

familias e contribuir para um aumento do seu bem-estar. O programa é composto por
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trés eixos: transferéncias de rendimento, acesso a servicos publicos e inclusdo produtiva

(Brasil sem Miséria, 09/12/2011).

Em 2012, o governo de Dilma Rousseff lanca um novo programa para
complementar as a¢bes do Bolsa Familia: o Brasil Carinhoso. O pdo programa visa as
familias que de encontram numa situacdo de extrema pobreza (menos de 70 reais per
capita) e que tém na sua composicéo criancas de até 6 anos. Os montantes transferidos
vao depender do rendimento de que dispde a familia. Além das transferéncias mensais,
estd prevista a distribuicdo de suplementos vitaminicos, a abertura de creches e a

melhoria no acesso a cuidados de saude (Brasil Carinhoso, 21/07/2012).

3.4 Resumo do capitulo

O Brasil tem neste momento o maior programa de transferéncia condicionada de
rendimento do mundo, bem como diversos outros programas municipais, estaduais e

federais de transferéncia condicionada e ndo condicionada de rendimento.

Mas o caminho para chegar a sua implementacdo de forma eficaz ndo foi
simples. Ha divergéncias dentro da comunidade epistémica. Como vimos, especialistas
no tema da pobreza e das estratégias de combate a esta nem sempre partilharam da
mesma opinido. O debate que se iniciou tendendo para a universalizacdo da assisténcia

social no periodo imediatamente a seguir a redemocratizacdo foi substituido pela ideia
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de focalizacdo dos programas em grupos especificos. Mas entre os membros da fracéo
da comunidade epistémica que defendem a adocdo de programas focalizados,
encontramos também divergéncias. Uma nova dimensdo &, entdo, incorporada no
debate: condicionar ou ndo condicionar as transferéncias. Especialistas no assunto
apresentam argumentos para defender ambas as posi¢cfes. A imposicdo de
condicionalidades, embora fracas, na medida em que ndo existe uma verificacdo
apertada do seu cumprimento, acabou por ser a op¢do em diversos programas, embora
haja outros em que a transferéncia é feita incondicionalmente. O Bolsa Familia engloba,
na verdade, as duas tendéncias, pois a transferéncia é condicionada no caso das familias
em situagdo de pobreza e incondicional quando se trata de familias em situagdo de
indigéncia. Avaliacdes, relatorios, estudos desenvolvidos por académicos, técnicos e
outros membros das comunidades epistémicas apresentam evidéncias que sustentam a
opcéo por este tipo de programas e influenciam os decisores em matéria de politicas
publicas de assisténcia social, contribuindo para a manutencdo e expansdo dos

programas focalizados de transferéncia de rendimento, condicionados ou ndo.
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Capitulo 4. O caso mo¢ambicano

O estudo de caso de Mogcambique parece-nos relevante pelo facto de se tratar de
um debate atual que envolve muitos atores (governo, doadores, instituicbes financeiras
internacionais, académicos). Mais ainda, o contexto do pais é bastante diferente do
contexto brasileiro, pelo que se torna interessante a sua anélise para podermos comparar

como decorrem debates sobre temas semelhantes em contextos diferenciados.

Quer concebamos a pobreza como insuficiéncia de rendimento, quer a
concebamos como algo mais abrangente, Mocambique destaca-se pelo elevado
contingente populacional que se encontra nesta situagdo. Como veremos adiante,
podemos considerar que, em 2008, os pobres correspondiam a 54%, cerca de 60% ou
pouco mais de 80% da populacdo, dependendo da linha de corte utilizada ser a dos 0,70
ddlares por dia, 1,25 dolares por dia ou 2 ddlares diarios, respectivamente (OPHI, 2011;

UNDP, 2011).

A reducdo da taxa de incidéncia da pobreza torna-se cada vez mais importante.
Vérias sdo as pressdes nesse sentido. Embora o debate em relacdo a pobreza e as
transferéncias de rendimento em Mocambique ndo seja tdo intenso quanto se poderia
esperar e 0s avangos ndo sejam tao significativos quanto a urgéncia da questdo pediria,
podemos identificar algumas tentativas para resolver o problema. Tentaremos aqui
analisar a situacdo da pobreza, os programas de transferéncia de rendimento e a forma
como tém sido canalizados os esfor¢os para encontrar politicas que permitam responder

de forma eficaz ao problema da pobreza e da desigualdade.



102

Este capitulo divide-se em quatro partes. Na primeira delas trataremos a questao
da pobreza em Mogambique, tragando a sua evolugdo nas Ultimas décadas e analisando
a forma como ela aparece no discurso politico. Seguidamente, veremos de forma breve
as medidas que tém sido tomadas no sentido de reduzir a pobreza e descreveremos
experiéncias de transferéncia de rendimento ja implementadas. Num terceiro momento,
analisaremos o programa de transferéncia ndo condicionada de rendimento em vigor
desde 1990 em Mocambique — 0 Programa de Subsidio de Alimentos. Veremos como
surgiu, como foi evoluindo ao longo do tempo e quais sdo as suas carateristicas e
impactos. O ultimo ponto sera referente ao debate em torno dos programas de
transferéncia de rendimento em Mogambique e a acdo das comunidades epistémicas no

que respeita a essa questao.

4.1 Sobre a pobreza em Mo¢ambique

A monitorizacdo da pobreza em Mocambique e a sua eliminagdo sdo de extrema
importancia para a manutencdo da paz. Com efeito, a manutencdo da situacdo de
pobreza ou o0 seu agravamento podem gerar descontentamentos que afetam
potencialmente a estabilidade do pais e mesmo da regido. As manifestacoes resultantes
do descontentamento generalizado motivado pela subida dos precos - agua, eletricidade,
pdo, e outros bens - e deterioracdo rapida das condicbGes de vida, ocorridas a 5 de
Fevereiro de 2008 e também em 2009, deixam antever possiveis cenarios do que pode
acontecer caso ndo sejam operados esfor¢os no sentido de reduzir a pobreza (Moiana,
2010; Hanlon, 2010b; Astill-Brown, 2010). Também o aumento das desigualdades pode

ser um factor de conflito (Hanlon, 2010b).
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Mogambique é tido pela comunidade internacional como um pais exemplar. Mas
“(...) ndo ¢ a histéria de sucesso que os doadores tém pintado™* (Hanlon, 2010b).
Afinal, em que situacdo se encontra Mocambique no que respeita a pobreza e as

desigualdades?

Por altura do término do conflito®, o pais encontrava-se completamente
devastado. Cerca de 1 milhdo de pessoas morreram na Ultima década da guerra e um
terco da populagéo tinha-se deslocado da sua terra de origem (Hanlon, 2010b). Tinham
sido destruidas 60% das escolas primarias, bem como cerca de 30% dos centros de
salde e hospitais (Virtanen e Ehrenpreis, 2007). Em grande parte dos casos, 0s servi¢os
ndo funcionavam apenas por falta de infraestrutura, mas também pela inexisténcia de
recursos humanos e materiais, tendo muitos dos servicos sido fechados por este motivo
e nao necessariamente por o local ter sido atingido pelo conflito (idem). O numero de
pessoas em situacdo de pobreza era elevadissimo, isto €, 92,9% da populacdo
encontrava-se abaixo da linha dos 2 dolares/dia e 68,4% - dados de 1997 - da populacao
abaixo da linha nacional de pobreza®®, quer isto dizer com menos de 0,70 délares/dia

(UNDP, 2011).

*“Mozambique is not the success story that has been painted by donors” (Hanlon, 2010b)- Traducio
livre do autor.

*> Mocambique é assolado por dois conflitos. As primeiras tensdes comecam em 1962 e a questdo ganha
contornos militares em 1964. A guerra contra Portugal so termina com a conquista da independéncia em
1975. Segue-se uma guerra civil, que opde a Frelimo a Renamo, iniciada em 1976 e que chega ao fim em
1992, com a assinatura do Tratado de Roma.

* Mogambique define uma linha nacional de pobreza na casa dos 0,70 délares por dia e rege-se por ela,
em vez de recorrer as linhas de pobreza propostas pelo Banco Mundial.
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No rescaldo da guerra o pais parecia ganhar um novo alento, recuperando
rapidamente (Maxwell et al., 2009). Por ser considerado um “bom aluno” pelos
doadores internacionais (Astill-Brown, 2010; Hanlon, 2010b, Almeida Cravo, 2012),
Mocambique recebia niveis elevadissimos de ajuda externa, concedidos tanto por
doadores bilaterais (a destacar os paises do norte da Europa e a Irlanda), quanto pelo
FMI e o Banco Mundial (idem). Nos ultimos anos, verifica-se uma altera¢do na ajuda
prestada a Mogambique. Dois motivos explicam as mudangas: hd uma diversificacéo
dos doadores, com a entrada em cena de atores nédo tradicionais como o Brasil ou a
China, e comegam a surgir algumas criticas relativamente a fraca diminuicdo da pobreza
e evolugdo do desenvolvimento humano, embora Mogambique mantenha ainda o

estatuto de “bom aluno” (Almeida Cravo, 2012:103-166).

