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CARTA
INTERNACIONAL

As coalizoes de causa em torno das politicas
de transferencias condicionadas: olhar
cruzado Brasil-México

Carla Guerra Tomazini

O objetivo deste artigo é fornecer uma anélise sobre o lugar e o papel das “ideias” na formulagcao dos programas de
transferéncias monetarias condicionadas no Brasil e no México. Trata-se de, acrescentando uma dimensao comparativa,
destacar os fatores que podem explicar a origem, ascensao e desacordos de ideias que estdo por tras desses programas.
Esses fatores sdo explorados a luz das teorias sobre o processo de elaborac@o de politicas publicas que ressaltam o
papel das coalizbes de causa. Assim, o instrumento “transferéncia monetaria” parece ser objeto de um consenso. Mas
devemos acrescentar que este € um consenso ambiguo, porque os atores envolvidos estao de acordo sobre os meios, e
nao sobre os objetivos. Embora o objetivo de aumentar o capital humano seja predominante, os programas Bolsa-Familia
e Oportunidades tornaram-se um grande emaranhado de ideias, sem um acordo sobre os objetivos e principios.

Palavras-chave: Anélise de politicas publicas; Programas de transferéncias monetarias condicionadas; Coalizdes de
causa; Brasil; México.

The aim of this article is to provide an analysis of the place and role of “ideas” in the formulation of conditional
cash transfer programs in Brazil and Mexico by adding a comparative dimension and highlighting the factors that can
explain the origin and rise of as well as the disagreements between the ideas that are behind these programs. Thus,
the instrument “cash transfer” seems to be the object of a consensus. However, we must add that this is an ambiguous
consensus, as the factors involved agree on the means but not on the goals. Although the goal of increasing human
capital is predominant, Bolsa-Familia and Oportunidades programs have become a tangle of ideas, lacking in agreement
on objectives and principles.

Keywords: Public policy analysis; Conditional cash transfer programs; Advocacy coalition approach; Brazil, Mexico.

as ultimas duas décadas, a chamada luta  beneficidria, como esfor¢cos em educar os filhos ou visitas

contra a pobreza passou a integrar as
agendas dos Estados e das Organizagdes
Internacionais. A origem recente desta
luta remonta a 1964, a “guerra contra a
pobreza” declarada pelo governo de Lyndon Johnson
nos Estados Unidos. Na década de 90, o Banco Mundial
corrobora com esta batalha, langando uma ofensiva geral
contra a pobreza'. Recentemente, se localiza na América
Latina um “laboratério™ de experiéncias bem-sucedidas
nesta area por meio da criagdo de um novo dispositivo:
os programas de transferéncias monetarias condicionadas.
Tais programas oferecem um auxilio financeiro buscando
determinar certos comportamentos da populagio
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a centros de saude.

A América Latina é classificada por fontes especializadas
(PNUD, 2011) como aregido mais desigual do mundo. Mais
do que isso: dada desigualdade, acentuada apos sucessivas
crises econdmicas iniciadas nos anos 80, contribuiu paraa
continuidade das altas taxas de pobreza na regido. Segundo
a Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), em 2008, um ter¢o de sua populagao pode ser
considerada pobre, aproximadamente 180 milhdes de
pessoas. Este valor inclui 71 milhdes de extremamente
pobres ou indigentes. Os programas de transferéncia
monetdria sdo, assim, uma tentativa de regular o fenomeno
da pobreza. Atualmente, programas dessa natureza operam
em 17 paises da América Latina e no Caribe, atingindo 101
milhdes de familias, o que representa 17% da populagao
total da regidao®. Em paises como Brasil e México, cujos
programas estao mais consolidados, os gastos ptblicos em
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transferéncias condicionadas sao mais elevados e o nimero
de beneficidrios ultrapassa o total de pessoas vivendo na
extrema pobreza, atingindo respectivamente 83% e 71% da
populagao pobre*. Esses programas tém uma importancia
politica consideravel, tanto pelo 4mbito e or¢amento
adquiridos como pelo protagonismo que desempenham
na comunicagao politica desses governos.

Mas qual seria o lugar da pobreza nas sociedades
latino-americanas e qual seria o tratamento dispensado a
ela pelos Estados? O conceito de “pobreza” é construido,
profundamente ambiguo e impreciso (Paugam e Duvoux,
2008, p. 15). A percepcio da pobreza nesses termos
nao ¢ novidade. Todavia, as transferéncias monetarias
condicionadas parecem ser objeto de um grande consenso
(Lautier, 2009), encobrindo tais aspectos irresolutos.

A ‘gestao dos pobres’ se origina no 4mbito local, onde a
percepgao do fendmeno ¢ mais sensivel. O conceito abstrato
de pobreza nasce com a centralizacdo da assisténcia em
nivel nacional (Simmel, 2009, p. 39). No entanto, antes de
analisar o envolvimento do Estado na administracdo da
“pobreza’, é necessario definir o “problema”. Quando se

sempre bons resultados. Grandes instituicoes, criadas
para administrar tais programas, visitam umas as outras
e compartilham experiéncias. Pesquisadores, técnicos,
engenheiros, administradores nao param de produzir
materiais sobre este tema “florescente”. As Organizagdes
Internacionais também participam. Contribuem com
avaliagdes e cooperagdo técnica, promovendo palestras
e cobrindo de louvores esses programas. A maior parte
dos trabalhos académicos referente aos programas de
transferéncias monetarias condicionadas discorre sobre
os objetivos, os critérios de escolha do publico-alvo,
o acompanhamento e, especialmente, a avaliagio e os
resultados obtidos. Ou ainda, examinam os efeitos politico-
eleitorais ou o impacto desses programas nas comunidades.
No entanto, a maioria dos estudos ndo se aprofunda na
compreensdo de suas origens. Também sdo escassos os
trabalhos que tentam integrar esses programas ao ambito
dos sistemas de protecdo social, ou em uma perspectiva de
transformagdo do Estado a partir da montée en puissance
desses instrumentos de transferéncia monetaria.

Este artigo procura explorar a primeira lacuna acima
identificada na literatura. Isto é, destacar os fatores que
podem explicar a origem, ascensao e desacordo

Dependendo do diagnéstico que se estabelece sobre
o fendmeno da pobreza, as respostas podem vir de
diferentes areas da intervencao publica: a pobreza

é um caso de saude publica e/ou justica social? E
uma questao de desenvolvimento econémico ou
social?

de ideias que estdo por tras desses programas
a partir de uma abordagem comparativa
entre México e Brasil. A escolha dos paises se
justifica pelo fato de que essas politicas publicas
nasceram de forma paralela na década de 90 em
municipalidades brasileiras e em uma iniciativa
do poder executivo mexicano. Além disso, a
similaridade dos objetivos pretendidos, suas

tenta delimitar o fendmeno, sua complexidade torna-se
mais flagrante. Em outras palavras, o desenvolvimento de
uma resposta exige uma defini¢do do préprio “problema’,
que é em si uma questdo irresoluta. Dependendo do
diagnodstico que se estabelece sobre o fendmeno da pobreza,
as respostas podem vir de diferentes areas da intervencao
publica: a pobreza é um caso de saude publica e/ou justica
social? E uma questio de desenvolvimento econdmico ou
social? O olhar conferido ao tema, portanto, condiciona
seu tratamento: como um problema de satde publica, de
educacio, de saneamento, de infra-estrutura, de mercadode
trabalho e/ou como uma matéria de ordem publica, sujeita
ao recurso da violéncia. No que se refere aos programas
de transferéncias monetéarias condicionadas, os limites
do fenomeno da pobreza sao também inderteminados e
podem dotar-se de diferentes contornos.

A questao das politicas de transferéncias monetarias
condicionadas ocupa um lugar consideravel no debate
publico contemporaneo. Esta nova ferramenta esta cada vez
mais presente nos discursos politicos. Os governos latino-
americanos promovem estudos e avaliacdes exibindo
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origens analogas e o lugar central que ocupam
tanto nos sistemas de protecdo nacional, na comunica¢do
politica e nos féruns internacionais - onde sao recebidos
como os maiores programas de transferéncia condicionada
no mundo - tornam a comparacio valida e adequada.

Para esta analise, foram selecionados o programa
mexicano Progresa-Oportunidades e o programa
brasileiro Bolsa-Familia. O primeiro nasceu em 1997,
atingindo, desde 2004, cerca de 5,8 milhdes de mexicanos
(SEDESOL, 2010). O segundo, criado em outubro de 2003
pela fusao de quatro programas de transferéncia de renda
ja existentes, alcangou cerca de 12,4 milhdes de familias
brasileiras em 2010 (IPEA, 2010).

Estes programas, de modo geral, buscam contribuir
para:a) areducao da pobreza e da desigualdade, oferecendo
um nivel minimo de renda para as familias extremamente
pobres; 2) a transgressao do ciclo geracional da pobreza,
impondo aos beneficidrios o compromisso de estar em
dia com exames pré-natais, cobertura vacinal, frequéncia
escolar dos filhos, entre outros.
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Os programas de transferéncias monetarias
condicionadas sdo aqui considerados como instrumentos
tal qual definidos por Lascoumes e Le Galés (2005, p.13),
isto é, “um dispositivo técnico com alcance genérico,
portador de uma concepcio concreta da relagdo politica-
sociedade e apoiado em uma concepgao de regulagao” O
surgimento de instrumentos especificos de transferéncia de
renda permite duas observacdes tanto no que diz respeito
as transformacdes nos subsistemas analisados quanto ao
sistema de protecéo social no sentido mais amplo: 1) como
a criagdo e modificacdo de tais politicas ocorre por meio de
discussoes sobre os problemas identificados e as possiveis
solugoes apresentadas pelos atores, a instrumentacdo da
acao publica é mais facilmente concertada entre os atores
no que se refere aos meios, e menos no que se relaciona
aos objetivos. Assim, os programas de transferéncia
monetaria tornaram-se atualmente um grande entrelacado

levantada: os atores publicos constroem as politicas sociais
de transferéncia monetaria pautados em quadros/critérios
cognitivos. Assim, a problematica central deste trabalho
¢é examinar em que medida as ideias e representagdes
influem na defini¢do e evolucgdo das politicas publicas de
transferéncias monetarias no Brasil e no México.

Este estudo baseia-se principalmente no modelo de Paul
Sabatier e Hank Jenkins-Smith (1993), sobre “coalizoes
de causa” - Advocacy Coalition Framework (ACEF).
Segundo este modelo, as politicas publicas resultam de
conflitos entre grupos de atores, nem tanto para defender
os interesses, mas principalmente para apoiar “causas”
Assim, os atores sdo agrupados em uma ou mais coalizdes,
pois compartilham um conjunto de percep¢des do mundo
(valores basicos, hipdteses de causalidade, percep¢iao do
problema), agindo em conjunto para traduzir suas crengas

em uma politica publica determinada. As

As coalizoes utilizam os instrumentos monetarios
para orientar o comportamento dos atores, de modo
que a legitimidade da politica é avaliada em termos
de eficiéncia econémica e social.

coalizdes buscam continuamente influenciar
as decisdes dentro de um determinado
subsistema politico. Isto inclui uma pluralidade
de atores, como agéncias e drgaos publicos em
todos os niveis de governo, lideres de grupos

de ideias, sem um acordo sobre os objetivos e principios;
2) a proliferagio de instrumentos de transferéncia
monetaria ¢ uma maneira de alterar a logica do sistema de
beneficios sociais em uma perspectiva de longo prazo, isto
é, fortalecendo a ldgica liberal nos Estados de Bem-Estar.

