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Institucionalidade das poll’ticas de transferéncia
condicionada de renda argentinas do século 21:
uma proposta avaliativa

Valentina Suarez Baldo'

Mobnica de Castro Maia Senna’

Resumo

O trabalho propde avaliar o grau de institucionalidade dos trés principais programas de
transferéncia condicionada de renda instituidos na Argentina do século XXI, por meio
de indicadores especialmente construidos para essa finalidade. Entende-se que aspectos
relativos ao desenho e a inser¢ao institucional desses programas influenciam o alcance de
sua eficacia, efetividade e legitimidade. A metodologia de pesquisa incluiu analise docu-
mental e consulta a outras fontes secundarias. Os resultados sugerem a importancia de
articular o acesso contributivo e o ndo contributivo da populagdo aos mesmos servigos
como estratégia para fortalecer a institucionalidade das politicas de combate a pobreza,
geralmente ndo contributivas.

Palavras-chave

Politica Social; Programas de transferéncia condicionada de renda; Institucionalidade;
Asignacion Universal por Hijo.

Institutionality of conditional cash transfers policies in Argentina of XXI
century: an evaluation essay

Abstract

This paper proposes someindicators to assess the institutionalization degree of social
policies, and latter applies them to comparatively and historically analyze the three main
programs anti-poverty in Argentina in last fifteen years. Itemphasizes the importance of
social policies institutional analysis, due to the influence of design and institutional inte-
gration aspects on the policies’ effectiveness and legitimacy. The research methodology
included documentary analysis and bibliography review. The results suggest the impor-
tance of articulating contributory and non-contributory access of population to the same
services as a viable option to strengthen the institutional framework of anti-poverty poli-

cies, usually non-contributories.
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Introdugao

Programas de transferéncia condicionada de renda (PTCR) passaram
a ocupar lugar de destaque na agenda publica de diferentes paises latino-
-americanos desde o final do século XX. Impulsionados por um duplo e con-
traditério movimento, que buscou compatibilizar severas restri¢des fiscais e
demandas por redemocratizagao e justiga social, esses programas modelam-
-se pela associagdo entre transferéncia monetaria direta a familias pobres e o
cumprimento de um conjunto de contrapartidas por parte dos beneficiarios,
em geral nas areas de educagao, satide e nutrigao.

Para Villatoro (2010), a emergéncia dos PTCR representa um novo enfoque
de protegio social na regiao, tradicionalmente marcada pela cobertura quase ex-
clusiva daqueles inseridos no mercado formal de trabalho. O autor argumenta
que apesar das diferencas em termos de desenho institucional e mecanismos de
operagao dos PTCR em cada pais, eles compartilham os objetivos centrais de
redugdo dos niveis de pobreza e de indigéncia e ruptura do ciclo intergeracional
da pobreza, por meio do fomento ao acimulo de capital humano.

Diferentes estudos avaliativos tém apontado efeitos positivos dos PTCR em
termos de melhoria dos niveis de educagao e de satde das familias beneficiarias,
redugdo do trabalho infantil e das desigualdades de renda na maior parte dos
paises (CECCHINI, 2013; SOARES et al, 2007; HANDAeDAVIES, 2006). A
despeito de sua importancia, tais programas sao, com frequéncia, caracteriza-
dos por uma institucionalidade fragil e instavel, condi¢ao que acaba interferin-
do no cumprimento dos seus objetivos.

Diante desse quadro, o presente artigo apresenta uma proposta avaliativa do
grau de institucionalidade dos programas de transferéncia condicionada de ren-
da no interior dos sistemas de prote¢ao social ao qual se vinculam. Considera-
-se que politicas sociais mais institucionalizadas podem dar sustentagao a ten-
déncias mais inclusivas, estaveis e legitimas de protegio social, o que justifica a
importéancia do estudo da questao.

Tendo como referéncia a literatura disponivel sobre a tematica e o cam-

po de analise de politicas publicas, o trabalho se estrutura com base em duas
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perguntas centrais: (i)de que forma ¢ possivel avaliar o grau de institucionali-
dade de uma politica social? (ii) qual o grau de institucionalidade das politicas
de transferéncia condicionada de renda implementadas na Argentina no século
XXI? Buscando responder a tais inquietagdes, ¢ proposta uma série de indica-
dores possiveis para avaliar o grau de institucionalidade de uma politica social,
que logo ¢ aplicada ao exame das trés principais politicas de combate a pobreza
argentinas dos Gltimos quinze anos: o Programa Jefes de Hogar Desocupados
(chefes de lar desempregados), O Programa Familias por la Inclusion Social ¢ a
Asignacion Universal por Hijo (prestagao universal por filho).