De entre os paises africanos, € um dos que apresenta maiores taxas de
crescimento econdémico, com niveis de crescimento do PIB de 6% a 10% por ano
(Afrobarometer, 2010), excetuando no ano 2000, em resultado das cheias (Virtanen e
Ehrenpreis, 2007). Os motores do crescimento sdo a expansdo do sector agricola, em
particular nas regides centro e norte, e 0s mega-projetos nas areas de minas e energia
(idem). Uma expansdo sem precedentes dos servi¢os também ocorre, especialmente na
area da educacdo (Hanlon apud Maxwell et al., 2009) e da saude, permitindo uma
cobertura melhor, que se verifica em particular nas zonas rurais (Virtanen e Ehrenpreis,
2007). Além disso, 0 pais tem conseguido captar investimento estrangeiro, muito dele
originario de paises vizinhos (Africa do Sul), especialmente para 0s mega-projetos ja
referidos (idem). Este cenério, de certo modo encorajador, esconde uma realidade mais
negativa. Verifica-se que os beneficios ndo foram redistribuidos. A auséncia de

redistribuicdo é dupla: os beneficios estdo concentrados geograficamente (sendo
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captados pela zona sul e, na sua grande maioria, por Maputo) e ndo atingem a camada
mais pobre da populagdo (Hanlon, 2010b). O facto de os 20% mais pobres receberem
apenas 3% do que € produzido, por oposicdo aos 20% mais ricos, que auferem 70%,

ilustra a disparidade na distribuicdo dos rendimentos (Virtanen e Ehrenpreis, 2007).

Mas com que situacdo nos deparamos, vinte anos decorridos desde o fim da
guerra? Vejamos 0s numeros atuais e o que significam. A percentagem de pobres em
Mocambique varia consoante a linha de corte que é utilizada. Recorrendo aos dois
cortes mais comuns, a linha da pobreza (2 ddlares/dia) e a linha da indigéncia (aqui
definida como 1,25 délares/dia*’), verificamos que a percentagem de individuos que se
encontra abaixo de cada linha é 81,8% e 59,6% (dados de 2008), respetivamente (OPHI,
2011). Estes numeros relevam uma melhoria significativa dos niveis de vida da

populacdo, quando comparados aos da década precedente.

O governo de Mocambique prefere, contudo, utilizar outra medida, a chamada
linha de pobreza nacional. Este corte coloca abaixo da linha da pobreza 54,7% da
populacdo (dados de 2008), bastante menos do que quando usamos o corte do Banco
Mundial de 1,25d6lares/dia, mas ainda assim um ndmero que suscita preocupacao
(OPHI, 2011; UNDP 2011). Se estes numeros percentuais apresentam uma queda
significativa da pobreza, para Hanlon (2010b) e Renzio (2007:21), eles seriam fruto de
uma alteracdo da definicdo da linha da pobreza e mascaram a realidade, pois se

olharmos para a pobreza em termos absolutos, constatamos um aumento da populagéo

*" Embora seja mais corrente a linha de corte ser 1 délar/dia, optamos por utilizar a linha de 1,25
dolares/dia, pois é assim que se apresentam a maioria dos dados relativos a Mogambique.
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abaixo da linha de corte de 11,2 milhdes para 11,7 milhdes. Quer isto dizer que embora
a pobreza pareca ter caido de 69% em 1996/1997 para 54% em 2002/2003, na realidade
a pobreza diminui percentualmente apenas 6 pontos, sendo o resto da queda explicado
pela alteragdo dos critérios de definicdo da linha de pobreza entre os dois momentos de

analise (Renzio e Hanlon, 1997:21).

Além disso, a diminuicdo da pobreza tem ocorrido de forma mais lenta nos
ultimos tempos (Astill-Brown, 2007) e o fosso entre ricos e pobres ndo deixa de
aumentar (Hanlon, 2010b), ao mesmo tempo que as condicdes de vida dos mais pobres

se deterioram (idem).

Deixemos agora de lado os indices meramente econémicos, para olharmos para
aqueles que nos permitem capturar diversas facetas da pobreza. De acordo com o
Multidimensional Poverty Index (MP1)*®, os niveis de pobreza elevam-se a 79,3% da
populacdo (dados de 2009), sendo o altissimo indice de mortalidade infantil e a fraca
escolaridade os principais responsaveis pela obtencdo de tdo elevada percentagem.
Mocambique apresenta um IDH extremamente baixo (0,322 no ano 2011), que o coloca
em 184° lugar de entre os 187 paises avaliados (Kring, 2011:1). Embora todos os
indicadores sejam relativamente baixos quando comparados com 0s de outros paises, 0
baixo nivel de educacéo, que pode ser explicado pelo encerramento de grande parte das

escolas durante o periodo da guerra civil, é o grande responsavel por puxar o IDH para

*® O MPI permite avaliar a percentagem da populacdo que vive numa situacdo de pobreza. Como se
considera que a pobreza é multidimensional e ndo apenas insuficiéncia de rendimento, utilizam-se varios
indicadores com o objectivo de capturar o melhor possivel as diversas facetas da pobreza: nivel de
educagdo (medido em anos de escolaridade), frequéncia escolar, mortalidade infantil, nivel de nutricdo,
agua, saneamento, disponibilidade de combustivel para cozinhar, electricidade, posse de bens (frigorifico,
fogdo, radio, entre outros) e material com que é construido o chdao da moradia (OPHI, 2011 e OPHI,
02/05/2012).
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o fundo da escala (idem:1). Apesar da observagdo do IDH ser bastante desanimadora,
vale ressaltar um dado positivo, que consiste na rapida progressdo do IDH nos altimos
anos, colocando o pais no top 5 dos que apresentam a maior taxa de crescimento do
IDH (idem:1). Podemos verificar que o IDH mogambicano tem progredido em média
2,28% por ano, entre 1990 e 2011, enquanto a média dos paises de baixo rendimento

viu o seu DH avancar 1,31% ao ano, durante o mesmo periodo (idem: 1).

Um dos motivos apontados para o agravar da situacdo de pobreza é a
inexisténcia de um mercado capaz de absorver um numero maior de trabalhadores mais
qualificados, ou seja, o aumento dos niveis de educacdo ndo corresponde
necessariamente a obtencdo de um emprego melhor, na medida em que o mercado ndo
tem capacidade para gerar esses empregos mais qualificados (Maxwell et al., 2009).
Mais ainda, 0 mercado é caracterizado pela auséncia de procura, pois a populacdo ndo
detém rendimentos suficientes para poder desenvolvé-la (idem). Tal € prejudicial
porque constitui um entrave ao desenvolvimento rural (idem), o que permitira retirar da

pobreza uma parte importante da populacgéo.

Estudos (Afrobarometer, 2010) mostram que embora o nivel de caréncia de bens
e servicos seja ainda muito elevado, tem diminuido o nimero de individuos que dizem
ter dificuldade em satisfazer as suas necessidades basicas. No entanto, um inquérito
levado a cabo numa pequena amostra da populacéo, revela que 54% dos entrevistados
dizem ter problemas de acesso a comida, 64% dizem nem sempre possuir dinheiro que
Ihes permita satisfazer as suas necessidades e 36% afirmam néo ter acesso constante a

agua (idem).
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A divisdo do pais em dois mundos distintos, operada pelo governo colonial,
mantém-se apos a independéncia (Virtanen e Ehrenpreis, 2007). Por um lado, temos a
regido Sul, mais desenvolvida, que concentra grande parte do investimento directo
estrangeiro (IDE) (Chichava, 2008) e que capta a maior parte dos recursos* (Virtanen e
Ehrenpreis, 2007). Do lado oposto encontram-se as regides centro e norte,
maioritariamente rurais e menos desenvolvidas. O fosso entre as duas regides € motivo
de preocupacéo (até porque a regido sul, especialmente Maputo, constitui a base social
da Frelimo, enquanto a Renamo tem grande parte dos seus apoiantes nas provincias do
centro), mas tem-se observado que tende a diminuir. Com efeito, assiste-se a uma
reducdo mais acentuada da pobreza na regido norte e, principalmente, na regido centro,
ao mesmo tempo que se processa um ligeiro aumento da pobreza na regido sul (idem;
Waterhouse, 2007b). A deterioracdo das condi¢Bes econdmicas e de vida na regido sul
explica-se por alteracdes decorridas em relacdo a Africa do Sul. Historicamente, esta
regido depende da Africa do Sul duplamente: existia um elevado numero de
trabalhadores mocambicanos nas minas sul-africanas e o envio de remessas por parte
destes dava alento a economia local e compensava a falta de capacidade de producéo
agricola, e a regido era um corredor de passagem dos produtos sul-africanos a escoar. A
diminuicio do nimero de trabalhadores mocambicanos na Africa do Sul, devido &
mecanizacdo do trabalho, causou fortes impactos negativos na regido sul: aumento do
desemprego, diminuicdo rapida do volume das remessas, reducao do investimento, entre
outros (idem). Embora a Africa do Sul esteja a desenvolver mega-projetos nas éareas de
minas e energia em algumas provincias do sul de Mogambique, estes geram poucos

empregos e 0s ganhos sdo repatriados, ndo compensando o desequilibrio provocado pela

* No caso da educacdo, por exemplo, a cidade de Maputo absorve 60% dos recursos alocados a nivel
nacional (Virtanen e Ehrenpreis, 2007).
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diminuicdo do numero de imigrantes (idem). Ndo obstante a reducdo das diferencas

entre as regides, é de ressaltar um aumento das disparidades intra-regionais (idem).