Essa analise faz uso de um quadro tedrico composto
principalmente de abordagens cognitivas. Estas buscam
destacar a importancia dos elementos de conhecimento,
ideias, representa¢des ou crencas sociais na formulagdo
de politicas publicas (Surel, 2006). Suas ferramentas
analiticas parecem mais adequadas para a compreensio do
fendmeno que observamos, pois elas procuram justamente
entender como questdes sem respostas consensuais sao
convertidas em universo de acao e reflexdo para os poderes
publicos. Além disso, o tema da luta contra a pobreza (a
qual a luta contra a fome estd intimamente atrelada) é
frequentemente alimentado por convicgdes religiosas
e morais. Os pobres ndo formam um grupo real, com
fronteiras bem definidas. Segundo Georg Simmel (2009,
p. 79): “O pobre, enquanto categoria social, ndo se define
pelas caréncias ou privagdes, mas pelo fato de que recebe
assisténcia, ou deveria recebé-la, segundo as normas
sociais. Vista desta perspectiva, a pobreza ndo pode ser
definida como um estado quantitativo em si mesma, mas
somente em fungdo da reacdo social que resulta de uma
situagdo especifica (...)”. Dito de outra maneira, o objeto
da ajuda (os pobres) é criado em fun¢do do apoio que
se presta a eles, abarcando o aspecto moralizante que o
acompanha. Esta constatacdo serve de baliza a hipdtese
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de interesse, pesquisadores, jornalistas, etc.
Representagdes em jogo: as coalizdes de causa

De acordo com o modelo tedrico ACE cada coalizao
¢ guiada e se reune em torno de valores e crengas que sao
compartilhados em trés niveis: i) em torno de um nucleo
de valores fundamentais, ii) crengas proprias ao subsistema
especifico da politica publica, iii) aspectos secundarios
relativos aos detalhes especificos sobre as politicas publicas
como, por exemplo, as regras e aplicagdes orcamentarias
dentro de um programa. As modificagdes nos aspectos
secundarios sdao relativamente faceis de observar a
medida que novas informacdes, experiéncias e mudancas
estratégicas se acumulam (Sabatier, 1999).

As coalizoes desenvolvem um conjunto de estratégias
a partir de seus recursos politicos. As leis, decretos,
dotacdes orcamentdriais, decisdes politicas produzirdo
certos resultados (outputs) que resultarao, por sua vez,
em reagdes (feedback) e impactos nas estratégias iniciais
de cada coalizdo e de seus sistemas de crengas. A maioria
das mudancas nas politicas publicas sdo superficiais, pois
ocorrem no confronto entre aspectos secundarios. Para
uma profunda inflexdo da politica publica, as coalizdes
contestadoras tém de esperar e aproveitar as oportunidades
geradas particularmente por eventos vindos de fora do
subsistema (Sabatier e Jenkins-Smith, 1993).

Em uma tentativa de esquematizacdo, podemos
organizar os atores em trés coalizoes estruturadas segundo
os valores e percep¢des do problema da pobreza e da
miséria, como listadas na tabela I. No Brasil, trés coalizoes
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foram identificadas: ‘seguranga alimentar’, ‘capital humano;,
‘renda incondicionada. No caso mexicano, somente as
duas ultimas foram observadas®.

As coalizdes competem por um programa de agdo,
cujos instrumentos privilegiados por todas elas no caso
aqui discutido sdo as transferéncias monetarias. Nao se
trata de politicas vislumbradas de maneira idéntica, pois

Tabela 1

cada coalizdo tem objetivos, crengas e valores diferentes
e, por vezes, conflitantes. No entanto, todas utilizam os
instrumentos monetarios para orientar o comportamento
dosatores,de modo que alegitimidade da politica é avaliada
em termos de eficiéncia econdmica e social (Lascoumes e
Le Galeés, 2005). O papel do Estado é crucial aqui, porque
cabe aos atores locais (escola, centros de satude, gabinetes
de atengdo aos beneficidrios, etc.) gerir este instrumento.

As coalizoes de causa em torno dos programas de transferéncias monetarias e

seus valores

Valores fundamentais
e crengas associadas a

Coalizdes R
fome e a pobreza

1) A fome e inseguranca
alimentar sao os pontos
nevralgicos da pobreza
2) Importancia dos
fatores territoriais: a
dinamizacao da economia
local e regional garante a
seguranca alimentar

Seguranca alimentar®

1) Os baixos niveis de
educacao perpetuam a
pobreza
2) Autonomia: é necessario
dotar a populagéo de
recursos proprios para
obter a renda, “ mais vale
ensinar a pescar do que
oferecer-lhe um peixe “

Capital humano

1) A pobreza é o resultado
da violagao do direito a
compartilhar a riqueza da
nagao
2) Liberdade individual
3) Universalidade e
incondicionalidade das
politicas sociais

Renda incondicionada

* Coalizao ausente no caso do México.
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Crencas proprias
do subsistema
de transferéncia
monetaria

1) Prioridade da politica:
direito de acesso aos
alimentos
2) Os consumidores de
baixo poder aquisitivo
devem adquirir
alimentos dos pequenos
produtores, aumentando
a producao local

1) Prioridade da politica:
direito de acesso a
educacgao e aos Servigos
pablicos
2) Reivindicagao das
condicionalidades
(transferéncias sem
condicionalidades
afetam a oferta de
trabalho e 0 “potencial”
do individuo ndo se
altera)

1) Prioridade da politica:
direito a renda
2) 0 auxilio financeiro
é concedido para
toda populagdo sem
qualquer contrapartida
solicitada e pode ser
usado da maneira como
as pessoas acharem
necessario

Aspectos secundarios
relativos aos detalhes
especificos sobre as politicas
piblicas
1) As transferéncias sdo pagas
para familias pobres para que
elas comprem alimentos de
comerciantes, produtores e
supermercados previamente
cadastrados
2) As condicionalidades sao
secundarias

1) As transferéncias sao pagas
as familias pobres, por um
periodo determinado e podem
ser renovadas quando da
avaliagdo da evolugao das
condigdes socioecondmicas
2) Contrapartes para as
familias sdo previstas nos
programas como frequéncia
escolar, acompanhamento
médico, etc.

1) Transferéncia é paga para
todos, independentemente da
idade, origem, estado civil,
sexo, condigdo socioecondmica
2) Nao existem critérios de
selecao, controle da populagao
ou utilizag@o do beneficio
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As coalizdes que se encaixam na categoria ‘capital
humano compartilham alguns valores e crengas sobre
a questdo da pobreza: os pobres seriam privados do
conhecimento escolar e dos servicos de saude, tornando-
os economicamente menos produtivos®. Dominantes
nos subsistemas brasileiros e mexicanos, estas coalizoes
lograram condicionar o auxilio & determinados
comportamentos, tais como frequéncia escolar e visitas a
centros de satde. O objetivo anunciado ¢ que os individuos,
em troca da ajuda financeira recebida, devem fazer um
esforco para melhorar suas proprias condiges. Esta
tentativa de tornar os “pobres” responsaveis por seu futuro
reclama a elimina¢ao do viés paternalista dos programas
sociais, uma vez que a ajuda nao deve ser “gratuita”.

Em2001,0Senador Suplicyinvestiuno projetointitulado
Renda Cidadania. Procurou difundir a ideia previamente
em conferéncias e na imprensa nacional e também buscou
convencer os membros de seu proprio partido, o Partido
dos Trabalhadores, da validade do projeto'. Esta proposta
envolve a construcdo de um sistema institucional que
garanta renda para todas as pessoas independentemente
do sexo, idade ou estatuto profissional. No contra-projeto
de lei, cabe ao poder executivo determinar o modo de
entrada em vigor da renda garantida, sendo que seu valor
esta doravante sujeito a disponibilidade do or¢amento da
nagao. O projeto foi ratificado em dezembro de 2002 pelo
Senado, em dezembro de 2003 pela Camara dos Deputados
e finalmente em janeiro de 2004 pelo Presidente.

A coalizdo que compde a categoria ‘capital

No Brasil, a categoria ‘renda incondicionada’ é
conformada por uma coalizao relativamente estavel
em sua composicao. A coalizao que compoe a
categoria ‘capital humano’ formou-se no Brasil a
partir das criticas a coalizao anterior, angariando
apoio até se tornar a coalizao dominante.

humano formou-se no Brasil a partir das
criticas a coalizdo anterior, angariando
apoio até se tornar a coalizio dominante. E
constituida por alguns setores do governo
brasileiro: Ministério da Educagao, Ministério
da Saude, Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (Ministério da Previdéncia Social em
2004), Casa Civil e da maioria dos policy

As coalizbes que se inserem na categoria ‘renda
incondicionada’ se opdem as politicas focalizadas e
condicionadas em matéria de luta contra a pobreza. A
pobreza seria um fendmeno a ser abordado de forma
sistémica, em termos de «direitos» e de liberdades
individuais. Ja a categoria intitulada ‘seguranca alimentar’
compreende as coalizdes guiadas pela percepgio de que
a fome e a insegurancga alimentar sao o ponto nevralgico
da pobreza. O Estado, por meio de transferéncias de
renda (entre outras medidas) deve garantir o acesso aos
alimentos.

Definigao das coalizdes e histérico das experiéncias no
Brasil

No Brasil, a categoria Tenda incondicionada ¢
conformada por uma coalizdo relativamente estavel
em sua composi¢cdo’. O senador Eduardo Suplicy é
considerado o principal defensor desta ideia no Brasil.
Autor de numerosas publicagdes e intervencdes politicas
sobre o projeto de renda minima no Brasil, ele apresentou
ao Senado brasileiro em 1991 um projeto para instaurar
um programa de transferéncia monetdria sob a forma de
imposto de renda negativo®. O projeto foi aprovado no
Senado unanimemente’, mas bloqueado na Camara dos
Deputados. No entanto, durante a década de 90, o principio
da Renda Minima prevaleceu em detrimento dos projetos
vinculados ao imposto negativo.

CARTA INTERNACIONAL  DEZEMBRO 2010

makers e agéncias internacionais como o

Banco Mundial e UNESCO. O economista
José Marcio de Camargo'!, em 1993, sugeriu incluir duas
novas modificagdes no projeto de transferéncia monetaria
proposto por Eduardo Suplicy: 1) liga-la a frequéncia
escolar das criancas de familias pobres e, portanto, 2) que
a unidade seja deslocada do individuo para a familia'2.