Profundamente marcadas pela prevaléncia de esquemas protetivos vincula-
dos ao mercado formal de trabalho, as politicas sociais argentinas, a exemplo de
grande parte dos paises da América Latina, passaram por vigorosas reformas ao
longo dos anos 1990, que resultaram em ampla privatizagao da provisao social.
Desde o final da crise de 2001, contudo, ganha espago o que Repetto & Dal Ma-
setto (2012: 7) denominam de uma “segunda matriz de prote¢do social”, cujas
caracteristicas centrais repousam na recuperagao do controle estatal sobre a
previdéncia, saide e educacio, na unificagdo das politicas de combate a pobreza
a seguridade social e na combinagao de esquemas contributivos e ndo contri-
butivos de protegao social. E no contexto de desenvolvimento dessa segunda
matriz que sdo introduzidos os programas aqui examinados.

Para o desenvolvimento do estudo foi criada uma base de dados referida
as trés politicas analisadas, que forneceu informagées para estabelecer com-
paragdes segundo os indicadores do grau de institucionalidade propostos. A
base de dados foi construida a partir de analise documental das normas de
criagao e modificagao das politicas (leis, decretos, resolugdes) e da consulta
de fontes secundarias de informagéo, como referéncias bibliograficas, maté-

rias de jornal e sites oficiais de ministérios.

O grau de institucionalidade das politicas sociais

Nao ¢ novidade afirmar que o conjunto de reformas introduzidas nos sis-
temas de protecgao social latino-americanos nas ultimas décadas pretendeu
moldar uma nova institucionalidade para as politicas sociais. Ainda que guar-
dadas as devidas especificidades historicas e sociais de cada pais, ¢ sabido que
a trajetoria de montagem desses sistemas ¢ marcada por seu carater contribu-
tivo e excludente, restrita aqueles inseridos no mercado formal de trabalho

(SPOSATI, 2011).
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A grave crise economica decorrente dos processos de reestruturagao produti-
va que se abateu nas sociedades capitalistas a partir do final dos anos 1970 reper-
cutiu de forma intensa nos frageis sistemas de protegio social latino-americanos,
que se tornaram alvo central do pacote de medidas de ajuste estrutural da econo-
mia e estabiliza¢do monetaria, levadas a cabo por politicas de orientagao neolibe-
ral, sobretudo na década de 1990. Ao mesmo tempo, a transi¢io democratica pela
qual passou parte dos paises da regido introduziu as tematicas de justica social
¢ ampliacdo da cidadania na agenda publica dos diferentes governos. Afetados
por esse contexto contraditorio, os PTCR ganharam destaque como estratégia
central das intervengdes publicas a partir de entao, introduzindo um conjunto de
inflexGes na institucionalidade das politicas sociais.

Que inflexdes sio essas? Quais os sentidos das mudangas em curso? Como
os PTCR afetam a institucionalidade das politicas sociais? Entende-se que as res-
postas a essas questdes exigem a construgdao de um quadro referencial capaz de
avaliar diferentes dimensdes da institucionalidade introduzida por tais programas.

Nessa direcao, interessa examinar a engenharia institucional e os tragos cons-
titutivos desses programas, dando énfase a como as instituigdes — historica e so-
cialmente construidas — afetam as estrategias, as metas dos atores, a distribuigdo
de poder entre eles e os resultados em termos de decisGes politicas.

De modo geral, teoricos do neoinstitucionalismo historico definem institui-
¢des como “os procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e ine-
rentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica”
(HALL e TAYLOR apud PINHEIRO, 2012, p.291). North (1993), por exemplo,
as caracteriza como as “regras de jogo, formais e informais, que estruturam as
relagbes entre grupos, individuos, governos, enquadrando as possibilidades de
vinculagdo e intercambio dos diferentes setores” (apud FRANCO e SZEKELY,
2010, p.154).

Repetto (in op cit, p.154) refere-se a institucionalidade social como

o conjunto de regras de jogo formais e informais (incluindo as rotinas e costumes
organizacionais) que se péem em funcionamento para processar e priorizar os
problemas sociais, a vez que enquadram o contetdo e a dindmica politica e admi-

nistrativa das politicas sociais.