A divisdo urbano/rural também deve ser tida em conta. A maioria dos pobres
ainda se encontra nas zonas rurais, mas 30% da populacdo pobre vive em areas urbanas
(dados de 2003) e a taxa de crescimento da pobreza nas cidades tem um ritmo muito
elevado (Astill-Brown, 2010). Existe uma maior caréncia de servi¢cos nas areas rurais,
mas esta € compensada pelo recurso as redes (familia, amigos, comunidade), que
ajudam os individuos necessitados a fazer face aos seus problemas (idem). Ha, entdo,

necessidade de adaptar eventuais programas a estes dois tipos de pobreza distintos.

Uma coisa é certa, apesar de algumas evidéncias apontarem para uma melhoria
da situacdo, seja qual for a linha de corte ou o indice utilizado para avaliar os niveis de
pobreza em Moc¢ambique, os dados que obtemos mostram invariavelmente um nimero
de individuos atingidos pela pobreza extremamente elevado e preocupante, alertando

para a necessidade urgente de tomar medidas.

Dado que o Estado seria o principal responsavel pela apresentacdo de solucgdes
para o problema da pobreza, a avaliacdo do lugar da pobreza no discurso politico ganha
interesse. Desde gue o pais se tornou independente, a pobreza tem ocupado um lugar de
destaque no discurso politico (Chichava, 2010, 2008), tendo-se este alterado ao longo
dos tempos. Num primeiro momento, a Frelimo acusava Portugal de ser o responsavel
pela situacdo de pobreza em que se encontrava grande parte dos mogambicanos. Este

estado seria fruto de um processo de exploragédo e do interesse de Portugal de manter
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Mogambique numa situagdo de subdesenvolvimento (Chichava, 2010). Este discurso
ndo € exclusivo de Mogambique, estando presente em inimeros dos paises africanos e
latino-americanos que tinham sido colonizados (idem). Também o abandono do pais
pelos altos quadros e até a sabotagem das empresas a que pertenciam por alguns destes,
no momento que se segue a independéncia, teria contribuido para agravar a situacdo
(Chichava, 2008). Na sequéncia da guerra civil, as culpas passaram a ser atribuidas a
Renamo, que teria contribuido para o prolongamento da pobreza ao minar a economia

do pais (Chichava, 2010, 2008).

A eleicdo do Presidente Armando Guebuza, em 2005, traz uma mudanga no
discurso politico sobre a pobreza. Abandona-se a ideiade que a culpa provem do
colonialismo ou da Renamo, embora se continuem a mobilizar fatores tradicionais como
os elevados precos do petréleo e as catastrofes naturais para explicar a pobreza
(Chichava, 2010, 2008), para passar a culpabilizar o individuo pela sua situacéo.
Guebuza apresenta os seguintes fatores como justificacdes possiveis da pobreza: as
pessoas ndo gostam de trabalhar, tm vergonha de ser ricas, acreditam que estdo
destinadas a ser pobres e que ndo conseguem superar essa condicdo e tém uma
perspetiva negativa (Chichava, 2010). Outros obstaculos a eliminacdo da pobreza séo o
“deixa-andar”, o crime, a corrupgdo e as doencas endémicas (Guebuza, 2005). Seria,
entdo, imperativo mudar a mentalidade e produzir o crescimento econémico, se

pretendemos enfrentar a pobreza® (Castel-Branco, 2010b).

Mais ainda, no discurso de Guebuza é visivel o esfor¢co de fazer da pobreza algo

de unificado, isto €, ha uma tentativa de esbater as diferencas entre as regides norte e

%0 Hanlon, Joe, em entrevista (2012).
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centro e a regido sul, pois teme-se que a percecdo de divisdes seja mais uma barreira a
luta contra a pobreza (Chichava, 2010, 2008), além da mencéo a unidade nacional ser
algo importante para um pais que s6 muito recentemente se tornou independente e livre
de guerra (Brito, 2010). Se o discurso tem o intuito de transmitir a ideia de pobreza
como algo que atinge de igual forma todas as regides do pais, ele ndo é bem-sucedido,
pois a regido norte sente-se inferiorizada em relago ao sul (Chichava, 2010) e, como ja
vimos anteriormente, as duas regides encontram-se em estagios de desenvolvimento

diferentes.

Uma nova tendéncia no discurso é a relegacdo da ajuda externa para segundo
plano (Chichava, 2010, 2008). Tal vai ao encontro da ideia de que a pobreza é da
responsabilidade do individuo. Se no discurso politico a ajuda é delegada para um plano
secundario, tal ndo é o que se observa na realidade. A ajuda externa é de extrema
importancia para o pais, pois ela corresponde a cerca de 20% do PIB e financia em
torno de 50% da despesa publica (Castel-Branco, 2010b; Virtanen e Ehrenpreis, 2007),
assumindo em alguns sectores, como o da salde, um peso maior ainda (Viertanen e
Ehrenpreis, 2007). Ela é de tal forma importante que, segundo alguns autores (Astill-
Brown, 2010), ela causa distor¢des, na medida em que o Estado passa a ser responsavel
perante os doadores internacionais, em detrimento dos eleitores. Mais ainda, segundo
Astill-Brown, a ajuda externa é necessaria para garantir a manutencdo da paz e teme-se
que uma eventual redugfo do seu volume possa reconduzir ao conflito (idem). E de
notar que os niveis de ajuda aumentaram depois do fim da guerra e, novamente, depois

de 2000, sendo durante o conflito destinados principalmente a questdes humanitarias e
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servindo atualmente para financiar programas, muitos deles no ambito da assisténcia

social (Virtanen e Ehrenpreis, 2007).

Embora a pobreza seja um tema recorrente no discurso politico, ndo existe uma
definicdo clara das estratégias a implementar com vistas a reducdo da pobreza, nem
sequer uma identificacdo de quem seria prioritariamente por elas beneficiado (Castel-
Branco, 2010b, Brito; 2010). A “evocacdo do combate a pobreza parece ter o papel de

substituir a sua efectiva realizagao” (Brito, 2010:57).

4.2 Experiéncias de transferéncia de rendimento em Mo¢ambique

Os programas de transferéncia de rendimento em Mocambique tém ja uma breve
historia. Joe Hanlon (2004) identifica trés exemplos de programas de transferéncia de
rendimento no territério — o programa de reintegracdo dos antigos soldados, as
transferéncias na sequéncia das cheias de 2000 e o Programa de Subsidio de Alimentos.
E de ressaltar que, embora os dois primeiros programas possam agora Ser Vistos como
transferéncias de rendimento, ndo foi nesse sentido que eles foram pensados. Com
efeito, o programa relativo aos soldados foi desenvolvido no contexto da
desmobilizacdo. J& a transferéncia que ocorreu no seguimento das cheias foi uma
medida de emergéncia. S6 agora, olhando para trés, podemos dizer que se trata de dois
programas de transferéncia de rendimento, na medida em que se enquadram na

definicdo®™ que utilizamos para os definir. Estes dois programas tém origem externa,

5! Relembrando a definigdo que adotamos: “transferéncias nido contributivas de dinheiro de instituigdes
formais para individuos ou familias, normalmente para satisfazer niveis minimos de consumo. As
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foram implementados durante um tempo limitado e ndo eram a partida considerados
programas de transferéncia de rendimento, pelo que os analisaremos apenas forma

breve. Ja o Programa de Subsidio de Alimentos sera tratado de forma mais aprofundada.

