Estados de Reacomodacao Social: Politica e Politicas de

Combate a Pobreza na América do Sul

Resumo: O presente trabalho pretende analisar de maneira comparativa
o componente politico das reformas sociais promovidas na América do
Sul nos ultimos 30 anos. O surgimento dos programas de combate a
pobreza é considerado a partir da observacdo das transformagoes
relacionadas a politicas de previdéncia, saude e educagdo no contexto
de restricoes fiscais e desenvolvimento da competicdo eleitoral. O
fendbmeno da individualizacdo do risco estimula novas alteracées da
estrutura de promocdo de servicos sociais pelo Estado, a partir do
surgimento dos programas focalizados de transferéncia de renda, como
o Bolsa Familia. O processo de incorporacdo dessas politicas é
observado como recurso de busca pela conciliagdo entre a liberalizagao
econdmica e a democratizacdo politica. No campo da politica social, as
acoes focalizadas de combate a pobreza parecem representar uma
tentativa de solucionar este impasse, uma vez que vém apresentando
importantes impactos politicos associados a custos de implantacdo
relativamente baixos.

Palavras-chave: Bolsa Familia; Chile Solidario; Misiones; politicas
sociais; América do Sul; Democratizagdo.
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1. Introducao

O presente trabalho pretende analisar de maneira comparativa o componente
politico das reformas sociais promovidas na América do Sul nos ultimos 30 anos,
considerando os contextos de democratizacdo politica e liberalizagdo econémica.
O surgimento dos programas de combate a pobreza é considerado a partir da
observacdo das transformacdes relacionadas a politicas de previdéncia, salude e
educacao no contexto de restricdes fiscais e desenvolvimento da competicao
eleitoral. O fenémeno da individualizacdo do risco estimula novas alteracGes da
estrutura de promogao de servigos sociais pelo Estado, a partir do surgimento dos
programas focalizados de transferéncia de renda. Os atores envolvidos nesse
processo de reformas sdo distintos do primeiro estagio de desenvolvimento de
um Estado de bem-estar social latino-americano. Na primeira metade do século
20, o inicio da construcdo do sistema de protecdo social teve entre seus
propulsores setores produtivos estratégicos fundamentais ao crescimento sob o
modelo de industrializacdo por substituicdo de importacdes. Os grupos que se

tornam alvo dos novos modelos de politica, no entanto, tém novas feigdes.

Num contexto de flexibilizagdo trabalhista, de mudancas na estrutura produtiva
mundial e de evolucdo democratica com competicdo partidaria, é crescente a
atencdo de governantes a viabilizacdo de projetos de reforma que mantenham a
legitimidade, governabilidade e a popularidade dando suporte a sua gestdo e
aumentando sua capacidade eleitoral. Aliada ao peso econémico dos atores que
participam dessas escolhas, a influéncia politica por meio das urnas mostra que
as alteracdes no campo da politica social parecem buscar resultados que se
mostrem em prazos mais curtos, que tenham impacto imediato e direto na vida
dos eleitores. Esta é uma caracteristica dos episédios mais recentes dos

processos de reforma social, ainda pouco explorados de maneira comparativa.

Este artigo analisa, portanto, os processos de reformas sociais considerando os
casos de Bolivia, Brasil, Chile e Venezuela até chegarem a implantagdo de seus
programas de combate a pobreza administrados com recursos proprios. O
processo de incorporacao dessas politicas é observado como recurso de busca
pela conciliacdo entre a liberalizacdo econdmica e a democratizagdo politica, dois
movimentos estruturais que ndo convergiram bem (Coutinho, 2006). No campo
da politica social, as acgoes focalizadas de combate a pobreza parecem
representar uma tentativa de solucionar este impasse, uma vez que Vvém

apresentando importantes impactos politicos associados a custos de implantagdo
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relativamente baixos. Sem tentar avaliar o desempenho socioeconémico dessas
recentes modalidades de acgdo, este artigo limita-se a analisar o fendmeno de
conciliacdo das preocupacdes relativas a equilibrio fiscal as demandas sociais
através de transferéncias e agbes dirigidas com impactos quase que imediatos
sobre grande parcela da populagdo. Atores influentes por seus desempenhos
econOmicos e politicos, chamados a arena pelos processos de reforma e
democratizagdo, teriam, pelo menos momentaneamente, suas expectativas
supridas. De um lado, localizam-se o0os grupos de interesse preocupados em
garantir a austeridade de gestdo publica e reticentes a respeito dos riscos do que
poderia representar uma “excessiva” retomada do papel do Estado como
provedor de servigos sociais, de outro, a grande parcela da sociedade interessada
em atender de maneira imediata as suas necessidades mais basicas e que se via

a margem de decisGes politicas.

A secdo 2 faz um apanhado sobre os debates a respeito da politica das politicas
sociais na América do Sul, chamando atencdo para a importancia do legado
institucional, e sobre a literatura que relaciona decisGes politicas a ganhos
eleitorais. A parte seguinte descreve o processo de reforma das politicas
universalistas de previdéncia, salde e educacdo nos quatro paises abordados. A
individualizagdo do risco e da pobreza, fenOmenos observados a partir da
ascensdo da privatizacdo dos servigos sociais, sao tratados na secao 4, seguida
pela apresentacdao dos programas de transferéncia de renda na Bolivia, no Brasil,
no Chile e na Venezuela. Depois disso, consideramos os efeitos dos beneficios
concedidos sobre a legitimidade e popularidade dos governos que 0s
implementam. A secdo 7, antecedente as conclusdes, analisa o estado de
reacomodacdao das forgas politicas apdés a segunda fase de reformas sociais

latino-americanas.

2. A politica nas politicas sociais

Tem sido crescente a atividade de estudiosos que buscam examinar o
componente politico da politica social. Além da abordagem originalmente
econOmica, concentrada em sugerir e analisar agdes ignorando sua viabilidade e
manutencdo sob contexto de ampla participagdo democratica, as reformas deste
setor comecam a ser consideradas a partir de determinantes politicas do processo

de transformagoes dos sistemas de previdéncia, salde e educacdo.
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O resgate de abordagens que consideram o Estado como ator fundamental do
processo de transformacles, principalmente como agentes de agao coletiva
(Lange e Rueschemeyer, 2005; Williamson e Kuczynski, 2004; Schamis, 2005),
estimularam a evolucdo de uma abordagem de viés mais politico sobre
adaptagdes as reformas no campo social. Independentemente do aumento da
participacdo do setor privado na provisdo de servicos sociais, o Estado é ao
mesmo tempo agente essencial e ambiente essencial a arena de negociagbes
politicas em torno da questao. E neste contexto que o equilibrio entre varidveis
técnicas e institucionais é considerado pelo Estado no desenvolvimento da agenda
de reformas que abarca tanto seu legado histérico quanto o contexto politico ao
receber demandas dos mais distintos grupos de interesse, como administradores
de fundos previdenciarios e associacdes de pensionistas. Repetto, Filgueira e
Papadopulos (2006) dizem que “ndo muitos anos atrds” ndo era tdo simples
afirmar a importancia do componente politico na analise dos processos de
evolucdo das politicas sociais na América Latina. Esta dimensdo emerge
paulatinamente, complementando outros tipos de abordagem sobre a dindamica

das sociedades, das economias e dos sistemas politicos na regido®.

Esta linha de investigacao considera que o Estado e seu aparato institucional -
em meio a transformacbes politicas e econ6micas - reagem a influéncias de
atores e grupos sociais organizados criando e adaptando as politicas publicas de
previdéncia, saude, educacdao e combate a pobreza. As transformagdes vao sendo
estimuladas e vetadas pelos grupos de interesse, que investem sua capacidade
de mobilizagao e seus recursos, produzindo resultados que agregam demandas e
influéncias dos mais distintos grupos. Dessa arena de negociagdo emergem temas
e prioridades politicas. A alteracdo do status quo tenderd a depender tanto da
forca de influéncia desses grupos, quanto de condicbes exdgenas, como contextos
de crise e pré-condicoes institucionais que moldam condicdes sociais, econdmicas

e politicas (Pierson, 1993).

A politica por tras das negociacGes entre as partes tende a variar de acordo com
o momento histérico. Articulacdes entre partidos e sindicatos tém papel
fundamental na formacdo do arcabouco burocratico dos Estados latino-

americanos desde o inicio do século XX (Collier e Collier, 1991; Santos, 1979).