A coalizdio ‘capital humano reconhece que a
transferéncia de renda incondicionada é uma ferramenta
de combate & pobreza, uma vez que a complementagdo
de renda pode efetivamente melhorar as condigdes de
vida das pessoas pobres. No entanto, a renda minima,
para os adeptos desta coalizdo, poderia afetar a escolha
do individuo “entre lazer e trabalho, reduzindo sua oferta
do ultimo” (Levinas e Varsano, 1998, p. 11). Mesmo que
as transferéncias incondicionadas mudem positivamente
as condigdes individuais na busca de emprego e no
aumento da renda, o potencial do individuo (isto é, suas
capacidades, conhecimentos e habilidades) permaneceria
inalterado (Ibid). Neste caso, sugere-se dar as pessoas os
meios para obter a renda. Os valores centrais da coalizdo
‘capital humano podem ser resumidos na mdxima: “E
melhor ensinar a pescar que fornecer o peixe”.

De acordo com Bruno Lautier (2009, p. 24), o
fundamento moral das politicas putblicas focalizadas é
ambiguo: entrelagam-se tanto a moral da compaixdo, a
moral das esmolas (0 dom material ou em dinheiro dado
aos pobres através da caridade é estabelecido por uma
relagdo intrinsecamente desigual) e a moral da justica
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produtiva (a procura de uma situa¢do mais justa em
que todos recebem o que lhes é devido). Este ultimo é
particularmente importante no caso da coalizdo ‘capital
humano’. Caminha-se para uma compaixdo mais paternal,
cuja prote¢ao ¢ mantida até que o pobre possa sair por si
s6 dessa situacdo desvantajosa sem o auxilio concedido
anteriormente. O ditado popular “Ajuda-te e o céu vai
ajuda-lo’, reiterado nos discursos religiosos e laicos desde
o final da Idade Média, ilustra a retomada da intengédo
moralizante dirigida aqui a educagao de base (Ibid., p. 26).

A terceira coalizdo do subsistema brasileiro é composta
por atores que compartilham a mesma visao do que
deveria ser a politica publica de combate & pobreza: a
luta contra a inseguranga alimentar. Fazem parte deste
grupo a maioria das ONGs ligadas ao Programa Fome
Zero, o extinto Ministério Extraordindrio de Seguranca
Alimentar (MESA), o Conselho Nacional de Segurancga
Alimentar (CONSEA), o Gabinete da Mobiliza¢do Social,
a Organizagdo das Nag¢des Unidas para Agricultura e
Alimenta¢do (FAO), pesquisadores e especialistas em
seguranca alimentar, etc.

No inicio da década de 90, o tema da luta contra a
fome foi objeto de uma intensa reflexdo na sociedade
e em setores do governo brasileiro. Milhares de comités
de coleta e doacdo de alimentos foram formados sob a
lideranga do socidlogo Herbert de Souza. Paralelamente,
em 1991, o tema da seguranca alimentar e nutricional

Para a coalizao ‘capital humano’, caminha-se para
uma compaixao mais paternal, cuja protecao é
mantida até que o pobre possa sair por si s6 dessa
situacao desvantajosa sem o auxilio concedido
anteriormente.

enquanto politica publica foi introduzido pela primeira
vez por Lula e José Gomes da Silva em um documento
destinado ao presidente Fernando Collor (Silva, Belik e
Takagi, 2001). Uma década mais tarde, em 2003, a temadtica
da “seguranca alimentar” se torna o vetor condutor do
principal programa social do governo Lula intitulado
Fome Zero. Um programa de transferéncia monetdria
relacionado a compra de alimentos é posto em marcha
primeiramente nas areas pobres do Nordeste.

Definigao das Coalizdes e historico das experiéncias no
México

No México, a coalizdo ‘capital humano se constitui
essencialmente a partir de criticas e consideracdes feitas
ao Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)".
Os Ministérios da Educacio e da Saude, o Instituto
Mexicano de Seguro Social (IMSS), a maior parte dos
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decisores politicos, organismos internacionais como o
Banco Mundial e a UNESCO e pesquisadores mexicanos
e estrangeiros integram esta coalizao. Os valores e crengas
da coalizdo mexicana sao semelhantes a coalizao ‘capital
humano’ brasileira: ambos compartilham os valores
referentes a teoria do capital humano.

Em 1991, o livro de Santiago Levy langou as bases de
uma proposta de transferéncia de renda condicionada.
Com base na avaliacdo que faz do PRONASOL, a proposta
propde modifica-lo de modo a torna-lo mais “justo” e
“eficaz”. O diagndstico inicial apontava a ineficiéncia dos
subsidios generalizados (especialmente para tortilhas
e leite) e a ma alocacdo dos recursos, dado que eram
direcionados a populacio urbana, ao passo que a pobreza,
segundo o autor, concentrava-se no meio rural. Seria
necessario, de acordo com suas principais recomendagdes,
reorientar as politicas para as dreas rurais para evitar a
dispersao de recursos, eliminando todos os subsidios
generalizados a alimentagdo, e colocar mais énfase em
programas adicionais de educagdo, saude e nutrigdo'.
José Gomez de Ledn Cruces também ¢ identificado como
um dos criadores do programa. Ele foi secretario-geral do
Conselho Nacional de Popula¢ao e o primeiro coordenador
do PROGRESA. Suas contribui¢des envolvem a escolha
da familia como unidade de analise, a integracdo da
perspectiva de género e a atengdo aos fatores relativos a
fecundidade.

Em oposicdo a coalizdo ‘capital humano,
muitas vozes foram levantadas enfatizando o
carater seletivo e condicionado do programa.
Neste grupo heterogéneo, nao estruturado e
bastante diversificado, distinguimos um grupo
mais restrito: a coalizdo ‘renda incondicionada;,
oferecendo uma proposta alternativa as
transferéncias monetdrias condicionadas. Seus
argumentos se baseiam na mesma perspectiva que a
coalizdo no Brasil, com algumas peculiaridades. Mesmo
estando em ressonancia com os valores fundamentais
do seu homologo brasileiro —liberdade individual,
universalidade, beneficios publicos incondicionais e
partilha da riqueza da nagao— esta coalizao tem um
discurso no qual a palavra “direito” é recorrente. Participam
desta coalizdo alguns atores politicos da Cidade do México
(ou Distrito Federal), que buscam, notadamente, se opor
ao governo federal. Além disso, eles tém implantado
politicas de transferéncia monetaria incondicionadas com
intengdes universalistas. Segundo Marti Batres, chefe da
Secretaria de Desenvolvimento Social do Distrito Federal
(2006-2011), um passo importante na direcio da renda
incondicionada seria o Programa Pension Alimentaria
estabelecido em 2003 para as todas as pessoas de 70 anos
ou mais que residem na Cidade do México'.
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Informacgao “imperfeita”: debate sobre os indicadores
da pobreza

As informagdes colocam limites para os atores,
sendo objeto de duvidas e discussdes acaloradas sobre a
fiabilidade e as opcbes axiomaticas. Buscamos analisar
como esses dados estatisticos do problema da pobreza
interpelam as crengas no modelo ACF - dos atores
envolvidos. No que concerne as politicas contra a
pobreza, os dados sao fundamentais para o diagndstico
do problema, questionando a seriedade, amplitude do
fendmeno e a sua evolucdo. De acordo com o conceito de
pobreza considerado, diferentes estratégias e programas
sdo oferecidos para tentar supera-la. Além disso, embora
os indicadores possam estar baseados nos mesmos dados e
em métodos semelhantes, nota-se a auséncia de consenso
“estatistico” sobre a questiao do numero de pobres.

As investigagdes sobre a pobreza sdo produzidas de
forma contigua, por vezes conflituosa, com as formas de
intervenc¢ao do governo. Embora as posi¢des politicas nem
sempre estejam bem definidas, as analises sobre a pobreza
sao inevitavelmente, parte de uma escolha e seguem uma
conduta politica (Escobar Latapi, 2001). O préprio governo
¢ pressionado a estabelecer dados oficiais, ou pelo menos
reconhecer um estudo particular. Tomar esta medida
significa assumir riscos. Como observado por Alain
Desrosiéeres (2008, p. 33) as estatisticas oficiais sio como a
moeda, porque elas “sé desempenham o seu papel de forma
eficaz se inspirarem confianga”. As estatisticas combinam
dois tipos de legitimidade, o da ciéncia e a do Estado.
Quando os nimeros nio se mostram “incontestaveis’,
polémicas sobre os indicadores, os métodos de medicao
ou as possiveis interpretagoes podem surgir, colocando em
cheque a prépria politica publica.

1997, o niimero estimado de pessoas extremamente pobres
em 1995 representava 28% da populagdo ou 25,5 milhoes
de pessoas'®. Quando Vicente Fox (2000-2006) assumiu
o cargo, o debate sobre a luta contra a pobreza fazia-se
notar. A ideia de uma linha oficial de pobreza surgiu por
dois motivos em particular. Por um lado, os varios érgaos
governamentais dispunham de resultados diferentes sobre
o numero de pessoas pobres. Por outro lado, controvérsias
consideraveis tanto na academia quanto na midia sobre o
ndimero exato e os avancos das politicas contra a pobreza
também eram observadas (Cortés, 2005). Embora as
técnicas de focalizagcdo dos pobres iniciada no programa
PROGRESA tenham sido mantidas pelo governo Fox,
novas linhas de defini¢do para a pobreza foram adotadas,
concebidas pelo Comité Técnico para a Medicio da
Pobreza (CTMP), criado pela SEDESOL (Ministério do
Desenvolvimento Social). Os nimeros durante o governo
Fox se referem a defini¢des estatisticas especificas como
por exemplo, 23,8 milhdes de pobres “alimentarios” e 53
milhdes de pobres de “capacidades”. Estas defini¢des serdo
retomadas mais adiante.

No Brasil, o governo Fernando Henrique Cardoso nao
utilizou nimeros oficiais. Em vez disso, o governo optou
por considerar varios métodos com alcances estatisticos
diferentes. Isso mudou no primeiro ano do governo Lula.
O programa Fome Zero estabeleceu o diagndstico de
44 milhdes de pessoas consideradas vulneraveis a fome
(publico em potencial) ou 27,8% da populagédo brasileira.
A nogao de seguranga alimentar encerra os aspectos
preventivos, porque a fome nao afetaria somente aqueles
que tém suas condi¢des bioldgicas prejudicadas devido ao
consumo inadequado de alimentos, mas também pessoas
que vivem na incerteza alimentar.

As diferencas de dados entre as principais estimativas
podem variar consideravelmente. No México,

em 1991, Santiago Levy realizou um estudo
para o Banco Mundial com base na cesta-
bésica estabelecida pela Coordinadora General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas
y  Grupos Marginados (COPLAMAR). E

Os ultimos numeros oficiais do México nos
permitem ver diferencas marcantes quanto a
proporcao e a incidéncia da pobreza de acordo com
o momento politico.