4.2.1 Programa de Reabilitacao dos Antigos Soldados

Apobs o fim da guerra civil, com a assinatura dos Tratados de Roma a 4 de
Outubro de 1992, tornou-se necessario desmobilizar e integrar os antigos combatentes.
A desmobilizacdo suscitou algumas preocupacdes, especialmente nas vésperas das
primeiras eleicdes (1994), mas foi bem-sucedida. Seguiu-se um processo de
reintegracdo dos antigos militares, pertencentes tanto as forcas do governo, quanto a
oposicdo. O programa de reintegracdo foi desenhado de forma a ser posto em pratica

durante o periodo em que a ONUMOZ>* estivesse no terreno (Alden, 2002).

Além de conceder treino e informacdes aos ex-combatentes, foi-lhes oferecido
um “conjunto agricola” — que deveria incentivar o exercicio de atividades agricolas,
dado que se julgava que grande parte dos militares era proveniente de areas rurais — e
um subsidio (Alden, 2002). O objetivo era permitir que os soldados tivessem meios de
subsisténcia enquanto se reintegravam na sociedade e também impedir que a

comunidade onde se inseriam os marginalizasse (idem). Os pagamentos aconteceram

transferéncias podem ser condicionais ou incondicionais e podem ser feitas por questdes de emergéncia
ou ligadas ao desenvolvimento™® (Garcia e Moore, 2012:3) — tradugéo livre do autor.

52 A ONOMUZ é a misséo das Nacdes Unidas em Mogambique que teve lugar entre Dezembro de 1992 e
Dezembro de 1994. O seu mandato atribuia-lhe as seguintes responsabilidades: garantir o cessar-fogo,
desmobilizagdo dos soldados, recolha e destruicdo das armas, garantir a saida do pais de tropas
estrangeiras e/ou privadas, assegurar a existéncia de corredores de passagem seguros, garantir a seguranca
dos membros das NagGes Unidas presentes no pais com o intuito de apoiar a transicdo para a paz, apoio as
operagdes humanitarias e prestacdo de ajuda técnica e monitoria das eleigdes (ONUMOZ, 19/09/2012).



114

entre 1994 e 1996 e destinaram-se aos quase 93.000 soldados desmobilizados (Hanlon,
2004). Essa transferéncia de rendimento tinha a duragdo de 18 meses e destinava-se a
todos os soldados, embora fossem transferidos valores diferentes dependendo da patente
previamente ocupada. De facto, os subsidios iam dos 75.000 meticais (cerca de 15
dolares) até 1.270.080 (aproximadamente 130 ddlares), para os soldados rasos e para as
altas patentes, respetivamente (Alden, 2002). Os pagamentos eram feitos mensalmente
em agéncias do Banco Popular de Desenvolvimento. A questdo da entrega do subsidio
foi bastante discutida opondo os que defendiam que deveria haver um lugar fixo para
levantar o beneficio, forcando os antigos soldados a estabelecerem-se, aos que
argumentavam que ndo deveriam ser impostas restricoes (idem). Acabou por se acordar
que nao haveria qualquer imposicao relativamente a agéncia bancéria. Postos de correio
também foram utilizados como pontos para entrega do subsidio. A transferéncia do
beneficio veio a revelar alguns problemas, pois a inexisténcia de agéncias bancérias e
postos de correio em muitas das localidades, implicava que os beneficiarios tivessem
que se deslocar para poder receber o beneficio, consumindo a viagem uma parte
significativa do dinheiro a receber (Hanlon, 2004). Os pagamentos eram financiados
pelo PNUD (Alden, 2002; Hanlon, 2004) e acabaram por ser superiores ao que havia
sido previsto. Com efeito, alteragdes de cambio levam a que, por hora do fim do
programa, houvesse ainda dinheiro disponivel no fundo. Esse dinheiro foi dividido e
dado aos soldados na forma de subsidio extra no comeco de 1997 (Hanlon, 2004). Os
custos de administracdo do programa eram muito baixos (idem), o que quer dizer que
praticamente todo o dinheiro do fundo chegava as maos dos destinatarios. As
transferéncias parecem ter surtido os efeitos desejados: serviram de apoio aos antigos
combatentes (grande parte do beneficio foi utilizado para despesas do dia-a-dia, tendo

uma parte também importante dele sido utilizada como capital inicial para investir em
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agricultura ou na abertura de um negécio [idem]) e permitiram que estes se
reintegrassem na sociedade (uma pesquisa posteriormente desenvolvida revelou que

quase 90% dos soldados se sentiam bem integrados [Alden, 2002]).

4.2.2 Transferéncia de rendimento na sequéncia das cheias de 2000

A segunda experiéncia de transferéncia de rendimento decorre no periodo de
Dezembro de 2000 a Abril de 2001, na sequéncia das graves cheias de 2000. Foram
beneficiadas mais de 100.000 familias, todas elas chefiadas por mulheres (critério de
elegibilidade). A transferéncia destinava-se as familias rurais afetadas pelas cheias e
deveria servir para ajudar na reconstru¢do. Um atraso na entrega do dinheiro, que estaria
prevista para o ultimo semestre de 2000, leva a que as familias utilizem o dinheiro para
despesas diarias, investimentos em equipamento, pagamento de dividas e outras
atividades, em vez do que estava previsto. A distribuicdo dos subsidios foi feita em
diversos locais, previamente definidos, com a ajuda do Banco Comercial de
Investimento, que fornecia os cheques a serem distribuidos. Para garantir que cada
familia levantava o beneficio apenas uma vez, foi criado um sistema de registo de
impressdes digitais. O dinheiro ajudou as familias necessitadas e permitiu estimular a

economia das areas afetadas pelas cheias (Hanlon, 2004).
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4.2.3 Programa de Subsidio de Alimentos

A experiéncia mais relevante de transferéncia condicionada de rendimento é o
Programa de Subsidio de Alimentos, pois € a mais duradoura e é assegurada pelo
Estado. Em Setembro de 1990, o Conselho de Ministros criou o Gabinete de Apoio a
Populacdo Vulneravel (GAPVU), com o intuito de prover as familias carenciadas
formas de estas se alimentarem, entre elas o Programa de Subsidio de Alimentos (PSA)
(Low et al., 1999). O PSA ¢é o principal elemento da politica de assisténcia social de
Mocambique (Soares et al., 2010) e consiste na transferéncia mensal de um certo
montante para individuos que ndo estejam aptos a trabalhar e que vivam em situacao de
pobreza. O objetivo do programa € permitir que as pessoas em situacdo de caréncia
possam obter uma alimentacdo adequada as suas necessidades. Embora ndo exista
qualquer mencéo direta a reducdo da pobreza no desenho do programa, este programa

contribui para melhorar as condi¢des de vida dos beneficiarios.

Trata-se de um programa focalizado nos individuos com baixos rendimentos
(veremos em pormenor as caracteristicas do grupo mais a frente) e a transferéncia é
incondicional, isto €, ndo é necessario o cumprimento de condicionalidades para receber
o0 beneficio. O PSA assemelha-se, em parte, a outros programas que estdo a ser adotados
em programas de baixos rendimentos na Africa Subsahariana. Estes programas
caracterizam-se por serem focalizados, por abrangerem um nimero muito pequeno de
beneficiarios e por terem o objetivo de combater a seguranca alimentar (Garcia e
Moore, 2012:4-5). Mas tem também particularidades que o colocam mais perto dos

programas de paises de médio rendimento. E um programa de longa duracéo e foi
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estabelecido e financiado originalmente pelo préprio governo, o que séo caracteristicas

tipicas dos programas de paises de rendimentos intermediarios (idem:4).

O programa foi estabelecido em 1990, mas sofreu varias alteraces no decorrer
do tempo. O objetivo inicial do programa era garantir que os individuos mantivessem
niveis de consumo que garantissem a sua sobrevivéncia, isto é, o programa deveria dar
meios aos individuos para que estes tivessem uma dieta de 1700 calorias diarias (Garcia
e Moore, 2012:278). Inicialmente era um programa destinado as pessoas necessitadas
que viviam nas zonas urbanas e visava compensar a populacdo pelos efeitos adversos
trazidos pelas politicas de reestruturacdo que se seguiram ao fim do conflito (Soares et
al., 2010), tendo-se entretanto expandido para cidades menores e, posteriormente, para
as zonas rurai (Low et al., 1999). O PSA tinha por base o individuo e ndo a unidade
familiar. Assim sendo, o beneficiario recebia um valor fixo, independentemente do

namero de pessoas que dele dependessem (Garcia e Moore, 2012:279).