! Kaufman e Nelson (2004) fazem uma analise comparativa das dimensdes politicas das reformas de
educacdo e salde em diversos paises da América Latina. Stein et al (2006) talvez seja a primeira
publicagdo de um organismo multilateral que considera a funcdo desses proprios agentes como
atores-chaves em determinadas reformas sociais da regido. No campo académico Malloy (1991) é
considerado pioneiro ao tratar a politica social como uma resposta do Estado aos conflitos de classe
emergentes e as disputas entre elites, que ajudaram a resgatar a posicdao do Estado no centro do
processo socioeconémico.
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Neste novo contexto pos-regimes autoritarios, em meio a transformagdes na
estrutura produtiva, alguns grupos se fortalecem e outros perdem parte de sua
capacidade de influéncia (Weyland, 2004). O processo de democratizacdo na
Ameérica do Sul promoveu a inclusdo politica através do voto, uma ampla parcela
da sociedade apenas recentemente ganhou status de agente cujos interesses
politicos ndo devem ser ignorados. Até 1940, cerca de 10% da populacdo na
regiao participava das decisdes eleitorais. De 1970 em diante, este percentual
mostrou a sua maior ascensao. No Brasil, especificamente, até 1945, apenas 5%
da populacdo votavam e até 1985, 22% encontravam-se obrigatoriamente
excluidos da participacdo eleitoral por serem analfabetos (Hartlyn e Valenzuela,
1994; Murilo de Carvalho, 2007)%.

A democratizacdo trouxe a esfera politica novas estratégias de acdo. A politica
social € um dos planos onde isso pode ser observado, na medida em que decisGes
politicas sobre o setor tém profundo impacto sobre ganhos eleitorais. Através da
participacdo nas urnas, o cidaddo comum tornou-se ator politico estratégico e
considerar sua interpretacdo sobre os resultados de agdes governamentais é
determinante para que legisladores, prefeitos, governadores e presidentes
obtenham bons indices de governabilidade, mantenham-se no poder ou possam
eleger seus sucessores. Sob regimes democraticos, ganhos eleitorais sdo
considerados parte essencial do processo de decisédo de governos. A implantagao
de uma medida impopular pode ameacgar a governabilidade ou arruinar planos
politicos futuros. Ao tratar dessa questdo, consideramos a tipologia de Lowi
(1964) como uma primeira tentativa de classificacdo de propostas de agao
governamental por meio de politicas publicas. O primeiro tipo englobaria as
politicas distributivas, que beneficiariam grupos concentrados e teriam grupos
difusos - os “perdedores” - como as fontes de recurso indireto para sua
realizacdo. O segundo tipo seria o das politicas regulatérias, que aumentariam os
custos de operacbes de grupos especificos, indicando a formacdo de uma classe
desfavorecida concentrada e um difuso grupo de favorecidos. O terceiro deles diz
respeito as politicas redistributivas, que teriam tanto os grupos favorecidos

quanto os desfavorecidos concentrados e bem identificados.

Os graus de concentracdo e dispersao de acgbes de politicas publicas e seus
impactos sobre a sociedade também foram temas abordados e desenvolvidos por

Arnold (1990), que argumenta que as tomadas de decisao de legisladores

2 No Brasil, o analfabeto passou a ter direito a voltar com a emenda constitucional n.25, de
15/05/1985. Antes do Brasil, Chile (1970) e Peru (1979) haviam sido os ultimos paises da regido a
abolir determinacdes semelhantes.
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expressa sua relacdo com potenciais eleitores considerando ndo apenas seus
proprios interesses, mas as provaveis reacées da sociedade a uma determinada
decisdo politica sua. O comportamento do politico ao se posicionar a favor ou
contra uma determinada acdo seria, portanto, resultado da interagao entre seus
interesses e as provaveis conseqliéncias daquele posicionamento quando a agao
comecar a surtir resultados. Desta forma, o politico procuraria agir considerando
os calculos racionais do eleitorado, buscando se posicionar a favor das questées
que lhe beneficie eleitoralmente por serem visiveis ao publico - em detrimento
das nao visiveis -, permitindo que ele possa relacionar os efeitos positivos da
politica a decisdo anterior do legislador. Para Arnold, uma politica publica que
gere boas respostas do eleitorado deve ser vidvel e ter capacidade de
rastreamento. Para que isso aconteca, é importante que os beneficios ndo sejam
esparsos, o que dificultaria o tracado do caminho entre a decisdo politica e os
beneficios concedidos. As negociacdes a respeito da politica social estdo inseridas
neste contexto e um dos exemplos de Arnold, cujo pais de anadlise é os EUA, diz
respeito exatamente a reforma social. O autor descreve que a reducdo dos
beneficios de seguridade social foi recusada pelo Congresso durante os anos 80,
apesar do grande déficit orcamentario “porque legisladores acreditavam que os
cidaddaos comuns ndo tolerariam a imposicdo de custos tdo grandes, visiveis,
rastreaveis” (Arnold, 1990: 268-9). Politicas sociais, que lidam diretamente com
ganhos e perdas individuais e coletivas e tém, portanto, impacto sobre toda a
sociedade, sempre que analisadas em seu espectro politico, devem ser analisadas
a partir da posicdo e do poder de influéncia de perdedores e vencedores deste
jogo de interesses cujas regras sao delimitadas - e redefinidas - a partir de

politicas publicas.

Neste caso, o aumento de participacdo entre os atores que compdem esta
dinamica, através da inclusao pelo voto, coincidiu com a necessidade de limitagao
de gastos, outro vetor de transformacOes estruturais na América do Sul. Sob
graves crises econémicas, a regiao foi palco no mesmo momento de reformas que
buscavam a promogao do equilibrio fiscal, do aumento da competitividade e da
estabilidade financeira. A promocao de politicas redistributivas que custassem
muito ao Estado mostrava-se invidvel pelas restricdes econ6micas. Nessas
condicles, a politica social focalizada surge sob os contextos de democratizagao e
liberalizacdo econ6mica como fenémeno que, no campo da politica social, busca

angariar apoio eleitoral sem, com isso, ameacar as metas de austeridade fiscal.

A secdo a seguir trata brevemente dos saldos obtidos até o momento no campo

das politicas sociais universalistas observando os casos de Bolivia, Brasil, Chile e
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Venezuela. A descricdo das transformacGes no campo das politicas de
previdéncia, salde e educagdo destaca limitacdes relacionadas a problemas de
acao coletiva (Olson, 1971) e aponta para a relagdo existente entre a
profundidade ou nao das reformas empreendidas e a capacidade de mobilizacdo e
negociacdo de grupos de interesses especificos, como potenciais administradores
de fundos de pensao e sindicatos de professores. A configuracao dessas reformas
catalisou o fendmeno da individualizagdo da pobreza, conceito que nos sera (util
para tratar do surgimento e do estabelecimento pelos Estados contemporéneos

dos programas sociais focalizados.

3. Politicas universalistas e os grupos de pressao

Das trés areas da politica social universalista, a previdéncia foi a que mais sofreu
modificagdes concretas no primeiro periodo de reformas na América do Sul. Este
é sem duvida também o campo que conta com o maior niumero de pesquisas
comparativas sobre articulagdes politicas e sobre os grupos de pressdo no
processo de reformas sociais latino-americanas®. Entre todos os paises da regido,
o Chile foi o primeiro a implantar as alteragbes de seu servigo de previdéncia
social, em 1981, e teve sua experiéncia transformada em modelo a ser sugerido e

defendido pelos promotores das reformas de mercado latino-americanas.

E interessante notar, no entanto, que em apenas um pais dos aqui observados a
previdéncia tomou forma semelhante a chilena, substituindo totalmente o sistema
publico pelo privado, com nenhuma contribuicdo por parte do empregador. A
Bolivia, como o Chile, sustenta atualmente um modelo de privatizacao
substitutivo, no qual o sistema publico foi extinto e deu lugar a um sistema
integralmente privatizado de pensdes. Reformas estruturais mais amenas nao
foram implantadas em outros paises, cuja politica previdencidria é baseada em
um modelo paralelo, no qual o individuo passa a poder optar entre os sistemas
publico ou privado, ou em um modelo misto, no qual o publico e o privado atuam

de maneira complementar®.

Muitos autores conferem as limitagGes nas reformas a capacidade de atuagdo de

forcas contrarias as mudancas e ao grau de complexidade democratica. Entre

3 E de 1978 o trabalho precursor nesta linha. Em “Social security in Latin America: Pressure groups,
stratification and inequality”, Carmelo Mesa-Lago identifica os atores politicos por trds da formagao e
do desenvolvimento da seguridade social e de suas especificidades em cada pais.

4 Para mais informacdes sobre as politicas da reforma e as caracteristicas institucionais dos modelos
de cada pais, ver Mesa-Lago e Miiller (2003).
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esses aspectos destacam-se a pluralidade de representacdo na arena legislativa e

as relagOes estabelecidas entre Executivo e Legislativo.

“Na maioria dos paises estudados, quanto mais democratico o regime, menos a
perspectiva de privatizagdo total da previdéncia, o que sugere a existéncia de uma
relacdo inversa entre o grau de democratizagdao e de privatizagdo. Quanto menos
democratico é o regime no momento da reforma, maior a reducdo do sistema
previdenciario publico, com sua substituicdo total por um sistema privado (Chile), ou
com o estabelecimento de um sistema privado concorrente, com forte apoio

governamental (Peru)” (Mesa-Lago e Miller, 2003: 48).