Os ultimos trés numeros oficiais no México nos
permitem ver diferencas marcantes quanto a proporgao e a
incidéncia da pobreza de acordo com o momento politico.
No governo de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), por
exemplo, os seguintes dados eram oficialmente adotados:
24 milhoes de mexicanos eram pobres moderados e 17,3
milhdes extremamente pobres ou indigentes'®. Apds a
chegadaaopoderde Ernesto Zedillo (1994-2000), o nimero
de extremamente pobres foi estimado em 14 milhoes pelo
Plano de Desenvolvimento Nacional'’, ao passo que em um
documento procedente da Presidéncia da Republica em
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interessante notar que em seus registros sobre

suas opgoes metodoldgicas, Levy deixa claro
que as estimativas acerca da linha extrema da pobreza que
equivalem a cesta-basica, na verdade, subestimariam a
incidéncia da pobreza. Curiosamente, o PROGRESA, do
qual ele é um dos arquitetos, baseou-se precisamente nesta
equivaléncia (Boltvinik e Cortés, 2000). Ainda que os
calculos de Levy tenham determinado uma taxa menor de
extrema pobreza, os cdlculos do PROGRESA foram ainda
mais cerceados.

Em contraste, em 2000, Julio Boltvinik e Araceli Damian
(2003), utilizando a perspectiva do Método Integrado de
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Medi¢ao da Pobreza'?, concluiram que o numero de pobres
no México representava 73,56% da populacéo total, o que
vai de encontro ao numero oficial de 52,51% da populagio
vivendo em pobreza de “patriménio”

Do lado brasileiro, se o Instituto de Cidadania e o
Programa Fome Zero concordavam com o niimero de 44
milhées de pessoas vivendo em inseguranca alimentar
em 1999, especialistas em politica de combate a pobreza
divergiam sobre essa avaliagdo. De acordo com um estudo
realizado pelo IPEA (Instituto de Politica Economica
Aplicada) edirigido por Ricardo Paes de Barros et al. (2001),
14% da populagao (cerca de 22 milhdes de pessoas) em
1999 podiam ser consideradas familias com renda abaixo
da linha de indigéncia®. Ja o Centro de Politica Social da
Fundagao Getulio Vargas (FGV) apresentou numero de 50
milhdes de pessoas em 2001 (ou 29,3% da populagdo) com
base em dados da PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios), entre 1996 e 19992,

Os jogos politicos subjacentes, a dificuldade

de definicao da “pobreza”, as opcoes tedricas
e metodoldgicas para medir sua extensao e sua

evolucao ao longo do tempo ajudam a confirmar
que a informacao sobre o nimero de pobres é
imperfeita, custosa e incompleta.

Todos esses elementos - os jogos politicos subjacentes,
a dificuldade de definicdo da “pobreza’, as opg¢des
tedricas e metodoldgicas para medir sua extensdo e sua
evolugdo ao longo do tempo - ajudam a confirmar que
a informagdo sobre o numero de pobres é imperfeita,
custosa e incompleta. As diferencas significativas entre as
estimativas tendem a polarizar o debate sobre o tratamento
estatistico da pobreza e sio determinantes no processo de
definig¢do das politicas publicas de combate a pobreza aqui
estudadas.

Brasil: da indigéncia ao excesso de peso

Os dados apresentados pelo programa Fome Zero
receberam criticas de diversos tipos. Variados atores,
por vezes do proprio governo e alguns setores da midia,
reagiram com indigna¢ao a ideia de colocar a fome na
agenda de prioridades do pais, argumentando, entre outros
aspectos, que a dimensdo do problema fora exagerada.
Alguns criticos retomaram os estudos encomendados
pelo governo e desenvolvidos pelo IPEA para discutir a
metodologia utilizada, expressar reservas sobre o conjunto
do programa, bem como da centralidade do tema da fome
como prioridade na politica governamental (Takagi, 2006).
A coalizao ‘capital humano’ utilizou os dados controversos
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para reclamar que isso impediria a adequada focalizagdo
do programa, e, portanto, a sua eficacia.

Diferentemente, para os defensores do Fome Zero,
apesar de considerar a focalizagdo um dispositivo
importante, ela seria menor face a garantia de um direito
universal, como o direito a alimentacdo (Ibid, p. 82). De
fato, hd um consenso entre todos os especialistas, politicos
e participantes de todas as coalizdes sobre a ideia de que “a
fome e a pobreza nao sao sinonimos” (Silva, Belik e Takagi,
2001, p. 7). Apesar desta distingdo, segundo os atores da
coalizdo ‘seguranca alimentar, aqueles que sdo pobres
podem nao passar fome, mas vivem em inseguranca
alimentar. Este conceito de seguranca alimentar presume
que quatro condi¢des de acesso aos alimentos sejam
cumpridas: quantidade adequada, equilibrio nutricional,
regularidade da oferta e dignidade para obté-lo. Desta
forma, a interpretacdo desta coalizio tende a criar um
conceito mais amplo que aquele referente a pobreza extrema
ou a fome. E por isso que seus nimeros sio
maiores, e que o critério de renda ¢ justificado
como sendo um bom indicador da inseguranga
alimentar. A cren¢a fundamental da coalizdo
‘seguranca alimentar’ se atrela ao fato de que
a majoria das pessoas pobres ndo passa fome,
mas depende de favores, de caridade e/ou se
alimenta de residuos em lixdes.

Em 2004, segundo uma pesquisa do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, uma quantidade
consideravel de brasileiros teria problemas de sobrepeso.
As estatisticas sobre a obesidade trouxeram a tona um
aspecto central da matriz cognitiva da coalizao ‘seguranga
alimentar’, o que poderia colocar em duvida a prioridade
da acdo publica. Esses dados foram interpretados, em
especial pelas outras coalizdes, como uma invalidagdo do
numero de 44 milhdes de pessoas vivendo em inseguranga
alimentar no Brasil. Em resposta a esta pesquisa do IBGE,
o presidente Lula da Silva disse que “[a] fome ndo é coisa
medida em pesquisa. Nem todo mundo que passa fome
reconhece que passa fome. Pode colocar todos os institutos
de pesquisa para saber se as pessoas estio com fome e,
possivelmente, o resultado sera negativo. (...) As pessoas
tém vergonha de dizer que passam fome: as pessoas nao
sentem orgulho de dizer: ‘Passo fome. Nao comi as calorias
e proteinas necessarias.O tempo ira se encarregar de dizer

quem esta certo ou errado no debate™.

Com base no trabalho de Herbert Simon (1978)%, o
modelo de Sabatier tem como hipdtese a ideia de que atores
tém racionalidade limitada de analisar informagdes, que
sao influenciados por suas escolhas cognitivas (Sabatier,
1999)*. Esta é parcialmente confirmada, pois, inicialmente,
sd0 os numeros e os métodos de recenseamento que sao
postos em cheque. A “matriz cognitiva” é defendida face aos
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novos dados, dizendo que os nimeros nao podem medir
a questdo da fome. Isso mostra que os atores sdo racionais,
coerentes, mas em ultima andlise, visam defender suas
convicgoes.

México: da pobreza rural a controvérsia das linhas

No caso do México, ao contrario da experiéncia
brasileira que data dos anos 90, a politica de transferéncia
condicionada de renda tém a sua origem em programas
da década de 70 em favor das popula¢des rurais
marginalizadas®™. No entanto, a inspira¢ao mais proxima do
primeiro programa de transférencia condicionada federal
PROGRESA foi o programa piloto “Alimentos, Nutrigdo e
Saiade” (PNAS), inserido na estrutura do PRONASOL, com
um carater intersetorial e supervisionado pelo Ministério
da Saude. Em 2002, o PROGRESA foi rebatizado Programa
de Desenvolvimento Humano (Oportunidades). A
continuagdo da PROGRESA no governo de Vicente Fox,
trouxe além dos novos atores no comando programa,
mudangas incrementais institucionais.

Por um lado, os estudos de Santiago Levy (1994)
foram essenciais em termos de orientagdo do programa
PROGRESA. Segundo seus calculos, a pobreza extrema
¢ um fendmeno essencialmente rural. Deste modo, a
linha da pobreza utilizada pelo PROGRESA se atrela a
sua principal preocupagdo metodoldgica: focalizagao da
assisténcia para evitar a dispersdo dos beneficios para ndo
pobres (Boltvinik e Cortés, 2000, p. 35).

Por outro lado, Boltvinik e Damidn (2001) relatam que
a determinacdo da pobreza rural e a focalizacdo corolaria
do PROGRESA direcionada para as dreas rurais foi
produto de um erro de calculo de Santiago Levy. O viés
rural surgiria a partir da super-estimagdo do coeficiente
de Engel*, subestimando a linha da pobreza, o nivel de
incidéncia da pobreza extrema e a propor¢ao da populagdo
urbana afetada. Deste modo, a pobreza extrema nas dreas
urbanas teria sido “ignorada” pela administragao Zedillo,
uma vez que a pobreza rural angariou 93% dos recursos
deste setor. No mesmo sentido, houve uma reducéo do
apoio para os pobres urbanos, devido a eliminagdo de
subsidios generalizados que beneficiava mais as dreas
urbanas (Boltvinik e Damian, 2001).

O governo Fox admitiu o viés rural do programa de
combate a pobreza, buscando expandir o programa para
areas urbanas. Ele também reconheceu oficialmente que o
numero de pobre moderados seria mais do que metade da
populacdo mexicana (Ibid, p. 50). Contudo, os documentos
oficiais nao justificam este novo direcionamento para dreas
urbanas, ja que nessa época havia familias rurais elegiveis
que nao foram plenamente integradas ao programa (Hevia,
2007).
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Em julho de 2001, o Comité Técnico para a Medi¢ao
da Pobreza (CTMP) é criado, constituido por especialistas
na drea. Mas logo em 2002 o governo solicita de imediato
uma reavaliagdo da pobreza, interrompendo o processo
em curso de criagdo de uma nova metodologia. Segundo
Fernando Cortez, membro do CTMP, isso levanta o
problema da diferenga de tempo entre a a¢io publica e
do tempo da investigagdo cientifica. Muito rapidamente,
o Comité Técnico buscou entre as op¢des metodoldgicas
aquela que poderia ser utilizada no curto prazo paraanalisar
a incidéncia e intensidade da pobreza no México (Cortés,
2005). Assim, trés medidas diferentes, com diferentes
concep¢oes de pobreza, foram produzidas. Na tradi¢do
do estudo INEGI-CEPAL?Y, a comissdo propde o método
da cesta-basica normativa. No primeiro nivel de pobreza
se encontram as familias cuja renda per capita é inferior
ao valor da cesta-basica estabelecida pelo INEGI-CEPAL
em agosto de 2000. O nivel II diz respeito as familias que
ndo sdo capazes de adquirir a cesta de alimentos nem arcar
com despesas médicas, de educagdo, vestudrio, calgado
e transportes publicos. O terceiro conceito de pobreza,
ou nivel III, é a soma dos dois primeiros, mais os custos
dos cuidados de higiene pessoal, manutengdo da casa,
eletricidade, gasolina, meios de comunicagao e recreagao.

A Sedesol, entretanto, suprimiu o nivel III, definindo
“pobreza” como o estado de familias que ndo tém renda
para satisfazer suas necessidades de alimentagéo, educagdo
e sadude. Josefina Vazquez, Ministra da Sedesol a época,
ao justificar o motivo da elimina¢ao, argumentou que a
defini¢do III ndo mede estritamente a pobreza (Boltvinik
e Damian, 2003, p. 114). Novamente, a “matriz cognitiva”
faz-se valer em uma decisio em que a informagio
imperfeita contribui para a “racionalidade limitada” de
atores do governo. Eles rejeitaram alguns indicadores
utilizados pelo CTMP* quando os dados eram contrarios
a seus fundamentos.