Em 1997 o GAPVU é extinto, contribuindo para o seu fim algumas suspeitas de
corrupc¢do (Garcia e Moore, 2012), e o recém-criado Instituto Nacional de Acdo Social
(INAS), passa a assumir o controlo do subsidio alimentar (Low et al., 1999). O
programa é implementado pelo INAS, agéncia independente que responde ao Ministério
da Mulher e da Acdo Social (MMAS), e o seu financiamento é estipulado pelo
Ministério das Financas (Ellis, 2007). O INAS tem delegacbes em todas as capitais de
provincias e, por vezes, em outras cidades além da capital, que respondem ao mesmo
tempo perante a delegacdo central do INAS e perante o MMAS (idem). Estando as

delegacdes do INAS presentes em apenas algumas cidades, ele faz-se representar junto
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das comunidades onde existem beneficiarios do programa por meio dos Permanentes,
isto é, recorrendo a representantes escolhidos pela comunidade que tém um acordo com
o INAS através do qual se comprometem a informar a comunidade sobre o programa,
identificar potenciais beneficiarios, informar sobre a forma e as datas das transferéncias
e ajudar a efetuacdo dos pagamentos. Em contrapartida o INAS d& um auxilio de 300
meticais (aproximadamente 8 euros) mensais a quem desenvolve este tipo de trabalho

(idem).

Atualmente, o PSA destina-se a quatro grupos distintos de pessoas:

1. ldosos: com idade igual ou superior a 60 anos no caso de serem homens e com idade
igual ou superior a 55 anos no caso de serem do sexo feminino, incapazes de
trabalhar, sozinhos ou chefes de familias que deles dependem;

2. Deficientes: pessoas incapacitadas de trabalhar, sozinhas ou que tenham a seu cargo
dependentes;

3. Doentes cronicos: idade igual ou superior a 18 anos, incapazes de trabalhar por
sofrerem de diabetes, hipertensdo, epilepsia, insuficiéncia renal cronica ou
bronquite, sozinhos ou chefes de familias necessitadas;

4. Gravidas em condicdo de alta vulnerabilidade (idem).

Embora o programa pareca abranger um leque variado de individuos com
necessidades, constata-se que 93% dos que dele beneficiam sdo idosos, 6% sao

portadores de deficiéncia e 1% sdo doentes cronicos (Soares et al., 2010).
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Além de atingir os individuos vulnerdveis, o programa estende-se também
aqueles de quem estes se encarregam, os chamados dependentes. Dependentes sao,
normalmente, criangas. No caso de o beneficiario ser idoso e de as criangas de quem se
encarrega serem seus netos, para que sejam consideradas dependentes é necessario que
sejam Orfas por parte de pai e mée (Soares e Teixeira, 2010). Estes critérios rigidos séo
apontados por Soares e Teixeira (2010) como um obstaculo: as criangas ndo séo
consideradas dependentes, embora o sejam na realidade, pelo que ndo recebem qualquer
beneficio, que seria crucial para aliviar a situacdo de pobreza. Ja Garcia e Moore (2012)
parecem discordar de Soares e Teixeira neste ponto, pois afirmam que muitas vezes nao

héa verificacao dos critérios de elegibilidade.

Em 2008, os beneficios acordados pelo programa foram aumentados. O
beneficiario passou a auferir 100 meticais (cerca de 2,70 euros), em vez dos 70 meticais
(cerca de 1,90 euros) que lhe eram até ai acordados, e cada dependente passou a receber
50 meticais (aproximadamente 1,35 euros), em lugar dos 10 meticais (pouco mais de
0,25 euros) que lhe eram atribuidos (Soares et al., 2010). Vale ressaltar que cada
beneficiario pode ter até 4 dependentes. Assim, 0 montante a ser transferido varia entre
100 meticais, no caso de haver apenas um beneficiario e nenhum dependente, até 300

meticais, no caso de o beneficiério ter a seu cargo quatro dependentes.*

53 Ver anexo v — quadro valores transferidos pelo Programa de Subsidio de Alimentos aos beneficiarios
em funcdo do nimero de dependentes.
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O programa sofreu uma expansdo importante em 2008. Trata-se de uma
expansdo dupla: aumento do ndmero de beneficiarios e aumento do montante
transferido. O alargamento do programa a mais familias foi possibilitado pelo
financiamento de parte dos custos do programa por parte do Departamento de
Desenvolvimento Internacional do Reino Unido (Department for International
Development - DFID) e da agéncia de cooperagdo para o desenvolvimento holandesa
(DutchAid) (UNICEF, 2007, Soares e Teixeira, 2010). A assisténcia técnica necessaria
para permitir a extensédo do PSA foi financiada de forma conjunta pelo Governo de
Mogcambique, pela UNICEF e pela OIT (idem). Nao obstante, 0 nimero de pessoas
atingidas é ainda pequeno quando comparado aos potenciais candidatos a transferéncia.
(Soares et al., 2008). Lembrando que o pais tem cerca de 20 milhGes de habitantes e
que, de acordo com a linha da pobreza nacional, mais de metade deles se encontra em
situacdo de pobreza (mais de 10 milhdes), a observacdo dos beneficiados em ndmeros
absolutos mostra como o programa € restrito: 2 mil familias em 1991, 80 mil familias
em 1995, 30 mil familias por hora da extingdo do GAPVU (1997), 280 mil familias em

2012 (DFID, N/D).

Em teoria, o valor do subsidio deveria corresponder a um terco do salario
minimo, mas o montante que € transferido é sempre bastante inferior ao previsto (Ellis,
2007). Tal € um dos pontos negativos do programa, pois a transferéncia de um valor tdo
baixo leva a que o programa tenha pouco impacto e ndo contribua para uma melhoria
das condicGes de vida nem dos seus beneficiarios, nem daqueles que deles dependem
(idem). Num estudo desenvolvido por Soares e Teixeira (2010), que tem como amostra
os individuos que passaram a ser beneficiados pelo programa quando este se expandiu

em 2008, observa-se que os beneficiarios relatam receber valores compreendidos entre
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0s 70 meticais (1,90 euros) e os 400 meticais (cerca de 10,70 euros), isto é, valores
inferiores e superiores aos que estdo previstos pelo programa. De acordo com um outro
estudo, apenas 42,5% dos inquiridos estavam a receber o devido montante. Tal pode ser
explicado pelo fato de os beneficiarios desconhecerem muitas vezes as regras do
programa e também pelo fato de o governo interromper, por vezes, 0S pagamentos
(Garcia e Moore, 2012:280). E de notar que em muitas das familias beneficiarias, nem
todos os dependentes foram considerados, pelo que em lugar de receber o valor

adequado, essas familias recebiam transferéncias inferiores (Soares et al., 2010).

E de sublinhar que além dos critérios estritos (de acordo com Soares e Teixeira,
2010), outros fatores contribuem para a ndo inclusdo de possiveis candidatos. Para que o
individuo se possa candidatar ao beneficio, ele deve possuir um documento de
identidade. Muitas pessoas nao possuem qualquer documento, em particular nas zonas
rurais. A demora em obter os documentos necessarios & um entrave. Mais ainda, no caso
de ser necessario fazer um pedido para obter esses documentos, € necessario pagar pela
sua emissdo. As familias mais carenciadas ndo tém, por vezes, meios que Ihes permitam
arcar com essa despesa. Para contornar estes obstaculos e agilizar o processo de selecdo
dos candidatos ao beneficio, € possivel agora apresentar um registo que comprove que
foi dado inicio a um processo para obter os documentos. Um outro problema é o facto
de alguns individuos que seriam elegiveis, ndo manifestarem interesse em participar do
programa por medo da burocracia e/ou por vergonha de se declararem pobres (Hanlon,

2010).
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Ainda assim, o programa é considerado bem focalizado (Ellis, 2007; Soares e
Teixeira, 2010). No entanto, existem erros de inclusdo e, sobretudo, de exclusdo, como

acabamos de ver (Ellis, 2007).

Ellis (2007) chama a atencgdo para o elevado custo administrativo do programa.
A fatia do orcamento correspondente a administracdo do programa ndo € aceitavel
quando comparada a outros programas semelhantes (Hanlon, 2010). Calcula-se que a
cada 1 ddlar que se transfere, ha 1,40 ddlares que sdo gastos em custos de
administracdo. Tal explica-se pelo fato de haver muitas partes envolvidas na
administracdo do programa e na distribuicdo dos individuos, o que leva a subida dos
custos de implementacdo (Garcia e Moore, 2012: 283). Alguns autores (Soares et al.,
2010; Hanlon, 2010) apontam a expansdo do programa como forma de reducdo dos
custos administrativos, além de ser benéfica na medida em que permitiria atingir um

ndmero maior de individuos necessitados.