Através dessas analises que indicam uma relagdo inversamente proporcional
entre o nivel de democracia e o grau de privatizacdo dos sistemas
previdenciarios, o caso da Bolivia € considerado excepcional. Implantadas em
1997, as reformas mostram-se até mais liberais que a chilenas, na medida em
gue sdo baixas as garantias de protecdo por parte do Estado através de uma
pensdo minima. O processo boliviano é compreendido integralmente pela
observacdo de caracteristicas da dinédmica propria de aprovacdo democratica das
reformas. Para explica-la, é importante compreender a grande influéncia de
organismos internacionais no processo devido a grande dependéncia do pais a
doacdes. Além disso, a aceitacdo das reformas se deu porque a privatizacdo dos
servicos foi atrelada ao processo de capitalizacdo de empresas estatais.
Beneficios, com recursos deste processo, foram concedidos a populacdo para

obtencdo de apoio politico e suspensos um ano apds a aprovacgao das mudangas.

Além dos fatores democraticos, outros aspectos também moldam as relacbes
politicas para as negociagdes das reformas. Coelho (2003) descreve processos de
reforma nos anos 90, classificando-as como radicais (México), mistas (Uruguai e
Argentina) e incrementais (Brasil) para sublinhar a importancia de varidveis
histérico-institucionais. Neste sentido, alteracdes nas estruturas previdenciarias
teriam dependido ndo apenas de condices politicas diretamente relacionadas ao
governo e a forca de atores sociais (sendo eles sindicatos e associagbes de

aposentados, ou agéncias multilaterais®), mas também de caracteristicas prévias

® Os recursos utilizados por agéncias internacionais para intervir neste processo vdo da imposigdo de
condicionantes para empréstimos financeiros até a concessdo de apoio e assisténcia técnica aos
grupos interessados em avancgar no processo de privatizagdao. Publicado em 1994 pelo Banco Mundial,
“Averting the old age crisis: Policies to protect the old and promote growth” é um relatério citado
como a primeira publicacdo que influenciou diretamente as reformas de previdéncia que sucederam a
chilena. O documento sustentava que “the only way to win broad support for pension reform is to
structure the new program so that there are more influential winners than losers” (Banco Mundial,
1994: 270). Esta frase expGe que a busca por viabilizacdo politica das reformas passava pela
necessidade de alianca com potenciais favorecidos por essas mudangas, numa referéncia aos agentes
financeiros, como as administradoras de fundos de pensdo.
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ao regime, como a magnitude do déficit previdenciario, o alcance de cobertura do

sistema e o nivel de poupanca externa.

Por este prisma, € interessante observar os processos de Brasil e Venezuela,
onde a quantidade de atores envolvidos no debate e seus poderes de veto no
cenario legislativo inviabilizam grandes transformacgodes. Kay (2003) compara o
caso brasileiro ao argentino para explicar que a oposicao a uma reforma
estrutural previdenciaria no Brasil, ao contrario do que aconteceu na Argentina,
mostrou-se forte na medida em que os grupos de interesse adversarios a ela
eram mais organizados e unificados e formaram aliangas. O processo de reforma
argentino, durante o qual opositores estavam dispostos de maneira fragmentada,
levou a uma reforma estrutural e a criagdo de um modelo misto de previdéncia. A
composicao institucional do Brasil e da Venezuela e a capacidade de utilizacdo de
artificios politicos ajudam a compreender por que os processos de reforma
previdenciaria ainda ndo foram concluidos® e acredita-se que, caso isso de fato
aconteca, a reorganizacdao da previdéncia limite-se a um conjunto de alteracGes
incrementais, em contraposicdo as modificacdes estruturais observadas em

outros paises.

Nos campos de Saude e Educacdo, as reformas latino-americanas aconteceram
em escalas muito menores e muitas das propostas desenvolvidas e até mesmo
aprovadas nao foram bem-sucedidas. A diferenca na intensidade das
transformagdes também pode ser compreendida se se toma em consideragdo a
dinamica politica por tras das reformas. Segundo Kaufman e Nelson (2004), sdo
trés os fatores que tornam mais dificeis as reformas nesses dois campos se
comparados a Previdéncia. O primeiro deles diz respeito a falta de formatos
internacionalmente aceitos e promovidos em relacdo as reformas de salde e
educacdo. Ao contrario do que aconteceu com referéncia a reforma previdenciaria
chilena, tomada como modelo por agéncias multilaterais e paises doadores, as
transformagdes nos campos de saude e educacdao ndo foram tema de sugestdes
objetivas e unanimes. O segundo fator refere-se a falta de percepcao de urgéncia
nos esforgos por melhorias nesses dois setores. Diferentemente de reflexos como
o aumento da inflagdo ou a perda de renda, os impactos da ma qualidade desses
servicos nao podem ser observados e medidos imediatamente, o que tiraria deles
o foco por transformacGes urgentes. O terceiro é o fato de que transformacées

nos setores de salde e educacdo, tradicionalmente grandes empregadores,

% Na Venezuela, um modelo substitutivo até chegou a ser aprovado, mas foi abolido pelo atual
governo, que voltou a abrir o processo de discussdo a respeito. Para mais detalhes sobre as
negociacgdes politicas em torno do processo de reforma no Brasil, ver Schwarzer, 2004.

10
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envolveriam um profundo redesenho de complexas maquinas administrativas,
diferentemente das transformacGes de carater mais financeiro das reformas de
previdéncia. Reformas sanitarias e educacionais, portanto, envolvem altos custos,
entre eles, a grande resisténcia por parte dos trabalhadores e pela dificuldade da

identificacdo de causa e efeito devido a seu carater de impacto de longo prazo.

Os fatores mencionados acima explicam as diferencas de intensidade entre as
reformas nos trés setores, mas é importante destacar que a Educacdo entre os
trés € o que menos reuniria estimulos politicos de reforma. Isso pode ser
observado a partir de uma analise da estrutura dos sistemas de salude, que, em
muitos paises, tiveram suas reformas impulsionadas pelo fato de seus servigos
serem fortemente relacionados originalmente aos regimes de previdéncia através

dos institutos de seguridade social (Nelson, 2004).

A reforma sanitdria do Chile aconteceu exatamente desta forma, atrelada a
previdencidria. O modelo publico integrado de acesso universal, anteriormente
existente, foi substituido por um sistema descentralizado e misto com grande
abertura a participacdo do setor privado. A reforma da salde no Brasil, tema
defendido pelo atuante movimento sanitarista ja ha algum tempo, foi alavancada
pelo processo de reforma constitucional, outra condicdo citada por Nelson (2004)
como favordvel a reformas deste tipo’. O componente publico do sistema de
saude brasileiro foi reestruturado por meio de dois processos inter-relacionados:

a universalizacdo dos servicos e a descentralizagdo de gestao.

Sobre a educacdo - setor que, como dito acima, foi menos propicio a reformas
até entdo - trabalhos comparativos concentram-se em analisar os processos de
descentralizacao e de fortalecimento dos governos locais, aos quais Nickson
(2002) se refere como “nova mania”. Apesar da aprovacdo de diversas leis de
transferéncia de responsabilidades para administracdes locais, com a intengdo de
melhorar as condigdes financeiras e a qualidade das escolas em areas rurais,
pouco foi alterado na Bolivia e na Venezuela, por exemplo. Um processo baseado
no fortalecimento das democracias locais venezuelanas ndo foi encampado® por
guestdes politicas, uma vez que, “como em outros setores, a forca de lideranca
da reforma educacional veio de cima”, deixando os movimentos sociais ausentes

do grupo que estabeleceu a agenda de reforma e realizou sua implantagdao

7 Apesar de institucionalmente distinta, a reforma da salde na Colémbia que, juntamente com a
brasileira, pode ser considerada uma das mais profundas da regido, também foi realizada sob o
contexto de redagao de uma nova Carta para o pais.

8 No caso da Venezuela, 12 anos apds sua aprovacdo, apenas 3 dos 22 estados tinham aderido a Lei
de Descentralizagdo, que regulariza a transferéncia gradual de responsabilidades sociais, incluindo
educacdo, para os estados. Um dos motivos para a baixa adesdo é a resisténcia por parte dos proprios
sindicatos dos professores.
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(Nickson, 2000: 280). Gray-Molina refere-se a reforma boliviana para corroborar
a hipétese de que o fracasso das reformas se deu por motivos politicos. Segundo
ele, a reforma educacional boliviana ndo conseguiu ter o necessario equilibrio
politico entre os atores envolvidos nas negociacdes, concentrando-se nos
aspectos técnicos e sem tomar considerar as condicionantes politicas de sua

implantagdao bem-sucedida.