Um dos principais debates sobre o programa
Oportunidades estéd relacionado a alteracido das linhas de
pensamento sobre a pobreza produzidas pelo CTMP. Os
membros da coalizdo ‘renda incondicionada’ procuram
destacar as contradi¢des entre os dados apresentados
pelos orgaos oficiais. A mudanga de linha operada pela
SEDESOL seria o exemplo da inconsisténcia da politica
governamental, pois ao alterar o nimero de pobres o
governo teria “passado a batata quente” por assim dizer,
nao reconhecendo a significativa taxa de pobreza entre
a populacdo mexicana®. Desta forma, uma “canetada”
do governo teria reduzido o niimero para 11 milhdes de
pessoas pobres, sem considerar os 12 milhdes que ndo
foram incluidos no célculo do Comité Técnico (Ibid, p.
132-133). Além disso, a coalizdo ‘renda incondicionada’
contesta também a eficacia destas politicas. As linhas de
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pobreza extremamente baixas contribuem para os erros de
avaliacdo, porque eles tornam visiveis as transferéncias de
renda muito pequenas, como o programa Oportunidades.
Isso permitiria ao governo identificar, uma melhora na luta
contra a pobreza, transferéncias de dinheiro “derrisorias”
que dificilmente poderiam resolver o problema.

No Distrito Federal, também podemos identificar
debates em torno da evolugdo da pobreza em comparagéo
com o nivel federal. O governo do D.F publicou no site da
Secretaria de Desenvolvimento Social (criada em 2006) e
do Conselho de Avaliagdo do Desenvolvimento Social do
Distrito Federal estudos que medem a pobreza local por
meio de uma metodologia multidimensional desenvolvida
por Damian e Boltvinik. Isso demonstraria que o carater
“oficial” do estudo federal talvez seja contrariado pela
aprovagao, no Distrito Federal, de outros critérios
metodoldgicos (Boltvinik e Damian, 2003).

Aprendizagem dos atores e relacdo de forcas entre as
coalizdes

A consolidagdo politica de transferéncia condicionada
de renda no coragéo dos sistemas de protecao social ndo
tem sido um processo linear. Foi particularmente o produto
de conflitos de valores, representagdes, aprendizagem?,
assim como uma relagdo de equilibrio de poder entre os
atores dos subsistemas brasileiro e mexicano. No modelo
Advocacy Coalition Framework, lugar importante esta
reservado para as mudancas, especialmente aquelas que se
efetuam por meio da “aprendizagem” dos atores envolvidos.
A aprendizagem, tal como sugere o conceito de Policy-
Oriented Learning, significa “a transformagdo gradual do
sistema de crencas por meio da confrontaciao das realidades
e dos outros sistemas de crencas, principalmente dos niveis
mais ‘baixos, isto é, menos normativos e conflituosos da
matriz cognitiva dominante” (Bergeron, Surel e Valluy,
1998, p. 213).

No subsistema mexicano, identifica-se uma mudanca
importante e outras duas incrementais significativas. A
mudanca abrupta ocorre em 1997, quando da preparagdo
em nivel federal do programa Progressa. Outras mudangas
ocorreram em 2000, por ocasido da chegada de Fox ao
poder, e em 2006, com a incorporacio de elementos
exogenos a teoria do capital humano no ambito do
programa Oportunidades.

Do lado brasileiro, a evolugao é mais fragmentada e trés
tempos sao observados. O primeiro se refere a “decisdo
nio-intencional™ da Lei de “Renda Minima” proposta
pelo Senador Suplicy. Esta nao-decisio encerra um
paradoxo, uma vez que estabelece as bases para a criagdo
de programas de transferéncia condicionada mais tarde.

A segunda mudanga ocorreu em 2003 com a criagdao do
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Programa Fome Zero. O terceiro momento consiste no
desenvolvimento de um novo programa, abrangendo os
grandes programas de transferéncia setoriais em vigor
desde 1997.

Como mencionado anteriromente, o projeto foi
aprovado pelo Senado em dezembro de 1991, mas
bloqueado na Cémara dos Deputados. Essa auséncia
de decisdo é importante no contexto de nossa analise
visto que as ndo-decisdes também explicam as diretrizes
para uma politica publica (Hassenteufel, 2008, p. 31). O
projeto de Suplicy foi descrito como utdpico, inviavel
devido a necessidade de arrecadar impostos mais altos e
aos possiveis problemas operacionais®* em um contexto
de hiperinflagdo e recessao economica. A coalizao ‘capital
humano’ criticou o direcionamento do programa para os
idosos, enfatizando a ideia da ruptura do ciclo da pobreza.
As novas geragdes se revelariam potencialmente mais
sensiveis as mudangas, com ciclos de vida mais longos
e maior capacidade de influir nas geragdes futuras. Em
outras palavras, o projeto de Suplicy serve de inspiracdo
as transferéncias monetdrias condicionadas para os
municipios e estados - muitos deles foram aprovados e
iniciados na década de 1990. As experiéncias pioneiras sio
as de Campinas, em 1994, Ribeirdo Preto e Santos em 1995
(municipios de Sao Paulo) e do Distrito Federal, em 1995.

No nivel federal, entre 1995 e 1996, diversos projetos
discutidos na Cémara dos Deputados e no Senado
propuseram programas para determinar a transferéncia
monetaria com condicionalidades vinculadas a educagéo.
As iniciativas surgiram de diferentes tendéncias e partidos
politicos. O presidente Fernando Henrique Cardoso
sancionou a proposta do deputado Nelson Marchezan
(PSDB), aprovada com algumas alteragdes na Camara dos
Deputados®. Em Julho de 2001, esse projeto foi substituido
pelo “Programa Nacional de Renda Minima vinculada a
Educagao’, mais conhecido como o Bolsa-Escola®.

A partir de 2001, no segundo mandato do governo
Cardoso, houve uma proliferagdo de programas federais
de transferéncia monetaria. Ap6s o Bolsa-Escola, tiveram
inicio os programas Bolsa-Alimentac¢ao, Agente Jovem,
Auxilio G4s, entre outros. E importante notar que vérios
fatores contribuiram para ascensido da coalizdo ‘capital
humano’: a producdo de uma vasta literatura sobre os
programas de transferéncias condicionadas, a experiéncia
concreta de programas implantados nos municipios, o
ganho de adeptos no cenario politico e da opiniao publica.
A aprovagdo da lei de 1997 representa, em grande medida,
um marco importante na consolidagdo do paradigma do
capital humano.

Por sua vez, a coalizdo ‘renda incondicionada’ adotou
um discurso mais estratégico. Passaram a argumentar
que os programas de transferéncia condicionadas seriam
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um passo em dire¢do a implantacio da transferéncia
incondicionada, leia-se Renda Minima. Novos dados
- por exemplo, o obstaculo para o financiamento de um
programa de transferéncia universal decorrente da falta
de or¢amento e dificuldades macroeconémicas do pais -
produziram uma revisao dos aspectos secundarios de suas
crengas®. Na sequéncia deste processo de aprendizagem
pela coalizao ‘renda incondicionada, observa-se um
periodo de equilibrio ao longo do qual a estrutura da
agenda permanece estavel com um acordo parcial sobre
como definir o problema da pobreza; a saber, pelos filtros
na teoria do capital humano.

A chegada de Lula a Presidéncia foi marcada pelo
aparecimento de tendéncias diferentes, incluindo o
subsistema de transferéncia monetaria. A coalizdo
‘seguranga alimentar’ foi fundamental em sua campanha
eleitoral, colocando-se a frente do programa Fome Zero.
A coalizdo ‘capital humano’ também foi representada por
uma grande parte da equipe presidencial, a Casa Civil
e outros Orgdos responsaveis por programas setoriais
de transferéncia monetaria (Ministério da Saude e
Educagao, por exemplo). No que se refere a coalizdo
‘renda incondicionada; a eleicio de Lula também poderia
produzir recursos politicos significativos, uma vez que o
presidente pertencia ao mesmo partido de Suplicy, além
de manter lagos de amizade com o Senador, e sua sigla
simpatizava com sua proposta. Esse conflito latente de
crengas e valores instalado dentro do governo foi aliviado
somente em 2004 com a criacdo do Bolsa-Familia. Dado

A brecha « Fome Zero » : a coalizao ‘securanga alimentar’
e o desequilibrio na relacao de forcas

Em um primeiro momento do governo Lula, observa-
se a influéncia crescente da coalizdo ‘seguranca alimentar’
Ela era responsavel pelo principal programa social a época,
o Fome Zero, encabecado pelo Ministério Extraordinario
de Seguranga Alimentar (MESA) e com um or¢amento
bastante substancial. Isso causou um desequilibrio no
sistema de transferéncia monetaria especialmente por causa
do Cartdao Alimentagdo. De todas as acoes do Fome Zero,
o Programa Cartao Alimentagao foi talvez um dos mais
controversos. A ajuda atribuida pelo Cartao Alimentagao’
deveria ser gasta em vendas previamente cadastradas,
apoiando a economia local por meio da promocio de
pequenos e médios produtores. Esta associacao direta entre
o0 acesso a alimentacdo e incentivo a produ¢ao agricola
local se remete as crencas fundamentais dessa coalizdo, um
elemento novo em relagdo aos programas de transferéncia
monetaria existentes no Brasil”. Uma prerrogativa
principal do programa era conectar os consumidores com
baixo poder aquisitivo aos pequenos produtores.

A distribuicdo de cupons para compra de alimentos
previstano projetoinicial do Programa Cartao Alimentagao
foi substituida pelo pagamento de prestagdes por meio
do sistema bancdrio federal (Caixa Econémica Federal).
Esta mudanga foi defendida notadamente pelos membros
da equipe de transi¢do do Partido dos Trabalhadores, o
senador Suplicy e o futuro Ministro da Fazenda Ant6nio
Palocci (Takagi, 2006). No entanto, para nao se
distanciar do principio da vinculagdo da ajuda

De todas as acoes do Fome Zero, o Programa Cartao
Alimentacao foi talvez o mais controverso. Uma
prerrogativa principal do programa era conectar

os consumidores com baixo poder aquisitivo aos
pequenos produtores.

ao acesso aos alimentos, estava previsto no
projeto-piloto a exigéncia de demonstrar por
meio de documentos (recibos, comprovantes
fiscais, etc) os lugares de compra para os
Comités Gestionarios. Este sistema recebeu
fortes criticas das duas coalizdes oposicionistas.

que as diferentes coalizdes ndo observavam o fendmeno
da pobreza da mesma forma, o didlogo permaneceu
bastante compartimentado. A coalizdo ‘capital humano’
era a favor da continuidade da politica social iniciada no
governo anterior: extensao dos programas de transferéncia
condicionada, pautando-se nos argumentos da eficiéncia
e investimento nas futuras gera¢des. A coalizdo ‘renda
incondicionada’ defendia, por defini¢ao, os programas de
transferéncias monetarias incondicionadas, o que deveria
acabar com a pobreza, garantindo a universalidade e a
liberdade individual. Finalmente, a ‘seguranca alimentar’
preferia impulsionar a producao agricola local e garantir o
acesso a alimentagao de forma digna.
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O ministro da Educa¢do Cristovam Buarque
recomendou publicamente a implantacdo do “Fome Zero
J&”, apenas aumentando a quantidade do Bolsa-Escola (de
15 a 50 reais)*®. Por um lado, o senador Suplicy criticou
abertamente a forma como os beneficidrios teriam que
comprovar a utilizacdo da ajuda para compra de comida.
Segundo ele, a proposta de criagdo de comités locais para
verificar a utilizagio do dinheiro seria “espionagem”
em nome da luta contra a fome*. A coalizdo ‘renda
incondicionada’ questiona principalmente o vinculo entre
as transferéncias monetdrias e a aquisicdo de alimentos,
o0 que entra em conflito com suas crengas duras. As duas
coalizoes defendem um ponto central: a liberdade dos
beneficiarios para gastar o auxilio da forma como queiram.