Muitos dos beneficiarios do PSA e dos seus dependentes trabalham, ainda que
ndo no mercado formal e que o seu trabalho ndo seja muitas vezes remunerado -
trabalhos na horta de casa, por exemplo (Soares e Teixeira, 2010). Observa-se que as
transferéncias ndo tém qualquer impacto na reducdo do volume de trabalho
desenvolvido pelos idosos beneficiarios, embora elas devessem a partida assegurar o
seu sustento (idem). Verifica-se, no entanto, uma reducdo do nimero de horas de
trabalho infantil (idem). Mais ainda, observa-se que os adultos, especialmente do sexo
feminino, tém o numero de horas de trabalho potencialmente aumentado (idem). Estas

alteracbes do trabalho devem-se ao fato de a transferéncia permitir que os diversos
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membros familiares possam reduzir as horas de trabalho no campo, que antes tinham

que fazer para garantirem o seu sustento (idem).

Um dos impactos mais importantes do programa prende-se com a alimentacao.
O programa parece cumprir bem o objetivo a que se propde: permitir uma melhor
alimentacdo aos que dele beneficiam (idem). Constata-se, de facto, um aumento do total
de refeicdes diarias, a ampliacdo dos gastos com alimentacdo — aumento dos gastos com
bens alimentares na casa dos 22% - e o consumo de alimentos como mandioca e cereais
em maior quantidade — mais 13% e 6% respetivamente (idem). A melhor alimentacéo
tem impactos positivos na salde e nutricdo: diminuicdo do numero de criancgas

desnutridas em 30% (idem).

O programa € apontado como um caso raro na realidade dos paises africanos,
pois tem-se prolongado no tempo e foi um dos primeiros a ser implementados. Mas
ainda assim suscita muitas criticas e estd no centro do debate sobre transferéncias de

rendimento em Mogambique.

4.3 Debate atual em Mocambique

Os programas de transferéncia de rendimento tém aparecido como um
instrumento muito Util para a reducdo da pobreza, na luta contra a fome e em questdes

emergenciais. A consciéncia de que muitas das medidas de luta contra a pobreza e
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redugdo da fome que estdo a ser implementadas na Africa Subsahariana ndo estio a
surtir o efeito desejado, aliada ao sucesso que os programas de transferéncia de
rendimento tém tido noutros paises em desenvolvimento (nomeadamente no Brasil e no
México), conduzem a ideia de que os programas de transferéncia de rendimento talvez
possam ser uma opcao viavel para alguns paises da Africa negra (Garcia e Moore, 2012:

1-3).

O interesse em torno da possibilidade de adocdo de programas do género na
Africa Subsahariana e, em particular, em Mocambique, tem-se manifestado de diversas
formas. Desde 2004, a Unido Africana incentiva os governos dos diferentes paises
membros a pensarem nesta possibilidade (Garcia e Moore, 2012:2). Também o Banco
Mundial mostra interesse no tema ao financiar alguns estudos sobre os programas
individualmente e um grande estudos que reagrupa todos 0s programas em vigor na
Africa Subsahariana — o trabalho de Garcia e Moore (2012). Também outras
instituicbes, como o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF) e o Programa
das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) tém vindo a realizar ndo sé
estudos, mas também a intervir junto do governo e dos doadores no sentido de reforcar
0 PSA. Nos ultimos tempos tém também aparecido algumas contribuicdes académicas
para 0 debate sobre os programas de transferéncia de rendimento em Mocambique
(Loureiro, 2008; Hanlon, 2004, 2010; Kakwani et al., 2005). Ainda assim o debate pode

ser considerado quase inexistente, em grande parte devido a falta de vontade politica.>

% Hanlon, Joe em entrevista (2012).
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Trabalhos como os de Loureiro (2008) e Kakwani et al. (2005) analisam a
possibilidade de implementagdo de um programa de transferéncia condicionada de
rendimento no pais. Embora este tipo de programas seja visto como um dos principais
elementos a mobilizar na luta contra a pobreza, a sua aplica¢do ndo parece ser possivel
de momento, sendo apenas mencionada em textos de caracter académico, mas ndo pelo
governo ou doadores. Além da ja mencionada aparente falta de interesse do governo,
seria necesséria uma capacidade de administracdo extremamente forte — atualmente a
capacidade do governo é limitada, especialmente pelo facto de este dever prestar contas
a doadores (Loureiro, 2008) — e oferta de servicos suficientes para que possa ser exigido
o cumprimento das condicionalidades — no entanto, o pais ndo tem escolas suficientes
para responder & procura por servicos de educagdo™. As condicionalidades sdo uma
questdo ainda mais sensivel nos paises do continente africano, dado que a oferta de
servicos é quase sempre insuficiente para responder a procura e que a monitorizacao do
cumprimento das condicOes aparenta ser muito complicada (Garcia e Moore, 2012:7).
Assim sendo, optar por um programa de transferéncia condicionada de rendimento
parece bastante improvavel, podendo estes programas, no entanto, servir de eventual

inspiracdo para medidas a serem tomadas por Mogcambique (Loureiro, 2008).

Ja Hanlon (2004,2010) defende a possibilidade de escolher um programa de
pensbes. O autor defende que, visto a pobreza ser geral, ndo ha vantagens em escolher
um grupo alvo. Na realidade, a focalizacdo poderia ter efeitos ainda mais perversos
neste caso. A semelhanca do que se passa na Africa do Sul, Hanlon propde a criacéo de

uma pensdo dirigida as criancas e de outra dirigida aos idosos, sem que a estas esteja

% Hanlon, Joe em entrevista (2012).
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associado qualquer tipo de condicionalidade. Tal explica-se pelo facto de as
condicionalidades implicarem gastos maiores, além de serem provavelmente bastante
ineficazes num pais onde a oferta de servicos nio acompanha a procura.>® A
proximidade que Mocambique tem com a Africa do Sul poderia eventualmente conduzir
a preferéncia por pensdes, mas embora tenham sido enviadas delega¢cbes mogambicanas
ao pais vizinho para estudar as suas politicas, estes estudos ndo parecem ter surtido

qualquer influéncia relativamente as politicas mogambicanas.>

Em qualquer um dos casos seria necessario pensar nas formas de financiamento
do programa, 0 que constitui sempre um problema em paises de baixos rendimentos.
Mocambique é um pais muito pobre e tem um nivel de dependéncia da ajuda
internacional bastante elevado. Se Mocambique tiver necessidade de recorrer a
financiamento externo, podem dai advir duas consequéncias que podem ser negativas. A
primeira prende-se com o facto de o pais ficar numa “situagdo onde as agéncias
doadoras [sejam] inevitavelmente colocadas na posicdo de ditar as agendas politicas do
pais” (Soiri, 1998:10 apud Loureiro:2008:10), o que significa que um eventual
programa provavelmente seria o reflexo do pensamento dos doadores e ndo
necessariamente das prioridades e ideias do governo local. A segunda consequéncia
seria possibilidade de prestacdo de contas e de tomada de decisbes para agradar aos
doadores, em lugar dos eleitores. Hanlon (2010) apresenta uma outra solucdo para a
questdo do financiamento. Para o autor, o governo ndo tera necessidade de recorrer a

doagdes e empréstimos da comunidade internacional a longo prazo, pois tem recursos

% Lembramos que este autor considera que as condicionalidades n&o sio Gteis, na medida em que elas
podem ndo conduzir a uma mudanca de comportamentos, além de achar que a sua aplicacdo pode revelar-
se bastante injusta.

% Hanlon, Joe em entrevista (2012).
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suficientes para financiar a implementacdo de um programa de transferéncias de
rendimento, especialmente se utilizar os rendimentos da exploracdo de minérios para
esse efeito, a semelhanca do que é feito pelo Alasca, pela Bolivia e pela Mongdlia. Este
procedimento ndo impede, contudo, que o pais recorra a ajuda externa para financiar as
fases iniciais de desenho e implementacdo do programa, dado que nas atuais
circunstancias seria dificil mobilizar recursos suficientes para manter um programa de

tal envergadura.

Saindo do debate académico e passando para o plano prético, verificamos que
alguns avancos tém sido conseguidos nos ultimos anos. Em vez das opcBes acima
mencionadas, os esforcos tém sido canalizados para a realizacdo de pequenas
transformacfes no Programa de Subsidio de Alimentos. O objetivo da comunidade
internacional é aumentar a importancia do programa®®, contribuindo assim para lutar
contra a pobreza e a vulnerabilidade (DFID, N/D). A comunidade internacional procura
entdo trabalhar conjuntamente com o governo no sentido de tornar o programa mais
abrangente, de elevar o montante dos beneficios e de facilitar a entrada no programa
(neste momento os critérios de entrada no programa limitam bastante o ndmero de
eventuais beneficiarios e o processo de selecdo é bastante demorado e complicado).>® O
programa deverd, entdo, manter-se nos mesmos moldes, isto €, focalizado e
incondicional, sendo alargado o nimero de beneficiarios e o valor dos beneficios, bem

como melhorado o seu sistema de administragao.