Considerando as defini¢ées anteriores, podemos pensar o grau de institu-

cionalidade de uma politica social como o nivel de participagdo nas regras de
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jogo, formais e informais, que estabelecem mediagdes entre os problemas so-
ciais e as politicas sociais — participagao que pode ser em termos econémicos,
politicos ou simbolicos’.

A abstragao do atributo “grau de institucionalidade” pode ser operacionali-
zada por meio de indicadores observaveis nas caracteristicas das politicas. Nesse
sentido, todo indicador é uma reunido de dados empiricos agrupados com base
em uma matriz teérica. Neste trabalho, os indicadores iluminam a comparagao
entre politicas sociais desde um ponto de vista historico-institucional e geografi-
co. Evidentemente, a lista ¢ aberta, podendo ser composta por quaisquer grupos
de dados empiricos que cumpram a tarefa de procurar entender as intervengGes
estatais no tempo ¢ no espago. Em seguida sdo apresentados os indicadores do
grau de institucionalidade propostos, acompanhados de uma breve descrigio e
alguns criterios para orientar sua observagao:

1. Existéncia de regras formais. Refere-se ao marco juridico, ao am-
paro na legislagdo, a presenga de normas claras e estaveis para a imple-
mentagao da politica. E preciso se perguntar qual tipo de regras/normas
(lei, decreto, resolugdo, programa) explicitam os objetivos da politica e
qual ¢ sua sustentabilidade legal. E um indicador relacionado 4 seguranga

juridica dos dircitos sociais.

2. Exigibilidade. Refere-se a existéncia de mecanismos de partici-
pagdo cidadd e recepgio de reclamagbes; etambém a possibilidade de
recorrer a justica em caso de irregularidades. Na avalia¢do, sao impor-
tantes os dados sobre a existéncia de dentincias de fraude ou negligéncia
na gestao da politica. Este indicador esta relacionado ao reconhecimen-
to de direitos sociais, que implicam obrigagGes de garantia por parte das

institui¢oes do Estado.

3. Financiamento. Procura saber se existem fontes especificas de re-
cursos, estabilidade no financiamento, porcentagens fixas do orgamento e
continuidade como parcela do gasto publico social.

4. Abrangéncia. Aqui ¢ preciso saber se a politica atinge a todos os que
cumprem os requisitos de inclusio, se existem barreiras de acesso ou per-

A . - , - .

manéncia, se ha informagao disponivel suficiente acerca dos servigos que
a politica oferece e as formas de acessa-los.

5. Distribuigdo territorial. Refere-se a capilaridade, a capacidade ad-

ministrativa dos organismos de implementagdo para que a politica seja
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aplicada na totalidade do territorio e ndo apenas nas areas urbanas, que

em geral tém melhor provisao de servigos de protegao social.

6. Estabilidade da garantia do beneficio. Este indicador se per-
gunta pela vigéncia da politica ao longo do tempo, pela questao da
continuidade. A regularidade dos servigos contribui com sua previsi-
bilidade. Politicas sociais instaveis geram direitos sociais intermiten-
tes. A continuidade ¢ importante para a consolida¢do da politica e o

sucesso dos objetivos de longo prazo.

7. Atualizagdao do valor do beneficio. No caso das politicas baseadas
em transferéncias monetarias, significa aumentos periodicos em fungao
de algum critério, que pode ser o indice de inflagao ou a variagao do sala-

rio minimo, por exemplo.

8. Transparéncia dos processos de gestio. Atributo desejavel nos
mecanismos de elegibilidade de novos destinatarios e na distribui¢ao dos
beneficios. Bons indicadores de transparéncia, por exemplo, sao a existén-
cia de padrdes de beneficiarios nas politicas e de sistemas de cruzamento
de dados, para detectar irregularidades. A transparéncia contribui a legi-
timidade social da politica. Afasta o “fantasma” do clientelismo politico®,

que, como aponta Appadurai (apud AUYERO, 2001, p.36),

tem sido uma das imagens mais fortes e recorrentes no estudo das praticas politi-
cas dos pobres — urbanos ou rurais — na América Latina, chegando a se converter

em uma sorte de “prisio metonimica” para esta parte do continente.

Caracterizando os principais programas de transferéncia de renda
na argentina do século 21

As politicas de combate a pobreza na Argentina comegaram a ter relevancia
no cenario das politicas sociais estatais s6 a partir da década de 1980, no pe-
riodo conhecido como “década perdida”. Naquele contexto, caracterizado pelo
crescimento das taxas de pobreza, o governo argentino implementou a primeira
politica assistencial nacional e massiva da historia do pais, o Programa Alimentdrio
Nacional — PAN, baseado na distribui¢ao de cestas de alimentos a familias pobres.