De acordo com Patrick Hassenteufel (2008),
complementando a andlise de Peter Hall (1993), as
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regras institucionais e procedimentos também sdao uma
importante dimensio da mudanga, uma vez que podem
ter impactos em outras dimensdes e variar de forma
independente. A substituicdo dos cupons por cartdes
bancarios resultou em uma mudanga significativa
principalmente nas modalidades de uso, na defini¢ao dos
instrumentos e no posicionamento dos atores: muda-se
dos cupons administrados pelos Comités Gestores para os
cartdes geridos pelas agéncias bancarias. Da mesma forma,
observamos os efeitos gerados na defini¢cdo dos objetivos,
centrando-se sobre a liberdade de compra em detrimento
do estimulo a produgéo local de alimentos.

No que concerne a unificagio dos programas de
transferéncia monetaria, foram necessarios longos meses
de debate antes de sua confirma¢do em outubro de 2003.
O problema levantado ja pela equipe de transi¢dao de Lula
foi colocado em termos de “segmenta¢do” de programas
de transferéncia monetaria, auséncia de coordenacio e
sobreposi¢ao dos objetivos e publico-alvo, o que resultava
em falta de eficiéncia e racionalidade destas politicas
publicas (Silva e al., 2004).

Desde meados de 2003, um grupo de trabalho
coordenado pela Casa Civil e pelo Ministério da Assisténcia
Social foi constituido com o objetivo de criar um grande
programa de transferéncia monetdria para cobrir todas as
familias pobres, com um orgamento que atingia 10 bilhoes
de reais por ano (Takagi, 2006, p. 160). Ele nao seria
necessariamente relacionado ao Fome Zero e o imperativo
da “seguranca alimentar”. A cria¢ao desse novo grupo foi
um fator chave para a mudanga e a constru¢io do novo
programa. O processo para a formula¢ao de um programa
mais coerente de transferéncia condicionada foi um evento
politico controverso (Ibid). No inicio, estabeleceu-se um
conflito entre os Ministérios (em particular da Educago,
Satde, Previdéncia e MESA), uma vez que esse novo
programa se imporia sobre aqueles ja existentes. Dado
que o Cartdo Alimentacdo representava cerca de 70% do
orcamento do MESA em 2003, este Ministério propds a
“integracao” dos programas de transferéncia no mesmo
modelo do Cartio Alimentagdo. Note-se que o problema
nao ¢ a unificagdo em si, mas as ideias e objetivos que estao
ao redor. Os atores diferentes disputaram a direcio do novo
programa. A coalizdo ‘seguranga alimentar, representada
pelo MESA, queria manter o objetivo de “direito a
alimentagao” O Ministério da Educag¢ao almejava preservar
o nome de Bolsa-Escola e o foco educacional. O Ministério
da Assisténcia Social também aspirava a lideranca do novo
programa. Porém, este foi inicialmente instalado em uma
secretaria-executiva, vinculado a Presidéncia da Republica.
Este desdobramento também mostrou a erosdo interna do
MESA e dos seus apoios politicos (Ibid, p. 161).

Esta inflexdo é decorrente também da mudanga relativa

48

a dimensao propriamente politica. Em primeiro lugar,
pesou um fator fora do subsistema: a reforma ministerial.
O PMDB se juntou a base aliada do PT no Congresso, apds
a promessa de ceder dois ministérios a este partido. No
entanto, a reforma foi maior do que a esperada, afetando
em grande parte o setor social. Secretarias consideradas
“excessivas” foram eliminadas. Essas alteragdes foram
acompanhadas pela criagdio de um Ministério de grande
envergadura que envolveu o Ministério da Assisténcia
Social, MESA e a Secretaria Executiva do Bolsa-Familia.
Em segundo lugar, o posicionamento de atores importantes
dentro do governo, contrarios a orientagdo do Fome Zero,
detinham mais recursos politicos e tornaram-se decisivos,
concentrando-se principalmente no Ministério das
Finangas e na Casa Civil. A partir desse rearranjo, o campo
da seguranga alimentar ¢ limitado, sendo atualmente
responsabilidade da Secretaria de Seguranca Alimentar
e Nutricional (SESAN), subordinado ao novo Ministério
do Desenvolvimento Social. Nesse sentido, o tema da
seguranca alimentar nao é mais objeto de um Ministério
exclusivo, portanto, ndo é mais central para o governo.

O novo programa - Bolsa-Familia - coloca énfase
na légica individual como meio para superar a pobreza.
Isso demonstra a consolida¢ao do paradigma do ‘capital
humano. Esta inflexao é importante dado que o governo
Lula era, a principio, favoravel a incorporagao do conceito
de “seguranca alimentar” no bojo das politicas sociais.

Resumidamente, o conflito entre as coalizdes ‘seguranga
alimentar’ e ‘capital humano ocorreram no ambito
orcamentario, de estrutura institucional e de prioridade na
politica social. A coalizdo ‘renda incondicionada’ avangou
em suas demandas também. Um dia antes da aprovacéo da
lei criando o Bolsa Familia, o presidente Lula sancionou a
lei “Renda de Cidadania”, proposto pelo senador Suplicy*.
No entanto, a aplicagdo desse programa deve ser mais
paulatina, comecando pelos mais necessitados, na esteira
de programas como o Bolsa Familia. Esta abordagem,
porém, entra em contradicio direta com o principio da
Renda Cidadania de carater incondicional.

Isso nos da pistas sobre a aprendizagem no subsistema.
As relacdes de poder ndo sdo a unica causa da mudanga.
Certamente, o equilibrio de poder pesa sobre a conduta
dos atores. Mas a aprendizagem desempenha um papel
essencial, especialmente na configurag¢ao do Bolsa-
Familia. As coalizdes aprendem a fazer valer suas escolhas
e coabitar o mesmo programa, limitando suas respectivas
demandas e mantendo o nucleo de seu sistema de
crengas. Isso significa que o Bolsa Familia é reivindicado
como um programa de transferéncias incondicionadas e
condicionadas. Ademais, persistem algumas estruturas
do Fome Zero, e alguns atores importantes continuam a
defender a causa da “seguranca alimentar”.
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México: da politica de transferéncia condicionada a
fagocitose de elementos exogenos ao “capital humano”

Com relagdo a evolu¢iao do subsistema mexicano, a
ascensdo da coalizdo ‘capital humano se da a partir das
criticas colocadas a politica de subsidios generalizados.
Uma vez consolidado, o programa federal de transferéncias
monetarias condicionadas -Progresa-Oportunidades -
ndo conhece, desde sua cria¢do, mudangas profundas. No
entanto, novos elementos foram agregados ao programa
Oportunidades, que podem ser considerados altera¢des
incrementais como a inclusdo da assisténcia aos idosos.
Ao fazé-lo, o governo nao pde em discussao sua estratégia
e seus objetivos, muito menos suas crengas sobre o tema
da pobreza.

O periodo de pré-politica de transferéncia monetaria
condicionada no México também foi marcado por dois
grupos que rivalizavam acerca das politicas sociais ao longo
da administragido de Salinas de Gortari (1988-19940): os
“reformadores sociais’, dirigido por Carlos Rojas, e os
“técnicos” e seu primeiro representante, Carlos Tello. O
PRONASOL representava uma espécie de equilibrio entre
esses dois grupos, os tecnocratas e reformadores (Valencia
Lomeli e Aguirre Reveles, 1998).

No entanto, em 1994, a rebelido zapatista, os
assassinatos do ministro da SEDESOL e candidato do PRI
a Presidéncia, Luis Donaldo Colosio, e do Secretario-Geral
do PRI, José Francisco Ruiz Massieu, somados a crise
econdmica parecem ter contribuido para descrédito do
programa PRONASOL. Em meio ao escandalo envolvendo
a saida de Salinas, o recém-eleito presidente, Ernesto
Zedillo (1994-2000), procurou distanciar-se da heranca
salinista. A estrutura do PRONASOL foi abandonada, mas
nao desapareceu completamente, pois alguns funcionarios
permaneceram no novo governo.

Durante o governo Zedillo - ele préprio promotor da
teoria do capital humano - os “técnicos” tiveram acesso
a cargos importantes, instigando uma reforma da politica
social em consonancia com o novo modelo de abertura
econdmica (liberalizacdo econdmica especialmente apds a
entrada em vigor do NAFTA). A chegada de Santiago Levy
ao Ministério da Fazenda e Crédito Publico foi crucial para
que sua proposicdo — o PROGRESA - tivesse prevalecido
no interior do governo (Ibid, p. 78).

Em agosto de 1997, o programa PROGRESA ¢ entao
formalizado depois da eleicdo federal em meados do
mandato de Zedillo. Este atraso é explicado tanto pela
crise econdmica quanto pelo debate animado no interior
do governo (Ibid). De certa forma, PROGRESA foi uma
decisdo do Ministério da Fazenda. Este determinou nio
s6 o orcamento dos programas sociais e a nova linha de
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conduta em relagdo aos subsidios generalizados, mas
também a configuracdo do pacote saude, educagdo
alimentar e a orientagdo rural do PROGRESA. Em grande
medida, quando o programa foi langado, uma reorientagao
profunda das politicas sociais foi operada, direcionando-
as aos pressupostos do “capital humano”

A viabilidade técnica foi testada e comprovada com
um programa piloto no estado de Campeche: Programa
de Canasta Basica Alimentdria para el bienestar de la
Familia. Da mesma forma, foi possivel conceder o auxilio
em dinheiro, com resultados positivos. A recomendagio
foi para, por um lado, concentrar a ajuda na populacio
mais pobre e, por outro, atreld-la aos servicos de satude e
educacdo. Estas recomendagdes eram consistentes com
aquelas das principais organizagdes internacionais como o
Banco Mundial e o BID.