No Chile, a reforma educacional seguiu um caminho distinto que, assim como a
previdencidria e a sanitdria, pode ser diferenciada dos demais casos latino-
americanos por sua implantacdo durante o regime de Augusto Pinochet.
Claramente baseada no paradigma do novo modelo de politica social, a reforma
foi formalizada por meio de um decreto de 1980 que descentralizava para os
municipios a administracdo da educacdo basica. O setor privado passou a fazer
parte da educagdo basica, recebendo também subsidios do governo para receber
alunos que optassem por deixar a rede publica. Esse sistema de vouchers é
descrito por Schiefelbein (2002) como parte do modelo de livre mercado

implantado durante o regime militar.

Entre os casos observados, a reforma educacional brasileira foi a mais profunda
ja realizada sob condicdes democraticas, promovendo a descentralizacdo de
programas nacionais com foco nos niveis primario e secundarios e a criacao de
mecanismos de garantia de repasses de verbas aos governos estaduais e
municipais. Tais transformagdes teriam sido viabilizadas, de um lado, pelas
articulagbes de um corpo politico altamente especializado e tecnocratico no
Ministério da Educacdo em fins da década de 1990 e, de outro, pela falta de
articulagdo dos sindicatos de professores do ensino basico, que, diferentemente
dos professores do ensino universitario, ndo contariam com uma grande

capacidade organizativa em nivel nacional (Draibe, 2004).

4. A individualizacao da pobreza

Os resultados das reformas ndo foram homogéneos, mas alguns pontos em comum
podem ser identificados: a tentativa de reducdo do poder politico dos subsistemas
(em alguns casos rompendo mesmo com a administragdo corporativista); a tentativa
de unificar e centralizar instituicdes, como parte do processo de fortalecimento do
governo central; e uma tendéncia a prestacdo privada de servigos, como, por

exemplo, na atencdo médica e até mesmo no seguro social (Fleury, 1992: 184).
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A citacdo acima resume a esséncia das reformas sociais latino-americanas de
primeira geragdo. O desenvolvimento dos servigos privatizados de previdéncia,
salde e educacdo é o principal componente comum a todos os casos citados na
secao anterior. O crescimento desta mercantilizacdo estimulou o fendbmeno da
individualizagcdo do risco, uma vez que os estratos economicamente mais
favorecidos da sociedade passaram a contratar diretamente esses servigos. Este
movimento acabou por intensificar os problemas de agao coletiva na medida em
gue grande parte da sociedade com maior potencial de influéncia politica deixou
de recorrer aos servigos publicos de saude e educacdo. Desta maneira, se
retoricamente um sistema de salde publico de qualidade é o desejado por todos,
o grande crescimento no nimero de contratos de planos de saude privados pelas
classes média e alta, por exemplo, fez com que a melhoria dos servicos em

hospitais estatais esteja ainda mais distante das reais prioridades desses grupos.

A parcela da populagdao com piores condicdes financeiras - e que por isso se
manteve usuaria das instituicGes publicas - esteve com isso sujeita a piora dos
servicos nao apenas pela reducao dos gastos direcionados a esses setores com o
processo de liberalizagdo econ6mica, mas também pela desmobilizagdo da classe
média em torno da causa’. O processo de privatizagdo dos servigos, portanto,
provocou novas alteracbes na estrutura em torno das negociagdes politicas e

anseios sobre a oferta publica de servigos sociais.

El cuestionamiento del papel desempefiado por el Estado en la politica social,
condujo a un cierto renacimiento del “asistencialismo”, al desaparecer la concepcion
universalista antes referida. Se hizo un marcado énfasis en la problematica del
enfrentamiento de la pobreza como objetivo central de la politica social (Alvarado
Chacin, 2005: 319-320).

Os programas de combate a pobreza nascem, portanto, neste contexto de
individualizagdo dos riscos e de escassez de recursos para o investimento
politicas universais. Neste sentido, o Estado passa a ser cobrado - e busca
atender as demandas - por politicas que atendam diretamente os grupos mais
vulneraveis. A atengdo dirigida aos setores mais marginalizados, através de
politicas de transferéncia de renda, tem um componente politico positivo. Seu
publico alvo identifica claramente de onde vem o beneficio — uma vez que a

administracdo da politica centralizada pelo Executivo faz com que ela seja menos

° Sobre as reformas sociais, analisando o contexto europeu, Esping-Andersen também se refere a
privatizacdo dos servigos de bem-estar como causa de “um tipico efeito politico de erosdo do apoio da
classe média ao que é cada vez menos um sistema publico de tranferéncia universalista” (Esping-
Andersen, 1990: 26).
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difusa - e a ampliacdo da cobertura garante apoio politico ao governo por parte

dos atendidos.

As politicas focalizadas mostram-se, portanto, em consonancia ndo apenas com o
processo de reforma institucional e com as respostas da sociedade a essas
transformacGes, mas também com o contexto eleitoral vigente. Com a
democratizacdo, os setores mais excluidos passam a ter papéis mais ativos
politicamente ndo apenas pela importancia de seu voto, mas também pelo
estimulo a participagdo na arena de negociagdes. No entanto, por precisar
solucionar necessidades imediatas, essa parcela da populagdao nao teria entre
suas prioridades maximas as demandas por servicos médicos, educacionais e
previdenciarios (Molina, 2003). O apoio monetario, recebido através das politicas
de transferéncia de renda, mostra-se a esse grande grupo extremamente carente
muito mais atraente, uma vez que pode sanar necessidades mais imediatas de

maneira mais direta.

Apesar de ndo se encontrar mais em seus valores de pico, os indices de pobreza
e indigéncia na América do Sul ainda indicam que é grande o nimero de pessoas
com condicdes para se tornarem beneficidrias desses programas. Em média, o
ano de 1990 foi o que apresentou os maiores percentuais de pobreza e indigéncia
na regidao, onde, respectivamente, 48,3% e 22,5% da populacdo se
apresentavam nestas condicdes. Atualmente, a regido tem 39,8% de pobres e
15,4% de indigentes na sua populacdo total, o que representa uma queda de 0,7
e 3,2 pontos percentuais em relagdao ao ano de 1980, respectivamente (Cepal,
2006).

Os graficos abaixo mostram que Brasil e Chile acompanharam a tendéncia da
regido, conseguindo chegar aos dias de hoje sustentando indices mais baixos dos
gue os obtidos em fins da década de 80, no auge das crises econdmicas. Por
outro lado, existem atualmente mais potenciais beneficiarios de politicas de
combate a pobreza na Bolivia e na Venezuela do que havia no inicio do periodo

observado.

Grafico 1
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Graéfico 2
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Grafico 3
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Grafico 4
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Se do lado do beneficidrio esta politica parece se mostrar mais eficiente pelas
raz0es apresentadas acima, para o governo os resultados politicos obtidos
através de sua implantagdo também se mostrariam favoraveis. Ao contrario das
politicas universais, cujos gastos se mostram concentrados e os beneficios sdo
dispersos ao longo do tempo e pouco rastredveis, as politicas de combate a
pobreza tém impacto imediato na vida dos beneficiarios, que acabam por
relacionar diretamente a melhoria de suas condicdes de vida as realizagdes de um

governo especifico.

Pierson (1993) se refere a este fendbmeno observando que, quanto mais estagios
e incertezas houver entre a acdo politica e a geracdo do ganho, menos provavel
sera a resposta positiva a agdo por parte do beneficiado. Considerando-se esta
hipétese, o desenho ideal de uma politica popular seria a que combina (1)
beneficios gerados por curtas relacbes de causa e efeito e (2) custos que
surgiriam a partir de processos mais extensos, no longo prazo. Neste sentido, as
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politicas de transferéncia de renda seriam bem vistas na medida em que estdo

voltadas diretamente a uma grande populagao com necessidades imediatas.

5. Programas de transferéncia de renda e combate a pobreza

Dos paises analisados neste artigo, Brasil € o que mais cedo fez uso de amplas
politicas de transferéncia de renda apds inicio das reformas sociais. Também é o
pais que atualmente tem a maior cobertura de beneficios (16% da populagdo)
deste tipo e que conta com investimento de 0,28% do PIB de acordo com os
dados oficiais reunidos pela Cepal (2006)°.

Criado em 2003, o Bolsa Familia, administrado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, representou a unificacdo de quatro
programas de transferéncia de renda pré-existentes: o Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (Peti), criado em 1996, o Bolsa Escola, criado em 2001, o
Bolsa Alimentacdao, também de 2001, e o Cartao Alimentacdo, de 2003. O Vale-
Gas, que consistia em uma transferéncia monetaria sem contrapartida, também
fez parte da unificacdo. Atualmente o beneficio é concedido a familias
extremamente pobres, com renda mensal de até R$ 60, e a familias pobres, que
tém rendimento de R$ 60 a R$ 120. Os beneficios variam de R$ 50 a R$ 95,
dependendo da composicdao familiar. As inscricoes dependem da disponibilidade
de recursos dirigidos as respectivas localidades. Além das linhas de insuficiéncia
de renda, a prestacdo de contrapartidas define a elegibilidade para o programa.
Entre as contrapartidas exigidas pelos gestores estdo: (1) 85% de freqliéncia
escolar a criancas entre 6 e 15 anos; (2) cartdes de vacina de criancas de 0 a 6
anos em dia e visitas regulares a postos de saude para monitoramento de peso e
altura e (3) frequéncia de gestante a postos de salde para acompanhamento pré-
natal'l.