%8 Hanlon, Joe em entrevista (2012).

% Hanlon, Joe em entrevista (2012).
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Até ao ano de 2008, o Programa de Subsidio de Alimentos foi inteiramente
dirigido pelo governo de Mocambique e financiado pelo orcamento de estado
(DFID,N/D). Com a assinatura do Memorando de Entendimento — governo, UNICEF,
OIT, DFID e DutchAid — o programa passa a receber financiamento exterior, para que
subsidios mais altos atinjam um numero maior de beneficidrios. A Holanda
comprometeu-se a financiar o programa durante cinco anos, enquanto o Reino Unido
oferece financiamento nos dez anos que se seguem a assinatura do Memorando
(UNICEF, 2007; DFID, N/D). O objetivo é aumentar o orcamento do PSA em 50% e,
consequentemente, 0 nimero de pessoas atingidas pelo programa, pois considera-se que
0 numero de beneficidrios é desadequado em relacdo ao nimero de potenciais
beneficiarios (UNICEF, 2007). E este aumento do orcamento do programa que Vvai
permitir que o programa abranja um ndmero maior de individuos e que valores mais
altos sejam transferidos a cada um deles. A data da assinatura do memorando, 107 mil
individuos estavam incluidos no programa (UNICEF; 2007), mas espera-se que em
2012 este atinja 280 mil pessoas (DFID, N/D). Os doadores prestam ainda ajuda
técnica, que deverd contribuir para melhorar o sistema de recolha de dados e de
monitorizacdo e avaliacdo do programa e para a criacdo de um programa informatico
que permita dirigir o programa (UNICEF, 2007; DFID, N/D). Além disso, o PNUD e o
International Poverty Centre (IPC) procuram também contribuir para melhorar o
programa, através da realizacdo de estudos de impacto deste, que permitem ter uma
ideia mais concreta de quais sdo so pontos fortes do PSA, bem como das falhas que é

necessario corrigir.

Assim sendo, podemos ver que héa ideias sobre os programas de transferéncia de

rendimento que circulam e que, apoiadas por evidéncias de bons resultados em outros
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contextos, despertam o interesse nos programas de transferéncia de rendimento. O
debate, travado de certa forma pelo aparente desinteresse do governo pela questdo, néo
deixa, contudo, de existir e mesmo de conduzir gradualmente a alteragdes no sentido de

melhorar o programa ja existente.

4.4 Resumo do capitulo

Como vimos anteriormente, a grave situacdo de pobreza em que se encontra a
grande maioria da populacdo mogambicana leva a que seja urgente tomar medidas para

resolver a questdo.

Uma vez que as transferéncias de rendimento tém sido apresentadas como um
dos instrumentos mais adequados para a reducdo da pobreza, optamos por analisar o que
tem sido desenvolvido no pais neste campo. Foi observado que apesar de Mogambique
ja ter lidado com algumas experiéncias de transferéncia de rendimento, atualmente este
tipo de politica capta pouca atencdo do governo. Ainda assim, existe um pequeno debate
em torno da questdo, alimentado principalmente por estudos académicos — muitos deles
desenvolvidos por autores ndo mogambicanos — e pela comunidade internacional —
através das agéncias doadoras e de organizacOes internacionais. Este facto torna o caso
mogambicano interessante no que respeita a avaliacdo do papel que as comunidades
epistémicas desempenham relativamente a adogdo de politicas de transferéncia de
rendimento, na medida em que nos permite ver concretamente que ha vérias tendéncias

gue surgem e quais sdo 0s caminhos que estdo a ser tomados.
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Conclusao

Através do presente trabalho podemos ver que o debate em torno da pobreza e
dos programas de transferéncia de rendimento como instrumento para responder a este
problema tem-se tornado cada vez mais aceso. Durante a Ultima década, hd um
crescente apoio pela opcdo das transferéncias de rendimento nos paises do Sul, embora
se possam ouvir ainda vozes discordantes. Entre os que defendem as transferéncias de
rendimento ndo ha unanimidade. Podemos identificar duas questdes principais que estao
na base das cisdes entre 0s que apoiam estes programas em geral. O primeiro topico de
rutura diz respeito a oposicao entre politicas universais — que atingem toda a populacao
sem excecdo — e as politicas focalizadas — que se destinam a um grupo especifico da
populacdo. J& o segundo ponto de discordancia prende-se com a ado¢do ou nao de
condicionalidades, isto é, com a definicdo de critérios a serem cumpridos pelo

beneficiario em troca do beneficio que recebe.

As comunidades epistémicas desempenham um papel importante na circulacédo
de ideias. As ideias relativas aos programas de transferéncia de rendimento “viajam”
gracas aos membros das comunidades epistémicas (académicos, técnicos, funcionarios
das instituicBes financeiras internacionais, das agéncias doadoras e das organizacdes
internacionais), que contribuem para o debate sobre como reduzir a pobreza e a fome.
Assim se explica que estes dois estudos de caso, bem como outros brevemente
mencionados, sejam palco de discussdes em torno do mesmo topico, ainda que cada
uma delas seja propria a um contexto especifico. Tal ndo impede ideias originarias de
outro local de serem U(teis no momento de estudar a mesma questdo em outros

contextos, desde que sejam devidamente adaptadas a nova realidade local (como vimos,
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0 Meéxico estudou os programas brasileiros para se inspirar para formular os seus
proprios programas, por exemplo). Como diz Woodrow Wilson (1887:219): “pedimos o
arroz emprestado, mas ndo o comemos com pauzinhos”.®® Ou seja, as ideias podem ser

“emprestadas”, mas em seguida sdo adaptadas aos modos locais.

Tanto no Brasil como em Mocambique, observamos a existéncia de
transferéncias de rendimento. Contudo, apesar de se tratar do mesmo tipo de politica,
elas assumem contornos muito diferentes. Para comegar, enquanto no Brasil
observamos a existéncia de varios tipos de transferéncias, em Mocambique existe
apenas um programa (embora tenha havido duas experiéncias anteriores, se
considerarmos as transferéncias pontuais como transferéncias de rendimento). A
vontade politica, necessaria para fazer avancar os programas, também parece ter niveis
muito diferentes nos dois paises. Enquanto no Brasil existe uma clara vontade politica
de adotar programas do género que trespassa todas as esferas do governo — municipal,
estadual e federal - em Mogambique o governo parece ndao manifestar, até ao momento,
muito interesse neste tipo de programa, como podemos ver pelo estagio em que se
encontra o PSA, bem como pelo tipo de discurso politico sobre a pobreza (discurso de

Guebuza, por exemplo).

Se compararmos 0s dois programas que aqui foram estudados mais
detalhadamente — Bolsa Familia e Programa de Subsidio de Alimentos — vemos que sdo
muito diferentes. Primeiramente diferem nos seus objetivos: enquanto o primeiro se

trata de um programa que visa aliviar a pobreza e construir capital humano, o segundo é

%0 “We borrowed the rice, but we do not eat it with chopsticks” (Wilson, 1887: 219) — tradugéo livre do
autor.



132

um programa que pretende garantir que as pessoas que dele usufruem se possam
alimentar de forma a satisfazer as suas necessidades nutricionais. O Bolsa Familia é um
programa focalizado e tem condicionalidades na area da salde e da educacdo. Ja o PSA
é também focalizado, mas ndo € necessario o cumprimento de condic¢Ges para receber o
beneficio. A exigéncia de condi¢des ndo seria viavel, por enquanto, em Mogambique,
dada a falta de escolas e de centros de salde para responder ao aumento da procura de
servicos que as condicionalidades gerariam. Os programas diferem também em termos
de abrangéncia. O Bolsa Familia atinge 13 milhdes de familias (quase 50 milhdes de
pessoas), enquanto o PSA se destina apenas a cerca de 280.000 individuos (nimero

esperado de beneficiarios até ao final de 2012).

Sendo os dois programas muito diferentes, € natural que as atuais preocupacdes
relativamente aos programas também sejam diferentes. No Brasil procura-se agora
desenvolver outro tipo de politicas que venham complementar as ac¢fes do Bolsa
Familia. J& em Mocambique as discussfes sao em torno do alargamento dos beneficios
a um numero maior de pessoas, do aumento do valor transferido e da criacdo de um

sistema de administragdo mais eficaz.