Alguns anos mais tarde, em 2000, Vicente Fox sucede
Ernesto Zedillo, colocando fim ao periodo de setenta
anos interruptos de presidéncia do PRI. O PROGRESA
foi renomeado Oportunidades em mar¢co de 2002,
provavelmente por um desejo nao somente de marcar o
novo governo, mas também assinalar esta alternancia
politica historica. Dentre as principais mudancas estdo: a)
a amplia¢ao do programa para as cidades, resultando em
uma série de mudangas operacionais no sistema de sele¢do
e inscricdo; b) a incorporacio de novos componentes,
além dos elementos da teoria do capital humano, tal como
a assisténcia aos idosos. O argumento apresentado é que
este novo elemento tenha sido produzido pela interagdo
com a coalizdo ‘renda incondicionada’

A continuagdo do programa, apesar da mudanca de
governo, depois de sete décadas do regime priista ¢ algo
incomum. Muitas vezes, no México, os funcionarios recém-
eleitos procuram eliminar programas sociais emblematicos
do governo anterior. O presidente Fox decidiu manter
o PROGRESA, tendo em conta o feedback positivo, a
sua popularidade e os elogios vindos de Organizagdes
Internacionais. Por um lado, os novos funcionarios foram
convencidos de seus efeitos positivos, por outro lado,
alguns ex-funciondrios permanecem em posi¢oes-chave,
0 que contribuiu para esta prosseguimento (Yaschine e
Orozco, 2010).

A mudanga mais tangivel refere-se a incorporagdo de
pessoas extremamente pobres que viviam nas cidades. O
PROGRESA foi quase exclusivamente rural. Como vimos,
isso foi decorrente do diagnoéstico de Levy postulando o
fim de subsidios e favoritismo “injusto” das areas urbanas
em relagao as dreas rurais.

Alguns anos mais tarde, a criagdo de um programa
com critérios universais na Cidade do México causou
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impactos notadamente na politica federal de transferéncias
condicionadas. Como apontado anteriormente, em 2003 foi
estabelecido no Distrito Federal um programa de penséao
alimenticia para pessoas idosas, independentemente de
sua renda. A aprova¢ao da lei que instituiu o programa
foi objeto de vivas discussdes na Assembleia Legislativa*'.
E importante lembrar que o Partido da Revolucio
Democratica (PRD) esta a cargo do governo da Cidade do
México desde 1997*. Ha interesse por parte do PRD em
se diferenciar das politicas do governo federal, incluindo
o dominio da politica social; a Cidade do México seria a
“vitrine” e a principal plataforma politica do PRD. Pode-
se conjeturar que o debate sobre transferéncias monetarias
no México adquiriu um significado partidario muito claro,

coalizdo ‘capital humano’ se voltam aos idosos, mantendo
outras disposi¢des. Isto também faz eco com o conceito
de Lesson Drawing sobre a forma de aprendizagem do tipo
hibrida, pois os atores politicos buscaram novas ideias
em outra jurisdigdo, agregando elementos diferentes a
sua concepgao original (Howlett e Bennett, 1992; Rose,
1991). Apesar da medida ser exdgena a teoria do capital
humano, o novo componente do Oportunidades (70 anos
ou mais) representa um ajuste instrumental (expansao de
uma categoria da focalizagdo), combinando elementos do
programa federal e do Distrito Federal.

Apesar de ser qualificada como aprendizagem, este
novo elemento é também “politico” no sentido de que é
motivado por interesses e responde aos objetivos
e as questdes que vdo além do ambiente de

O instrumento “transferéncia monetaria” parece
ser objeto de consenso. No entanto, trata-se de
um “consenso ambiguo”, pois os atores envolvidos
estao de acordo sobre os meios (de transferéncia
monetaria), mas nao sobre os objetivos.

aprendizagem. Ainda que os atores sejam
guiados por suas matrizes cognitivas, eles nao
permanecem insensiveis aos interesses politicos
particulares. Os atores politicos da coalizao
capital humano modificaram de maneira
incremental o programa Oportunidades, sem

ativando a clivagem direita-esquerda.

O programa ‘pensao alimentdria’ gerou muitas criticas,
principalmente por parte dos adversarios politicos do
PRD. Globalmente, as acusac¢des feitas se focavam em dois
pontos: tratava-se de uma “pratica populista e clientelista”
e de uma politica “irresponsavel” devido a seu custo
(Combes, 2007, p. 62). Vicente Fox insistiu na “injustica’,
pois, segundo ele, este programa seria financiado por
pessoas que “trabalham™. Independentemente de ser
considerado como um avango social ou uma medida
populista, é certo que o programa esta fortemente associado
a figura de Andrés Manuel Lépez Obrador, governador do
Distrito Federal na época, contribuindo para sua projecao
no cendrio politico nacional (Combes, 2005).

A partir da popularidade desta medida, o programa
tem sido replicado e implantado por varios governadores
de diferentes posicdes partidarias. Apesar do presidente
Fox ter criticado o programa da capital federal, em 2006
ele anunciou a criagdo de uma medida similar (para
pessoas com idade superior a 70 anos), mas com ambito
mais restrito: a medida é direcionada as pessoas idosas
que vivem em localidades com mais de 10 mil residentes
e membros de familias beneficidrias do Oportunidades.
Ao contrario de outros elementos agregados ao programa,
este ndo estava nem previsto nem justificado nos objetivos,
estratégias e linhas de agdo do programa Oportunidades
(Hevia, 2007). Nido foi tampouco o resultado das
recomendac¢des ou avaliacdes. Conclui-se que se trata
de um processo de aprendizagem de Policy Oriented
Learning, nas palavras de Sabatier, onde os atores da
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perder de vista a sua matriz cognitiva e seus
interesses politicos.

Nesse sentido, a aprendizagem nao é simplesmente
uma questdo de informacio e andlise. O poder também
¢é um fator relevante uma vez que nio, se trata apenas da
aprendizagem de contetdos, mas também sobre o préprio
processo politico (Howlett e Bennett, 1992, p. 283). Esta
mudanga no programa Oportunidades seria notadamente
um caso de powering, ou seja, de lutas de poder entre os
interesses em concorréncia (Heclo, 1974). Em suma, a
analise da aprendizagem nao ¢é separada dos interesses.
Como bem argumenta Hugh Heclo (1974), no processo
de construgdo de politicas publicas mesclam-se assuntos
ligados ao poder e a busca para solucionar quebra-cabecas
(puzzling) constituidos por complexos problemas com os
quais os governos se confrontam.

Considerac¢oes Finais

Lula, o primeiro presidente de uma coalizao de esquerda
no Brasil, suscitou grandes esperancas de mudan¢a na
populagao. No cargo desde 2003, ele prometeu se engajar
especificamente na luta contra a fome através do Programa
Fome Zero. Assim como Lula, Vicente Fox representa
a esperanca de mudanca através da direita-liberal no
México. Sua eleicdo marcou o fim de setenta anos de
hegemonia do PRI (Partido Revoluciondrio Institucional).
Os dois governos sdo o resultado de aceitagao das regras
de alternancia no poder e os principios fundamentais da
democracia liberal e representativa e, a0 mesmo tempo
contemporaneos do aumento dramatico das desigualdades
sociais.
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Ao contrario do que se poderia acreditar a priori, a
eleicdo de Lula e Vicente Fox ndo marcam uma ruptura
com seus antecessores no que concerne a politica
de transferéncias monetdrias condicionadas. Este ¢
um fator emblematico, pois ambos sio “marcos” da
transi¢do democratica em seus paises e atores politicos de
tendéncias contrarias (um de centro-esquerda e outro de
direita). Eles vao em direcdo a uma aceleragdo, ou seja, do
fortalecimento, institucionalizacdo e da massificagdo dos
programas de transferéncias condicionadas previamente
estabelecidos.

Os resultados da politica de transferéncia monetaria
sao mitigados tanto no plano doméstico como por por
organizagdes internacionais. Uma das principais criticas
feitas a esses programas é precisamente o seu carater
focalizado e o fato das avaliagcdes serem baseadas na eficacia
desta focalizacdo. O que é reivindicado como um sucesso
em termos de eficiéncia é também o reconhecimento do
fracasso da luta contra a pobreza em um sentido mais
amplo. Em outras termos, tentando evitar os erros de
inclusao dos nao pobres segundo os critérios utilizados no
programa, uma parcela significativa da populagdo carente
¢ desconsiderada pelos governos (Boltvinik, 2004). Dado
que os modelos de Estado de Bem-Estar latino-americanos
balangam entre modelos corporativistas e liberais com
algumas ilhas de universalidade (Fiori, 1998), grande
parte da populagdo permanece distante da protecdo social
e, ha tempos atras, da assisténcia. Seria precisamente neste
territério do “no mans land’, segundo a expressao cunhada
por Bruno Lautier, que os programas nao logram avangos
efetivos.

As criticas mais elementares aos programas de
transferéncia monetaria condicionadas sao reiteradas.
Primeiro, as concepgdes do programa supdem que 0s
servigos sociais de educagido e de assisténcia médica
sejam suficientes ou de boa qualidade. Em seguida, as
criticas tocam nas premissas fundamentais do programa:
criancas saudaveis, alimentadas e educadas poderao
no futuro integrar-se mais facilmente ao mercado de
trabalho. Os objetivos finais — em especial, por fim ao ciclo
intergeracional da pobreza - no momento, ndo podem
ser vistos e muito menos avaliados. Os pesquisadores, em
geral concordam com a analise transversal da relagao entre
pobreza e nivel educacional. No entanto, a ideia de que
o aumento do capital humano levaria a uma reduc¢io da
pobreza nao ¢ inteiramente observada.

As transferéncias monetdrias no sentido mais amplo
parecem se encaixar no conceito de “consenso ambiguo”
desenvolvido por Bruno Palier (2002): os atores sdo
favoraveis a estas novas medidas por razdes muito
diferentes e as vezes até contraditdrias. No Brasil, além da
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coalizio ‘capital humano, interventores de outras coalizdes
também reivindicam o programa Bolsa-Familia. A
coalizdo ‘renda incondicionada, com base na lei aprovada
em 2004, considera que o Bolsa-Familia sera convertido
gradualmente em um programa de transferéncia de renda
incondicionada. Alguns atores da coalizdo ‘seguranga
alimentar’ sdo igualmente favoraveis ao Bolsa-Familia,
pois, afinal de contas, o dinheiro servira para comprar
alimentos*. No México, o desenvolvimento de programas
de transferéncia monetaria é tampouco objeto de consenso.
As razdes pelas quais seriam convenientes desenvolver
programas de transferéncias monetarias variam de acordo
com as diferentes crencas. Além disso, tanto a direita
quanto a esquerda defendem esses instrumentos, dando-
lhes conteudo e justificagdes diferentes.

Como assinalado anteriormente, os programas
Bolsa-Familia e Oportunidades sido produto de uma
“bricolagem” de elementos de diferentes coalizdes. A
“causa” capital humano predomina, mas alguns elementos
de outras coalizdes fazem parte dos grandes programas de
transferéncia de renda. Assim, tendemos a concluir que o
instrumento “transferéncia monetaria” parece ser objeto
de consenso. Mas devemos acrescentar que este é um
consenso ambiguo, porque os atores envolvidos estao de
acordo sobre os meios (de transferéncia monetdaria), e ndo
sobre os objetivos. Embora o objetivo de aumentar o capital
humano seja predominante, os programas de transferéncia
monetaria (Bolsa-Familia e Oportunidades) tornaram-se
um grande emaranhado de ideias, sem um acordo sobre
os objetivos e principios. Além disso, a expansdo dos
programas de transferéncia de renda condicionada reflete
uma tentativa de incluir grande parte da populagdo que
até agora nao tinha sido atendida nem por politicas sociais
universais nem pelas politicas assistenciais (extremamente
focalizadas e politicamente desvantajosas).