As transferéncias condicionadas de renda como politica assistencial dirigida
a combater a pobreza e mitigar os efeitos do desemprego — também crescente

na época — comegaram a ser implementadas a partir da década de 1990, inclui-
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das em uma multiplicidade de programas de pouca abrangéncia, focalizados em
populagdes especificas, muitos deles descentralizados nos niveis provinciais. A
oferta de programas de atengio a familias pobres foi aumentando ao longo da
década, chegando a somar 69 programas nacionais focalizados no ano de 2000
(REPETTO apud FRANCO e SZEKELY, 2010), constituindo experiéncias de
escassa cobertura e que operavam simultaneamente em populagdes diferenciadas.

O século XXI encontrou a Argentina imersa em um clima de emergéncia
ccondmica e crise social, com altas taxas de pobreza, miséria ¢ desigualdades.
Nesse contexto, se observa uma mudanga de rumo nas estrategias de combate
a pobreza no pais, “um cambio na orientagao da politica social dirigida a po-
pulagao de menores recursos” (GOLBERT e GIACOMETTI, 2008, p.22). Se
até entdo a assisténcia era caracterizada por a¢des focalizadas, superpostas e de
baixa cobertura, a tendéncia posterior foi a de concentragao das estratégias em
poucos programas de maior abrangéncia. Repetto (apud FRANCO e SZEKELY,
2010, p.152) aponta que os “planos de combate a pobreza deixaram de lado
interveng¢des mintsculas e insignificantes do passado recente para se concentrar
em programas de alcance massivo”.

Logo apos os sucessos conflitivos de dezembro de 2001, em abril de 2002, foi
implementado o primeiro programa de transferéncia condicionada de renda mas-
sivo e de administragao centralizada no nivel nacional, o Programa Jefes de Hogar
Desocupados (chefes de lar desempregados), para dar resposta a grave situagdo
de pobreza e indigéncia que se vivia no pais’. Dois anos depois, em um contexto
de recuperagao econémica, o novo governo comegou um processo gradual de
migracdo dos beneficiarios do Programa Jefes a outros dois programas de transfe-
réncias de renda: o setor de beneficiarios considerado apto para se reinserir no
mercado de trabalho passou a ser assistido pelo Seguro de Emprego e Capacita-
¢ao, do Ministério de Trabalho; ja o grupo de beneficiarios em piores condigdes
de empregabilidade [sic], em geral maes, ficaram na 6rbita do Ministério de De-
senvolvimento Social, no Programa Familias pela Inclusao Social.

Mais recentemente, no ano de 2009, por iniciativa da entdo presidenta Cristi-
na Kirchner, foi criada a Asignacién Universal por Hijo — AUH (prestagao universal
por filho), que na pratica significou a incorporagao das transferéncias condiciona-
das de renda dirigidas ao combate a pobreza na estrutura das Asignaciones Fami-
liares, que sa3o prestagdes monetarias contributivas que recebem os trabalhadores
formais em fungdo das denominadas cargas de familia®. A AUH ¢ a principal poli-

tica de assisténcia na atualidade no pais.
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A escolha dos programas que sao comparados obedece a um critério de im-
portancia ¢ presenga na agenda publica: o Jefes ¢ o Familias foram as principais
transferéncias condicionadas de renda antes da AUH (PAUTASSI ¢ ZIBECCHI,
2011), ambos se destacaram pela cobertura e pelos recursos recebidos (GOL-
BERT e GIACOMETTI, 2008). Na analise ndo foram consideradas outras po-
liticas de assisténcia existentes no periodo, por serem menos abrangentes em

termos de nmero de beneficiarios, ou por terem cobertura territorial limitada

(no caso de programas de assisténcia dos estados provinciais, por exemplo).

Para uma visdo mais ampla dos trés programas, aTabela 1 apresenta uma bre-

ve e sucinta descrigao geral dos mesmos:

Programa Jefes de Hogar
Desocupados

2002 — 2007

Tabela I.Principais programas de combate a pobreza na Argentina, 2002-2016

Programa Familias por la
Inclusion Social

2004 — 2009

Asignacion Universal por
Hijo
2009 — Atualidade

Destinado a chefes(as) de
lar desempregados, com
filhos menores de 18 anos
ou portadores de deficiéncia
de qualquer idade. Dirigido
também a lares nos quais a
chefa ou cénjuge estivesse
gravida. Mais tarde foram
incluidos idosos maiores

de 70 anos sem outros
beneficios previdenciarios ou
assistenciais.