O programa Chile Solidario foi criado em 2002 e é administrado pelo Ministério de
Planejamento e Cooperacdo. Chile Solidario é o componente monetario do
Puente, programa de maior espectro, através do qual as familias que vivem em

condicdes de extrema pobreza recebem apoio psicossocial. O processo de

10 Ver na tabela 1 do anexo os dados dos paises analisados no estudo da Cepal. Os casos da
Venezuela e da Bolivia ndo foram considerados. No caso da Venezuela, todos os artigos que tratam
das MissGes chamam a atengdo para a dificuldade de obtengdo de nUmeros oficiais sobre
financiamento e cobertura de beneficidrios do programa. O caso boliviano, por sua vez, € mais recente
que a publicagdo do estudo.

1 De todas as experiéncias citadas neste artigo, a brasileira é a que até o momento dispde de maior
transparéncia de gestdo. Para resultados preliminares de impacto do Bolsa Familia, ver tabela 3 do
anexo.
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inclusdo e de acompanhamento das familias é feito a partir do desenvolvimento
de um indice que considera condicbes da moradia, educacdo, renda e insercdo no
mercado de trabalho. Ao aceitar fazer parte do programa, a familia assina um
contrato de melhoramento de suas condicdes de vida. O governo, por sua vez, se
compromete a oferecer a familia um conjunto de servigos de apoio (Chile, 2004).
A iniciativa é dividida em duas fases, que variam basicamente pela freqliéncia dos
encontros de acompanhamento e monitoramento das familias pela equipe do
programa?. Em 2006, o beneficio chileno cobria 6,5% da populagdo e consumia
0,10% do PIB (Cepal, 2006). Cada familia recebe durante os primeiros seis
meses 10.500 pesos mensais (o equivalente a R$ 41), valor que diminui
progressivamente até alcancar os 3.716 pesos que receberd nos seis ultimos
meses. O acompanhamento direto de cada uma das familias é feito por dois anos

e o beneficio monetario, em seu valor minimo, se estende por mais trés's.

As MissGes - como € conhecido o conjunto de programas venezuelanos de
combate a pobreza do governo de Hugo Chavez - sdo sucessoras do Plan
Boliviar. Criado em 2000, ele era gerido diretamente pelas Forcas Armadas,
responsaveis por desenvolver condicbes de habitacdo e infra-estrutura das
regides mais pobres da Venezuela. Cercado por acusagbes de corrupgao, o plano
foi suspenso meses depois. Em 2002, o programa atual foi anunciado, com a
criacdo da Missdo Barrio Adentro, destinada a oferecer tratamento de salde
permanente e preventivo nas favelas das grandes cidades. O modelo de gestdo é
destinado a promover a presenga de médicos e a criagdo e manutengdo de
consultdrios e clinicas nas comunidades. Em 2005, o programa contava com a
participacdo de cerca de 13.300 médicos cubanos e 2.400 médicos venezuelanos
(Lacruz, 2006).

A Missdo Robinson é voltada para a alfabetizacdo em favelas e zonas rurais e
também faz parte de uma cooperacdao com Cuba, uma vez que programa se
baseia no método de alfabetizacdo cubano “Yo si puedo”. NUmeros oficiais do
Ministério de Planejamento e Desenvolvimento indicavam que mais de um milhdo
de pessoas haviam completado o programa durante seus dois primeiros anos. As
Missbes Ribas e Sucre sdo voltadas, respectivamente, aos ensinos médio e
superior. Como estimulo a participacdo, o estudantes matriculados e beneficiarios

da Miss&o Sucre recebem 160 mil bolivares mensais (o equivalente a R$ 126).

12 para mais informagdes sobre o Puentes, ver http://www.programapuente.cl/

13 Na tabela 4 do anexo, ver os critérios utilizados para a selegdo dos beneficiarios do Chile Solidario,
assim como os numeros que mostram a priorizagdo das parcelas menos favorecidas como alvo do
programa.

4 H& muito pouca informacdo oficial sobre niumeros e gastos relativos as missdes. Para mais
informagdes sobre os objetivos de cada uma delas, ver Maingon (2006) e Lacruz (2006).
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De maneira geral, as MissGes sdo financiadas por transferéncias diretas da estatal
Petroleos de Venezuela (PDVSA) a partir da renda do petréleo, e ndo tém
qualquer relacdo com o orcamento central do governo. Ha muito pouca
informacdo sobre os mecanismos de gestdao, mas segundo documentos da
PDVSA, o fundo de financimento do conjunto de programas sociais administrou
mais de US$ 5 bilhdes em 2004, aproximadamente 4,5% do PIB do pais (Penfold-
Becerra, 2007). Vale notar, que este valor considera ndo apenas as transferéncias
monetarias, mas também os salarios dos médicos e todo investimento de infra-

estrutura em torno das Missdes?®.

Em 2004, era programado pelo governo Chavez mudancas administrativas das
MissOes. Seus “excelentes resultados”, teriam levado o presidente a desenvolver
uma proposta de revolucionar a institucionalidade do programa, rompendo “com
o burocratismo, o formalismo e a lentiddo caracteristicos do aparato burocratico
do sistema educativo venezuelano” (Venezuela, 2004: 178). Quatro anos depois,
no entanto, ainda ndao muito poucas as informagdes sobre o financiamento, os
critérios de selecdo dos beneficidrios e os resultados do programa. A pouca
informagdo divulgada pelo governo acaba por criar uma atmosfera nebulosa em
torno do programa, que favorece o florescimento de andlises de contetdo

meramente opinativo®®.

Na Bolivia, o governo de Evo Morales criou no fim de 2006 o Bono Juancito Pinto,
voltado para criangas em idade escolar, que recebem 200 bolivianos (o
equivalente a R$ 45) por ano, entregues em duas parcelas. O beneficio, que
ainda se encontra em seu estagio inicial de maturacao, é distribuido pelas Forgas
Armadas e ndo envolve a exigéncia de contrapartidas além da matricula do jovem

na rede de ensino.

De maneira geral, as politicas citadas — que se encontram em diferentes estagios

de institucionalizacdo, como visto acima - sdo parte importante dos orcamentos

15 Essas cifras, portanto, ndo podem ser comparadas aos valores apresentados na tabela 1 do anexo,
que trata do percentual dos orgamentos dos programas de transferéncia de renda sobre o PIB de cada
pais.

16 Apesar de ndo ser o objetivo de analise deste artigo, alguns dados sobre o impacto das politicas
estdo disponiveis nos anexos para simples observacdo. Dos trés programas mais antigos, o
venezuelano é o Unico que ndo dispde de dados oficiais nas paginas das missdes. Um artigo recente
de um ex-aliado e atual rival de Chavez publicado da revista Foreign Affairs questiona o “consenso
que parece haver emergido em torno da idéia de que [0 governo] foi responsavel por uma significante
redistribuicdo da riqueza do pais a sua maioria de pobres” (Rodriguez, 2008). O autor atribui a
reducdo dos nivels de pobreza a alta do petrdleo e apresenta diversos nimeros que desmentiriam as
afirmagdes do governo sobre a melhoria de condigdes de vida dos pobres e a extingdo do
analfabetismo no pais. Para sustentar suas afirmagbes, no entanto, Rodriguez limita-se a dizer que
seus numeros se baseiam em “estatiticas oficiais”, incorrendo no mesmo problema de falta de
precisdo das informagGes governistas sobre o impacto dos programas. Um artigo completo sobre seu
estudo devera ser publicado na edicdo de outubro de 2008 no periddico Economic Development and
Cultural Change.
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de assisténcia social de seus respectivos paises. Cabe destacar que essas
parcelas, no entanto, significam uma pequena fragdo do gasto publico social e do
gasto publico total. Em média, os fundos destinados a assisténcia, onde se
inserem esses programas, representam 15,1% do orgamento social e 7,5% do
orcamento total na América Latina. Sua popularidade, portanto, surpreende se
comparados a esses percentuais os valores dos recursos destinados a saude, por
exemplo, setor que recebe em média 17,2% dos recursos orcamentarios (Cepal,
2005).

6. Determinantes eleitorais dos programas de combate a pobreza

Aspectos institucionais desses programas fazem deles experiéncias com grande
potencial de influéncia em decisGes eleitorais. Entre as principais caracteristicas
comuns estd, em primeiro lugar, o centralismo da gestdo das politicas pelo
Executivo. Em todas essas experiéncias, foi praticamente desnecesséaria a
articulacdo com o Legislativo para a implantacdo e o desenvolvimento dos
programas, uma vez que os beneficios sdo concedidos através de programas
ministeriais e ndo envolvem reformas no setor social. Cabe ao Executivo também
definir critérios para a selecdo de beneficidrios e determinar quais areas

geograficas demandam maior cobertura.