Notas

1 Rapport sur le développement dans le monde,
Banque Mondiale, Washington, 1991, p. 164.

2 Cf. Documento produzido pelo Banco Mundial
: Kathy Lindert, Anja Linder, Jason Hobbs e Bénédicte de
la Briére, The Nuts and Bolts of Brazil’s Bolsa Familia Pro-
gram: Implementing Conditional Cash Transfers in a De-
centralized Context, Social Protection Discussion Paper,
n° 0709, The Word Bank, Washington, maio de 2007.

3 Panorama social da América Latina, Cepal, Na-
¢oes Unidas, 2009, p. 29.

4 Ibid., p. 30.

5 O modelo ACF nido explica a auséncia de coali-

zdes (Bergeron, Surel e Valluy, 1998, p. 218).

6 O conceito “capital humano” foi desenvolvido em
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1964 por Gary Becker. Segundo ele, este se define como
um conjunto de capacidades produtivas que o individuo
adquire por meio da acumulagdo de conhecimentos ge-
rais e conhecimentos especificos, de savoir-faire, etc. Cf.
Gary Becker, Human Capital, A Theoretical and Empiri-
cal Analysis, New York, Columbia University Press for the
National Bureau of Economic Research, 1964.

7 Os primeiros economistas brasileiros que propu-
seram uma renda minima, assegurada por meio de um im-
posto de renda negativo, foram Antonio Maria da Silveira
em 1975, e Edmar Bacha e Roberto Mangabeira Unger, em
1978. Cf. Maria da Silveira Antdnio, “Moeda e Redistri-
buicdo de Renda’, Revista Brasileira de Economia, abril-
-junho, 1975. Bacha Edmar e Mangabeira Unger, Roberto,
Participagdo, Salario e Voto: Um Projeto de Democracia
para o Brasi, Paz e Terra, 1978.

8 A ideia de um imposto de renda negativo foi ins-
pirada na proposta do economista norte-americano Mil-
ton Friedman. Ela designa um mecanismo de tributacao
negativa, isto é, aqueles que ganham acima de certo valor
pagam impostos e os que ganham menos recebem uma
renda minima em dinheiro. Cf. Milton Friedman, Capital-
ism and freedom, University of Chicago Press, 1962.

9 Sobre o debate e a aprovagao do projeto pelo Se-
nado brasileiro, ver: Suplicy Eduardo, Programa de garan-
tia de renda minima, Brasilia, Senado Federal, 1992.

10 Cf. David Puig, « Le monétaire garanti de I'Eu-
rope a TAmérique Latine : les cas de 'Argentine et du Brésil
», Mémoire de DEA, Pensée politique, sous la direction de
Jean-Marie Donegani, Paris, Institut d’FEtudes Politiques,
2004.

11 José Marcio Camargo, « Os miseraveis », Folha de
Sao Paulo, 27 margo de 1993.

12 O senador Cristovam Buarque é um dos maiores
representantes da coalizao ‘capital humano. Ele foi nota-
damente Reitor da Universidade de Brasilia, governador
do Distrito Federal, Ministro da Educagdo e Senador. Em
1986, criou o Centro de Estudos Brasileiros Contempora-
neos, onde foi concebido o que seria mais tarde o Bolsa-
-Escola. Cf. Vera Maria Ribeiro Vianna e Maria Cleides
Teixeira, Bolsa-Escola: passo a passo, Brasilia, Missdo
Crianga, 2003, p. 16.

13 Trata-se, grosso modo, de um conjunto de pro-
gramas direcionados a populagio pobre.

14 O autor reconhece que existiam na época propos-
tas semelhantes, como o Programa piloto “Alimentagao,
Nutri¢ao e Satde’, inserido na estrutura da PRONASOL.

15 Desde 2009, este auxilio é atribuido as pessoas de
68 anos ou mais.

16 Consejo Consultivo del Pronasol, El combate a la
pobreza: lineamentos pragmaticos, El Nacional, 1991, p.
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20.

17 Segundo o Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, Poder ejecutivo, 1995, p. 77.

18 Julio Boltvinik, « PROGRESA: informacién pri-

vada », La Jornada, 27 de fevereiro de 1998.

19 Esta opgdo metodolégica busca ir além da
utilizagdo da renda como tunica fonte para atender as
necessidades basicas, incluindo, assim, outros indicadores
como, por exemplo, o acesso aos servigos publicos.

20 Ricardo Barros, Ricardo Henriques e Rosane
Mendonga, A estabilidade inaceitavel: desigualdade e po-
breza no Brasil, IPEA, Rio de Janeiro, Texto para discussao
800, junho 2001, p. 2.

21 FGV, Mapa do Fim da Fome. Rio de Janeiro, Fun-
dagdo Getulio Vargas, 2001.

22 « Petista relativiza dados do IBGE sobre a fome »,
Folha de Sao Paulo, 21 de dezembro de 2004.

23 Na idéia de racionalidade limitada de Simon, as
decisdes sdo limitadas ou influenciadas: pelas restri¢des
do ser humano em ter acesso e processar cognitivamen-
te todas as opg¢des, pela impossibilidade de obter todas as
informagdes referentes aos problemas de custo e tempo,
assim como pelas crengas, conflitos e jogos de poder trava-
dos dentro das organizagdes. Os conceitos de “informacao
imperfeita® e “racionalidade limitada” sao retomados no
modelo Sabatier.

24 « We assume that actors’ ability to process and
analyze information is limited by time and computational
constraints. » Paul Sabatier, The Advocacy Coalition Fra-
mework... , op. cit., p.109.

25 Um precedente importante é o Programa de
Atencion de Servicios de Salud para la Poblacion Abierta
(PASSPA). Entretanto, os primeiros programas do governo
mexicano direcionados a populagao rural de baixa renda
em areas rurais surgiram nos anos 60. Podemos citar PIN-
DER (Programa de Inversiones publicas para o Desarrollo
Rural), o COPLAMAR (Coordinadora General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados), o
SAM (Sistema Mexicano Alimentario).

26 Este coeficiente se refere a porcentagem das des-
pesas consagradas aos alimentos.

27 Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e In-
formatica e Comissao Econdmica para América Latina e
Caribe.

28 O CTMP foi iniciado em 09 de junho de 2001 e
concluiu suas atividades em 2004. Segundo a lei “General
de Desenvolvimento Social”, aprovada pela Camara dos
Deputados em novembro de 2003 e promulgada em janei-
ro de 2004, a busca de novas metodologias para estimati-
vas estatisticas da politica social esta agora sob a responsa-
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bilidade do Conselho Nacional de Avaliagdo da Politica de
Desenvolvimento Social (CONEVAL). Cabe a ele desen-
volver indicadores sociais multidimensionais. A criagdo
deste novo conselho pretende superar as controvérsias em
torno dos métodos e indicadores para a medida oficial de
pobreza no México. No entanto, as discussoes estao longe
de acabar.

29 “El comité llegé a la conclusion que casi dos ter-
ceras (65 por ciento) de la poblacion del pais es pobre. La
salida del gobierno, aprovechando que el comité subdivi-
di6 a la poblacién pobre en tres estratos, fue eliminar el
estrato superior de pobres (...) logrando con ello reducir
la “papa caliente” de 65 millones pobres a la “papa tibia”
de 54 millones. La verdad técnica del comitése convirtié
en la verdad politica de SEDESOL (...) que define como
pobreza aquellas carencias que las posibilidades del pais
le permiten enfrenta”. Julio Boltvinik e Araceli Damian, «
Derechos humanos y medicion... », op. cit., p. 112 e 114.

30 Oconceitodeaprendizagem poderiasersintetizado
como “a capacidade de adaptacdo e transformagdo (sob
constrangimentos) de individuos e grupos” (Maillard,
2006, p. 61). De forma mais precisa, Peter Hall define a
aprendizagem social como “uma tentativa deliberada
de ajustar as metas ou as técnicas de politicas publicas, a
luz das experiéncias passadas e novas informacdes, para
melhor atingir os objetivos finais de governanga” (Hall,
1993).

31 “A nao-decisao intencional corresponde a uma si-
tuagdo em que é possivel demonstrar que houve uma von-
tade da partes dos atores politicos de ndo decidir” (Muller
e Surel, 1998, p.25).

32 Por exemplo, o tamanho do setor informal colo-
caria empecilhos para a estimagdo da renda. (Silva e al.,
2004, p. 47).

33 Lei ordinaria n® 9533 de 1997.

34 Lein®10.219 de 11 de abril de 2001, regulamenta-
da pelo decreto n° 3.823, 28 maio de 2001. De acordo com
o Ministério da Educacéo, cada familia de beneficiario ti-
nha direito a 15 reais por crianga, chegando ao teto maxi-
mo de 45 reais. A contrapartida, exigia frequéncia escolar
minima de 85%.

35 Segundo a proposta de 1991, a transferéncia seria
implantada gradualmente, comeg¢ando por pessoas com
idade acima de 60 anos.

36 O valor do auxilio, 50 reais, era equivalente a uma
cesta-basica de qualidade estabelecida pela Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab). As ajudas poderiam
eventualmente ser otorgadas sob a forma de alimentos,
mas somente em uma situagao de urgéncia, ou ainda, na
auséncia de infra-estruturas locais.

37 Baseados no programa americano Foods Stamps
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e nas experiéncias nacionais do “Ticket Leite” e de outros
programas similares. (Takagi, 2006, p. 58).

38 “Fogo amigo: Cristovam critica prioridades do
governo’, Folha de Sao Paulo, 23 de abril 2003.

39 “Suplicy leva polémica sobre Fome Zero a Lon-
dres”, BBC, 12 de fevereiro de 2003.

40 Lei n°® 10.835 de 8 de janeiro de 2004.

41 “Elevan diputados a rango de ley la ayuda alimen-
taria a ancianos’, La Jornada, 12 de novembro de 2003.

42 O PRD venceu todas as elei¢oes para o chefe de
governo do Distrito Federal, cuja autonomia vis-a-vis o
governo federal e as prerrogativas de representa¢ao politi-
ca foram introduzidas em 1993. Mais especificamente, no
Distrito Federal o primeiro mandato legislativo e de chefe
de governo por sufragio universal direto datam do ano de
1997. Antes disto, era o presidente que nomeava o prefeito
da capital. Desta forma, somente o PRI escolhia o chefe de
governo do Distrito Federal.

43 “Lépez Obrador: con austeridad, viable en todo
el pais la pension universal”, La Jornada, 14 de mar¢o de
2005.

44 Pesquisa da ONG IBASE intitulada “Repercus-
soes do Programa Bolsa Familia na Seguranca Alimentar
e Nutricional - relatorio-sintese”, Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e EconOmicas, Setembro de 2008.
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