O Brasil e Mogcambique sdo dois paises cujos contextos sao distintos, com
diferentes capacidades institucionais e niveis de dependéncia politica e financeira do
exterior bastante diferenciados. Ainda assim, verifica-se a aplicacdo de programas da
mesma categoria, embora com caracteristicas diferentes de desenho e implementacéo,

Como vimos.
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Identificamos muitas diferencas em relacdo aos dois programas, mas é também
possivel identificar pontos em comum. Esses pontos comuns dizem respeito, na sua
grande maioria, aos efeitos dos programas. Apesar de ndo terem exactamente 0 mesmo
grau de impacto, podemos verificar que ambos contribuem para o alivio imediato da
pobreza, na medida em que a transferéncia monetéaria permite a elevacdo automatica do
rendimento familiar disponivel. O programa brasileiro é condicionado e dirige-se
expressamente a formacgédo de capital, além do combate a pobreza a curto-prazo. Ja o
PSA ndo menciona claramente o combate a pobreza como objectivo, mas constitui-se
com o objectivo de combater a fome. No entanto, os dois acabam por contribuir para a
formagéo de capital humano, dado que ambos permitem um aumento da qualidade
nutricional e, consequentemente, da salde dos beneficiarios e daqueles que deles
dependem. N&o podemos avaliar de que forma contribuem para a formacéo de capital
através da educacdo, pois os dados relativos a Mogcambique sdo inexistentes e em
relacdo ao Brasil dispomos apenas de dados sobre a frequéncia escolar, mas ndo sobre o

aumento da qualidade da aprendizagem.

O que podemos aprender da observacdo destes dois programas de transferéncia

de rendimento, bem como dos outros que vimos mais brevemente?

A primeira observacdo € que o facto cada caso ser um cao nao impede 0s paises
de ter politicas com bases semelhantes. Para garantir 0 seu sucesso € necessario,

contudo, que cada politica seja adaptada ao contexto especifico em que se insere.
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A segunda licdo que podemos aprender através da comparacao dos dois estudos
de caso é que as politicas de transferéncia de rendimento ndo sdo exclusivas apenas de
um tipo de paises. O Brasil pertence ao grupo de paises de rendimento intermédio e com
boa capacidade institucional, enquanto Mogambique se encontra quase no fim da lista
dos paises de baixos rendimentos, além de dispor de um arcaboico institucional
francamente mais fraco do que o Brasil. A adocédo de transferéncias de rendimento faz-
se de forma diferente, consoante as possibilidades de cada um dos paises, mas em
nenhum momento a pertenca a um dos grupos impede que as politicas sejam aplicadas.
Observamos ainda que exatamente por se tratar de paises com capacidades politicas e
financeiras diferentes, as metas dos programas diferem. Enquanto em paises
semelhantes com caracteristicas semelhantes as do Brasil podemos esperar que 0S
programas contribuam para a formacdo de capacidades, em paises com niveis de
desenvolvimento menores os programas devem servir essencialmente para responder a

questdes mais bésicas, tais como garantir o consumo minimo de bens alimentares.

Uma terceira licdo que podemos retirar desta comparacdo é que a aplicacdo ou
ndo de condicionalidades deve ter em conta ndo s6 questfes morais, mas também deve
ser feita em funcdo dos objetivos do programa e das capacidades do pais. Assim,
enquanto quando o pais visa aumentar o investimento em capital humano e tem
capacidade para fornecer a populacdo servicos publicos, a adopc¢édo de condicionalidades
pode ser uma hipotese. Por oposi¢do, quando o pais ndo tem esses especificamente esse
objectivo e acima de tudo quando ndo tem capacidade de garantir a oferta desses
servicos, a inclusdo de condigdes torna-se desnecesséria, podendo mesmo chegar a ser

perversa, na medida em que, & partida, teriam acesso aos servigos aqueles que se
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encontrassem numa situacdo mais favorecida, contribuindo assim para piorar a situagéo

dos mais necessitados.

Finalmente, podemos concluir desta comparacdo que as politicas de
transferéncia de rendimento, se bem aplicadas aos contextos locais, podem surtir efeitos
extremamente positivos, pois contribuem para a reducdo imediatada da pobreza, assim

como futura e podem deixar antever um futuro mais justo.
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Anexos

1. Mapa dos PTCR em 1997 e em 2008

Mapa dos paises com transferéncias condicionadas de rendimento em 1997 e em 2008.
Fonte: Schady et al. (2010).

Conditional Cash Transfers in the World: 1997 and 2008

1997




137

ii. Lista das politicas de transferéncia condicionadas de
rendimento

Lista de exemplos de paises que possuem politicas de transferéncia condicionada de
renda (pais, nome da politica, tipo de condicionalidade). Tabela elaborada a partir de
informacdo recolhida em Schady et al. (2010).

Pais Nome do Programa Tipos de condicionalidade
Female Secondary School Assistance
Bangladesh Educacéo
Program
Brasil Bolsa Familia Educacdo e Saude
Educacdo
Education Sector Support Project
Cambodja
Japan Fund for Poverty Reduction
Educacdo
Chile Chile Solidéario Educacdo e Saude
Colémbia Familias em Accion Educacdo e Saude
Subsidio Condicionado a La Asistencia
Educacéo
Escolar — Bogota
Equador Bono de Desarollo Humano Educacéo e Saude
Honduras Programa de Asignacion Familiar Educacéo e Saude
Indonésia Jaring Pengamanan Social Educacéo
Program of Advancement through Health
Jamaica Educacdo e Saude
and Education
Meéxico Oportunidades Educacdo e Saude




138

Nicaragua

Paquistéo

Quénia

Turquia

Yémen

Red de Proteccion Social

Atencion a Crisis

Punjab Education Sector Reform Program

Cash Transfer for Orphans and Vulnerable

Children

Social Risk Migration Project

Basic Education Development Project

Educacdo e Saude

Educacdo e Saude

Educacéo

Educacdo e Saude

Educacéo e Saude

Educacéo




iii. = Quadros dos valores das transferéncias realizadas pelo
Programa Bolsa Familia
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Tipo de beneficio Valor do beneficio
Basico 70
Variavel 32
BVJ 38

a. Tabela de valores dos beneficios. Valores em vigor a partir de Abril de 2011.

Fonte: MDS — www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios [pagina consultada em 9 de

Novembro de 2011]).


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios
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Numero de gestantes, Valor do beneficio
nutrizes, criangas e NUmero de jovens de Tipo de beneficio
adolescentes de até 15 16 e 17 anos
anos (em reais)

1 0 Basico = 1 Variavel 102

3 0 Basico + 3 variaveis 166

5 0 Bésico + 5 Variaveis 230

Basico + 1 Variavel + 1
1 1 140

BVJ

Basico + 3 Variaveis +
3 1 204
1BVJ]

Bésico + 5 Variaveis +
5 1 268
1BVJ]

Basico + 1 Variavel + 2
1 2 178
BVJ
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Bésico + 2 Variaveis +

2 BV

Basico + 3 Variaveis +

2 BVJ

Basico + 4 Variaveis +

2 BVJ

Basico + 5 Variaveis +

2BVJ

210

242

274

306

b. Familias com renda mensal de até 70 reais per capita. Valores em vigor a

partir de Abril de 2011.

Fonte: MDS — www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios [pagina consultada em 9 de

Novembro de 2011])


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios
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Numero de gestantes, Valor do beneficio
nutrizes, criangas, e Numero de jovens de Tipo de beneficio
adolescentes de até 15 16 e 17 anos
anos (em reais)
0 0 ) )
1 0 1 Variavel 32
2 0 2 Variaveis 64
3 0 3 Variaveis 96
4 0 4 Variaveis 128
5 0 5 Variaveis 160
. 1 1BVJ 28
1 1 1 Varidvel + 1 BVJ 70
2 1 2 Varidveis + 1 BVJ 102
3 1 3 Varidveis + 1 BVJ 134
= 1 4 Varidveis + 1 BVJ 166
5 1 5 Varidveis + 1 BVJ 198

c. Familias com renda familiar mensal de 70 reais a 140 reais per capita.
Valores em vigor a partir de Abril de 2011.
Fonte: www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios [pagina consultada em 9 de Novembro de
2011].



http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/beneficios
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iv.  Mapas da concentracao dos votos em Lula - segundo turno
das eleicoes de 2006 - Brasil

0-19.5
19.6-386
38.7-484

P 485-573
B 574660
Bl -747
| RZEEEE:
B 597

Figura 1 Mapa da concentracgéo de votos no segundo turno das
elei¢Bes presidenciais de 2006. Fonte: Carraro et al., 2007.
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V. Valores transferidos pelo PSA para o beneficiario consoante o

numero de dependentes.

NUmero de dependentes

Valor transferido mensalmente

0 (trata-se de um beneficiario apenas)

1 dependente (1 beneficiario e 1

dependente)

2 dependentes

3 dependentes

4 dependentes ou mais

70 meticais (cerca de 1,90 euros)

100 meticais (cerca de 2,70 euros)

120 meticais (cerca de 3,20 euros)

130 meticais (cerca de 3,50 euros)

140 meticais (cerca de 3,75 euros)
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