Esse carater extra-institucional de gestdo, associado a focalizagdo, deixa bem
identificados os dois extremos da politica - do lado da oferta, o Executivo, do
lado da demanda, o eleitor antes marginalizado — e permite maior credit-claiming
por parte dos politicos (Hunter e Power, 2007). A politica social concedida através
de transferéncia de renda acaba por ser mais facilmente relacionada ao governo

vigente do que ao aparato estatal como um todo (Maingon, 2004).

O amadurecimento democratico vem transformando consideravelmente o
processo de escolha dos governos. Neste sentido, a segunda fase das reformas
sociais mostra que talvez as politicas de transferéncia de renda possam ser
utilizadas em contextos de democratizacdo e liberalizacdo econOmica em
alternativa aos artificios de policy switch'’. Isso acontece porque uma politica
social austera e de ampla cobertura das camadas mais marginalizadas obteria

adesdo eleitoral em momentos de campanha politica e ndo seria necessariamente

170 conceito de policy switch, que pode ser traduzido como estelionato eleitoral, consiste na
frustracdo das promessas de campanha e mudanga da linha politica do candidato eleito logo apos sua
posse (Stokes, 2001).
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posta de lado pelo candidato vitorioso, considerando sua viabilidade de
implantagdo sem alteracdo do status quo. Sobre os processos eleitorais que
ocorreram recentemente, nota-se, inclusive, que as agoes focalizadas de combate
a pobreza tornaram-se elementos centrais nos planos de desenvolvimento social

dos programas de governo, até mesmo de candidatos opositores.

Observa-se que nos momentos de transicdo eleitoral, os candidatos que se
apresentam como alternativas ao governo corrente referem-se a esses programas
com a promessa de que ndo irdo suspendé-los. Nas eleicbes venezuelanas de
dezembro de 2006, o principal candidato de oposicdo a Chavez, Manuel Rosales,
apesar das criticas de populismo dirigidas ao presidente, dizia que seu governo
manteria as Missbes, inclusive buscando aprimora-las. Por sua vez, em alguns
momentos da campanha, Chavez dizia que esse conjunto de programas teria sua
continuidade ameacada caso ele ndo fosse eleito e que o pais se tornaria
ingovernavel (Hidalgo, 2006 e El Universal, 2006). Em uma pesquisa publicada
dias antes das eleicdes do dia 10, o instituto AP/Ipsos indicava que 68% dos
eleitores que eram beneficidrios ou conheciam algum beneficidrio das MissGes

disseram que votariam pela reeleicao de Chavez.

No Brasil, nas eleicdes de outubro de 2006, os debates a respeito do Bolsa
Familia haviam gerado efeitos semelhantes. O principal candidato opositor ao
presidente Luiz Inacio Lula da Silva, Geraldo Alckmim, do PSDB, prometeu
ampliacdo do programa. Seu proprio coordenador de campanha na ocasido,
senador Sérgio Guerra, admitiu que seu partido ndo soube reagir as insinuagées
de que o candidato iniciaria uma nova onda de privatizacdo e suspenderia Bolsa

Familia e que isso teria interferido nos resultados eleitorais.

Mas ndo € apenas no contexto de transicdo presidencial que as politicas
focalizadas mostram-se Uteis para gerar confianca e apoio popular. Cabezas e
D’Elia analisam os periodos de alta dos gastos sociais na Venezuela e afirma que
os dois momentos de maior expansdao desde as reformas no setor se deram
“como reagdes a conflitos politicos agudos” (2007: 7): ap6s o Caracazo'®, em
1989, e pouco antes do referendo revogatorio do mandato presidencial de
Chavez, em 2004. Em um discurso no Teatro da Academia Militar em 12 de
novembro daquele ano, o proprio Chavez relacionou a ampliacdo das Missdes a

ameaca de derrota nas urnas:

18 0 Caracazo foi um levante popular em 27 de fevereiro de 1989 contra as reformas liberais
implantadas pelo governo de Carlos Andrés Perez, disparado pelo aumento no preco das passagens de
transporte publico. Pelo menos 275 pessoas foram mortas em confrontos com a policia.
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(...) Hay una encuestadora internacional recomendada por un amigo que vino a
mitad del 2003, pasé como 2 meses aqui y fueron a Palacio y me dieron la noticia
bomba: “Presidente, si el referéndum fuera ahorita usted lo perderia.” Yo recuerdo
qgue aquella noche para mi fue una bomba aquello, porque ustedes saben que mucha
gente no le dice a uno las cosas, sino que se la matizan. Ese es un malo. “No,
estamos bien, estamos sobrados.” Entonces fue cuando empezamos a trabajar con
las misiones, disefiamos aqui la primera y empecé a pedirle apoyo a Fidel. Le dije:
“Mira, tengo esta idea, atacar por debajo con toda la fuerza”, y me dijo: “Si algo sé

yo es de eso, cuenta con todo mi apoyo” (Chavez, 2004: 48).

Lacruz (2006) reitera a relacdo desse tipo de programa focalizado com o
momento politico venezuelano afirmando que as missdes foram implantadas
pouco depois das greves de dezembro de 2002 e janeiro de 2003 e ganharam
mais forca com a aproximagao do referendo revogatdério de agosto de 2004.
Numa clara referéncia ao risco da perda dos programas, o governo distribuiu pelo
pais cartazes com a expressdo “Defiende tus Misiones”. Gragas parcialmente as
missdes, Chavez superou os mais baixos niveis de popularidade desde que
chegou ao poder e venceu o referendo com 59% de apoio (Penfold-Becerra,
2007).

Para alguns analistas, esses resultados exprimem um primeiro reconhecimento
pratico por parte dos proprios beneficiarios de iniciativas voltadas a justica
redistributiva e ao estimulo de participacdo cidada (Virtuoso, 2006). Villa
identifica o fendmeno eleitoral Chavez como uma transformacdo da polarizagao

social que vive o pais em polarizacdo politica:

A hipotese que pode ser apontada tanto para explicar o fendmeno eleitoral em que
se transformou Chavez, como para explicar sua permanéncia da instabilidade
politica é a de que seu regime se legitima fortemente em clivagens de natureza mais
do que politica (...) é uma conseqliéncia de opgdes e medidas sociais concretas em

prol dos setores mais marginalizados da populacdao venezuelana (Villa, 2005: 165).

No caso brasileiro, em 2006, o Bolsa Familia também foi um componente
importante para a reeleicdo do presidente Lula, que se recuperava da crise
politica do Mensaldo. Hunter e Power (2007) analisam as intengdes de voto entre
os eleitores brasileiros dias antes do pleito de 2006 e atentam para a grande
mudanca de perfil de apoio a Lula. Os autores consideram “particularmente
interessante a maneira como foi alterada a dimensdo geografica da relacdo entre
Lula e o PT ao longo do tempo” (2007: 338). Originalmente concentrada nos
estados mais urbanizados e industriais do Sul e do Sudeste do pais, pelas

caracteristicas da prépria formacao do partido, a preferéncia eleitoral pelo
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presidente estendeu-se para a regido Nordeste, originalmente reduto politico de
liderangas clientelistas tradicionais.

Os graficos abaixo mostram o papel fundamental desempenhado pelos eleitores
de menores renda e nivel de escolaridade na reeleicdo de Lula. Hunter e Power
(2007) acreditam que isso possa indicar que esses grupos estariam menos
propensos a castigar o presidente pelos casos de corrupcdao e “mais dispostos a
valorizar o aporte de beneficios materiais”. Nicolau e Peixoto (2007) também
chamam a atencgdo para a mudanca de padrdao de votacdo em comparagao com a
eleicdo de 2002, quando Lula seguia padrdoes semelhantes a de seu principal
opositor na ocasido, José Serra, também do PSDB. Embora em menor
intensidade, o apoio ao futuro presidente tendia a aumentar na medida em que
os indicadores sociais melhoravam. Em suas analises estatisticas, os autores
citam entre as varidveis fundamentais para explicar a variacdo de votos na
eleicdo de 2006 (1) o grau de desenvolvimento social municipal, (2) os valores
monetarios transferidos através do programa Bolsa Familia e (3) a regido em que

0 municipio se situa.

Grafico 5
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Grafico 6
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Penfold-Becerra (2007) chama a atencdo para o fato de que, para as camadas

marginalizadas da sociedade, a transferéncia monetaria tem impacto imediato
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sobre suas vidas, ja que uma unidade de aumento de bem-estar gera ganhos aos

eleitores de baixa renda muito mais expressivos do que aos de alta renda.

Dessa maneira, os recursos do Poder Executivo e do Estado central permitiram que
Lula consolidasse uma base social de eleitores que, até entdo, havia respondido
debilmente a sua estratégia partidaria anterior de mobilizagdo popular rumo a uma

transformacado social progressista (Hunter e Power, 2007: 327).

Os poucos dados existentes sobre recursos, selecdo de beneficidrios e
acompanhamento das missdes de Chavez limitam a andlise sobre esses reflexos.
No entanto, pode-se observar que, assim como no caso do Brasil, a politica
focalizada de combate a pobreza na Venezuela tem impacto sobre as preferéncias
eleitorais (Penfold-Becerra, 2007).

N3o cabe a este artigo classificar este fen6meno como populista ou ndo, mesmo
porque essas tentativas esbarrariam em uma série de limitagdes conceituais e
metodoldgicas!®. O que buscamos aqui é identificar a relagdo que surge entre a
politica de transferéncia de renda e o processo de inclusdo democratica na
Ameérica do Sul. Neste sentido, vale destacar que, quando a populacdo mais
carente recorre ao chamado pocket voting (ou voto econémico), este recurso nao
faz dela menos ou mais cooptada do que um grupo de empresarios que passa a
apoiar declaradamente um determinado governo que l|he concede isencdes

tributarias, por exemplo.

No processo eleitoral, quando o peso do voto do cidaddo independe de sua renda,
0 que parece estar acontecendo atualmente é a percepgcdo de que um pequeno
aumento sobre o bem-estar da populosa parcela mais vulneravel da populagdo
tem profundo impacto positivo sobre a popularidade do governo. Citando o caso
das eleicdes de 2006, Hunter e Power adicionam aos efeitos do Bolsa Familia o
aumento do saladrio minimo - de R$ 200, no inicio de 2003, para R$ 350, em abril
de 2006 - e o efeito expansivo da economia para afirmarem que “se todos os
brasileiros votam de acordo com seu préprio interesse econdmico, o efeito

macropolitico maior proveria da conduta agregada dos pobres” (2007: 347). E é

19 provavelmente estimulados pelas novas experiéncias progressistas latino-americanas, analistas
politicos resgataram o debate a respeito do conceito de populismo na regido. Basicamente, Lozano
(2005), Castafieda (2006) e Lanzaro (2007) identificam dentro da nova esquerda latino-americana
duas tendéncias distintas: uma “populista” e uma “reformista”. A primeira seria composta por grupos
com passado populista e ndo estaria muito comprometida com as implicagdes institucionais do
processo democratico. A segunda tendéncia representaria os governos e partidos que optaram por
seguir as regras do jogo democratico sob regimes capitalistas, aceitando as normas de mercado e
promovendo formas de intervencdo estatal ndo-revolucionarias. A disposicdo dos casos latino-
americanos nesta tipologia, no entanto, tem provocado algumas criticas, particularmente sobre as
observacgses a respeito de regimes supostamente ndo-democraticos.
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exatamente sobre este fendmeno politico que os governos parecem agir

atualmente em termos de politica social.

7. Reacomodacado do Estado

Fazendo uso de politicas de transferéncia de renda originalmente promovidas por
agéncias multilaterais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, governos de esquerda na América do Sul vém aumentando sua
base de apoio popular. Este artigo ndao pretende avaliar impactos
socioecondmicos das politicas focalizadas de combate a pobreza, mas sim chamar
a atengdo para a tendéncia comum pela implantacdao - Chile, Venezuela e Bolivia
- e pela ampliacdo de politicas pré-existentes - como no caso do Brasil - por
essas correntes visando atingir mais direta e imediatamente as camadas

vulneraveis da sociedade.

A transicdo democratica, sem a presenca de partidos que representassem
realmente os interesses do povo e com um tipo de conservadorismo praticamente
transportado dos periodos anteriores, pouco alterou a composicdo das forgas
sociais dominantes (O’Donnell, 1989). Da mesma forma, ainda ndo se pode
assegurar, mesmo apods os primeiros sinais de declinio da hegemonia neoliberal,
que os Estados sul-americanos tenham implantado mudancas drasticas de
fundamento (Coutinho, 2006). As politicas universalistas sofreram reformas cuja
intensidade — estrutural ou incremental - dependeu do teor de envolvimento de
grupos de interesse e da capacidade de negociacdo na arena politica. RestricGes
econOmicas e problemas de acdo coletiva, no entanto, inviabilizaram a
implantacdo de estratégias de ampla inclusdo social que solucionassem
problemas que vém desde a formacdo dos regimes estratificados de bem-estar

social na regido.

A América do Sul chega ao século XXI tendo construido um “edificio de bem-estar
social”, na metafora de Repetto, Filgueira e Papadopulos (2006: 67). No primeiro
andar, encontram-se os programas focalizados de combate a pobreza e de
transferéncia de renda, dirigidos a camada mais vulneravel e anteriormente
excluida da sociedade. No segundo andar, estdo as instituicGes remanescentes do
velho modelo de bem-estar, que, apds as reformas, de maneira geral, mostram-
se mais austeras mas que tém nos privilégios mantidos indicios de pouca
alteracao na estrutura social. No terceiro andar, localizam-se os ascendentes

mercados de planos de salde, de fundos de previdéncia privada e de escolas e
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universidades particulares dirigidos aqueles com recursos disponiveis para se

proteger individualmente dos riscos sociais.

A manutencdo da estrutura social pds-democratizacdo provocou poucas
alteracbes na composicao da arena politica. Mas é importante considerar que a
existéncia desse edificio de bem-estar social onde a maior parcela da populagdo
tem acesso limitado ao segundo andar e nenhum acesso ao andar superior faria
acirrar as demandas por melhorias sociais em um contexto democratico. A
politica focalizada vem suprir um hiato que, por um lado, atende as necessidades
imediatas de grande parcela da populacdo e, por outro, tem funcionado como
eficiente estratégia de manutencdo de governabilidade e legitimidade. Na
concepcdo de Alvarado Chacin, tais programas teriam entre seus objetivos
prioritarios “manter uma relativa paz social, legitimidade politica, estabilidade de
governo e do regime democratico” (2003: 431)?°. O que aparece como o mais
novo componente de anadlise é o fato de esse mecanismo haver produzido um

amplo e imediato apoio politico por parte do grupo favorecido.

Independentemente de avaliacdo positiva ou negativa sobre as conseqliéncias
desse processo, o Estado parece haver encontrado um ponto de reacomodagao
entre conceitos originalmente conflitantes gerados a partir das reformas
neoliberais. A politica focalizada de combate a pobreza mostrou-se como recurso
adotado no setor social para lidar com as contradicdes entre a democratizagao
politica e a liberalizacdo econdmica. Além disso, a incorporagdo dessa modalidade
de politica social, para além do que ela possa gerar de ganhos sociais efetivos,
parece haver agradado a uma grande maioria dos atores em jogo: de um lado, os
grupos de interesse preocupados em garantir a austeridade de gestdo publica e
reticentes a respeito dos riscos do que poderia representar uma “excessiva”
retomada do papel do Estado como provedor de servigos sociais, de outro, a
grande parcela da sociedade interessada em atender de maneira imediata as suas

necessidades mais basicas e que se via a margem de decisdes politicas.

20 A relagdo entre politica social e governabilidade é tema de diversas andlises de diferentes
momentos da histéria dos regimes de bem-estar. Referindo-se ao periodo anterior as reformas que
reduziram o poder do Estado, Esping-Andersen (1990) cita O’Connor (1973) e Piven e Cloward (1971)
como trabalhos que apontaram que os planos de concessdao de beneficios sociais por parte dos
governos buscavam, mais do que atender as altas necessidades dos pobres, manter a legitimidade do
sistema capitalista e a estabilidade social.
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8. Conclusao

O que resta saber é como o “impactante vinculo politico com o cidaddo
florescente” (Hunter e Power, 2007: 360) reagird a estabilizacdo dos beneficios
concedidos através das politicas de combate a pobreza. Os recursos destinados a
esses programas estariam perto de seu limite de reservas. Portanto, o
movimento de adesdo politica observado durante o processo de inclusdo de
familias nas acGes de transferéncia de renda pode encontrar a partir de agora

uma reducdo em seus indices de crescimento.

Se a adesdo politica se deu apenas pela concessdao do beneficio monetario, &
provavel que a estabilizacdo dos niveis de cobertura das politicas de transferéncia
de renda venha a reverter esse processo. Neste cenario, quando a politica passar
a ser associada ao Estado como um todo, e ndo a um governo especifico e, na
medida em que o beneficidrio entender a transferéncia com um direito e ndo um
privilégio, pode-se observar um retorno a estrutura original de apatia pela
exclusdo. Caso isso aconteca, é sinal de que o ciclo vicioso da desigualdade, que
provoca a exclusdo tanto social quanto politica das camadas menos favorecidas

da sociedade (Karl, 2003), nao foi quebrado.

Por outro lado, se a ampliagdo da cobertura dos programas de combate a pobreza
representou a real integracdo politica desses grupos, é provavel que este seja o
primeiro estdgio de transformacbes sociais mais concretas, que serdo obtidas
pelas vias democraticas. Neste contexto, as transferéncias de renda terdo
concedido a cidadania necessaria para que consideravel parcela da populagao,
tradicionalmente excluida, encontre posicdes continuas e estratégicas de acdo na
arena politica, numa versdo moderna das expectativas ascendentes

tocquevillianas.

Independentemente das hipdteses de apatia ou mobilizagdo dos setores mais
pobres da sociedade, as transformacdes pelas quais passaram e ainda passam os
paises sul-americanos ja descrevem tragos novos no contexto politico regional.
Apenas introdutoriamente abordados neste estudo, os Estados de Reacomodacao
Social da América Latina no inicio do século XXI sdo a propria sintese entre os
estados nacional-desenvolvimentistas e neoliberais, resultante dos processos de
democratizagdo politica e liberalizacdo economica, caracteristicos da regido desde

pelo menos os anos 1980.
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Entre as décadas de 1930 e 1960, a América Latina experimentou a organizagao
da classe trabalhadora e uma crescente pressdao por reformas sociais. A arena
politica emergente nesses paises agora contava com novos atores, provocando
mudancas no regime politico que, desde entdo, passariam a nortear as relagdes
entre Estado e sociedade (Collier e Collier, 1991). O reconhecimento dos direitos
trabalhistas e as politicas sociais de cunho universalista foram ndo apenas
consequéncia dessa pressdo oriunda da sociedade organizada, mas também a
maneira de incorpora-la, instituindo um verdadeiro estado de compromisso. Em
resumo, havia tendéncias a desordem em meados do século passado que
encontraram justamente nas politicas sociais um meio de pacificagdo (Santos,
1994).

Cinglienta anos depois, dado um processo de democratizagdo ainda mais
avancado, formou-se uma nova maioria eleitoral, e as arenas politicas nacionais
voltaram a se redefinir. O alargamento e aprofundamento da democracia -
expresso, por exemplo, no voto dos analfabetos e nas liberdades de imprensa e
associacdo - somados mais recentemente a inclusdo social e ao crescimento das
classes “C”, constitui uma massa de eleitores e entidades sociais para as quais se

voltam prioritariamente os olhares de politicos e governantes.

Essa nova maioria sul-americana conduz a um consenso politico em torno de
programas de combate a pobreza. Governos e oposicoes, da esquerda a direita,
tornam-se signatarios desse compromisso renovado, reorientando seu calculo
estratégico ndo mais ou exclusivamente para politicas universalistas de saude,
educacao e previdencidria, mas, sobretudo, para politicas dirigidas aos mais
pobres, com focos e autorias bastante claros. Sdo estes agora os setores em
efervescéncia social, nem sempre tdo organizados como no passado, porém, sob
0s quais repousam as chances de popularidade governamental, de confianca nas
instituicGes e, em dultima analise, de reproducdo da legitimidade do regime

democrético.

O Estado de Reacomodacdo Social latino-americano estd distante do Estado de
Bem-Estar europeu, assim como do estado desenvolvimentista do passado nao
apenas porque apresenta padrdes distintos de politicas publicas, mas também
porque responde ao desafio de vincular democracia e mercado em tempos de
globalizacdo. A nova rede publica de protecdo social estabelecida no século XXI
demonstra, uma vez mais, o quanto o Estado é sempre um ator relevante na

regido. E ele novamente quem busca o equilibrio delicado entre diferentes
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demandas e expectativas da sociedade, ainda que com menos recursos e numa

roupagem mais compativel com todas as reformas ja realizadas.

A incompreensdo desse novo estado de reparacdo das dividas sociais tem
impingido derrotas a segmentos tradicionais da vida politica local e nacional, e
levado a importantes mudancas na correlacdo de forcas. Exemplo disso sdo as
vitérias de candidatos mais a esquerda do espectro ideoldégico na maioria dos
paises sul-americanos. Igualmente exemplares sdo as mudancas observadas em
localidades como o nordeste brasileiro, onde velhas oligarquias e grupos que
sempre estiveram no poder sdo substituidos por novos governantes. O Estado de
Reacomodacdo Social traz, portanto, conseqiiéncias decisivas para as relagoes
politicas. Em geral, observam-se sinais de maior centralizacdo, com o
fortalecimento dos governos centrais e dos seus respectivos presidentes. O que
se reacomoda ndo sao apenas as bases de relacionamento entre Estado e
Sociedade, com fins politico-eleitorais e em adequacdo econdmica, respeitando
movimentos estruturais das Ultimas décadas nem sempre congruentes, mas
também a interacdo entre diferentes niveis de governo, e entre governo e

oposicao.
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10. Anexos
Tabela 1
Programa Pais Beneficidrios % PIB
Bolsa Familia (2003) Brasil 16% 0,28
Chile Solidario (2002) Chile 6,50% 0,10
Familias em Acdo (2001) Colémbia 4% 0,30
Programa de Provisdo Familiar o
(1990) Honduras 4,70% 0,02
Programa de Avanco Mediante . o
Saude e Educacao (2002) Jamaica 2,10% 0,32
Oportunidades (1997) México 25% 0,32
Mi Familia (2000) Nicaragua 1,20% 0,02
Fonte: Cepal, 2006
Brasil — Bolsa Familia
Tabela 2
Bolsa Familia: Critérios de elegibilidade e
beneficios
Renda Membros de 0-
15 anos ou .
mensal per Beneficio
. gestantes e
capita
lactantes
1
de R$50a | RS
R$100 : $
3 ou mais R$45
-- R$50
Até R$50 L R$65
2 R$80
3 ou mais R$95

Simodes, 2006
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Tabela 3

Bolsa Familia: Resultados preliminares de avaliacao

Educagao — Presenca escolar

Estudantes ndo-beneficiarios pobres tém 3,6 pontos
percentuais (pp) de auséncia escolar a mais, dado que
chega a 7,1pp se considerado o Nordeste apenas. Entre os
extremamente pobres, ha diferenca de 6.5pp entre as
mulheres.

Educacao - Progressdo no
sistema de ensino

Em comparacdo aos estudantes nao cobertos pelo
programa, os beneficiarios tém 3,5pp a menos de
aprovacao.

Educagdao — Tempo dedicado
ao estudo

Nao ha diferenca significativa entre os grupos.

Saude - Vacinacgdo

Diferencas desfavoraveis para os beneficiarios em relagao
as vacinas obrigatérias até os seis meses de idade.

Saude - Gravidez

Mostra pequena de gravidas beneficidrias impossibilitou
avaliacdo estatistica.

Mercado de trabalho

Em comparacao a populagcao em condicdes semelhantes e
ndo coberta pelo programa, os beneficiarios pobres tém
2,6pp a mais de participacdo no mercado de trabalho. Os
extremamente pobres tém 3,1pp a mais.

Consumo

Beneficidrios tém nivel de consumo maior, sendo a maior
proporcao deste destinada a alimentos.

Fonte: MDS, 2007.

Chile - Chile Solidario

Tabela 4
Chile Solidario: Variaveis utilizadas no calculo da pontuagao para concessao do
beneficio
Fator Subfator Variavel
1) Material utilizado para fabricacao de muros externos
Protecao 2) Material utilizado no piso

3) Material utilizado no teto

Habitagdo |Aglomeracéo

4) Quantidade de pessoas que vivem no mesmo comodo

5) Disponibilidade de agua

Equipamentos

Saneamento 6) Sistema de eliminacdo de dejetos
7) Dispobilidade de banheira/chuveiro
Educacao 8) Escolaridade do chefe de familia
Ocupacao 9) Melhor categoria ocupacional do casal
Renda 10) Renda familiar per capita
Renda e Patrimonio 11) Condicdo de uso do patrimonio
patriménio 12) Posse de refrigerador

13) Posse de aquecedor

Fonte: Palma e Urzua, 2005.
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Tabela 5

Chile Solidario: Condicdes do emprego do
chefe de familia

Chile Solidario | Total do pais

Formal 28,3% 62,8%

Informal 71,7% 37,2%

Fonte: Chile, 2006.

Tabela 6

Chile Solidario: Anos de escolaridade dos
beneficiarios

Chile Solidario | Total do pais
Homem 4,2 9,8
Mulher 5,3 9,0
Total 4,6 9,6

Fonte: Chile, 2006.

Tabela 7
Chile Solidario: Analfabetismo do chefe de
familia
Chile Solidario | Total do pais
Homem 31,7% 4,3%
Mulher 32,3% 6,5%
Total 31,9% 4,9%

Fonte: Chile, 2006.

Tabela 8
Chile Solidario: Contibuintes do sistema de
pensodes
Chile Solidario | Total do pais
Contribui 19,1% 65,1%
Nao contribui 80,7% 34,8%
Sem informacgdes 0,2% 0,1%

Fonte: Chile, 2006.

Tabela 9

Chile Solidario: Favorecimento de familias
cujo chefe de familia seja mulher

Chile Solidario | Total do pais
Homem 60,1% 72,7%
Mulher 39,9% 27,3%

Fonte: Chile, 2006.
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