Para acessar ao beneficio era
preciso declarar a condigdo
de desempregado (mediante
apresentagio de declaragao
juramentada); ter filhos
menores de |8 anos ou estar
gravida; certificar frequéncia
escolar, controles sanitarios e
cumprimento do calendario
obrigatério de vacinagio de
criangas e adolescentes, e ser

residente permanente no pais.

Herdou o formato de
transferéncia condicionada
de renda do Programa
Jefes, mantendo apenas as
condicionalidades de satide
e educacao de criangas e
adolescentes e excluindo a
contraprestagio laboral.

O programa manteve também
uma parte dos beneficiarios
do Programa Jefes (os que
tinham  sido  classificados
como “inempregaveis”).

Naio foi permitida a entrada
de novos beneficiarios,
exceto em circunstincias
excepcionais justificadas por
serem em “dreas vulneraveis
e/ou de risco social, com
filhos ou menores a cargo até
19 anos de idade” (Resolugao
MDS 825/2005,Art. 9).

Foi estabelecido que a titular
da prestagdo devia ser a mae,
e que esta devia ter nivel de
escolaridade inferior a ensino
médio completo.
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Destinada a chefes(as) de
lar desempregados, ou com
vinculo informal de trabalho
e renda menor ao salario
minimo, que tém filhos em
idade escolar (criangas e
adolescentes menores de
idade) ou portadores de
deficiéncia sem limite de
idade. Mais tarde foram
incluidas a prestagdo por
gravidez e a ajuda escolar
anual.

As prestagoes sao
monetarias, nao contributivas
e de carater mensal, de

$966 (USD 63) por filho e
de $ 3.150 (USD 206) por
filho portador de deficiéncia
(equivalentes as prestagdes
por filho e por filho portador
de deficiéncia mais altas do
subsistema contributivo de
Asignaciones Familiares).

A prestagdo por gravidez é
equivalente a asignacion por
filho.A ajuda escolar anual é
de $808 (USD 53).
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Cada titular recebia uma
prestagdo mensal de $150
(Art. 4°), equivalente na época
a quase USD 50.

As condicionalidades do
programa incluiam frequéncia
escolar e controles sanitarios
das criangas, e a participagao
dos titulares em projetos
produtivos, trabalhos
comunitarios ou cursos de
capacitagao.

A resolucio estabeleceu
que o programa garantiria
beneficios com dois
componentes: “uma
prestagdo nao remunerativa
[e] o desenvolvimento de
acdes de fortalecimento
familiar e comunitario que
promovam a integragao social
desde atividades de salde,
comunitarias, educativas

e produtivas” (Resolugio
MDS 825/2005,parte dos
“Considerandos” do
documento).

A prestagdo monetaria

ndo remunerativa era paga
mensalmente, em fungiao

do numero de filhos. Incluia
uma prestagdo basica por um
filho ou gravidez, adicionando
um plus por cada um dos
outros filhos, se havia, até um
maximo de seis.

Fonte: Elaboragdo proépria.Varias fontes.

205

Outorgam-se a um dos pais
(preferencialmente a mae)
ou adulto responsavel, por
cada crianga ou adolescente
menor de 18 anos, e por
filho portador de deficiéncia,
até um maximo de cinco
prestagoes.

As prestagoes sdo
condicionadas ao
cumprimento de
contraprestagoes educativas
e de salde das criangas,
adolescentes e gravidas.

80% da prestagdo se paga
mensalmente, e o 20%
restante em forma acumulada
no inicio do ano seguinte,
mediante a apresentagao
da documentagio que
comprova o cumprimento
das condicionalidades. A
falta de cumprimento das
condicionalidades produz a
retengdo daquele 20% e a
perda do beneficio’.

Um dos objetivos deste trabalho ¢ comparar historica e institucionalmente as

trés politicas recém-descritas: o Programa Jefes, o Familias ¢ a AUH. Para tal fi-
nalidade, sdo utilizados os indicadores do grau de institucionalidade apresentados

na segao anterior.

A institucionalidade das politicas de combate a pobreza na
argentina no século XX

Feita essa breve apresentagdao dos programas analisados nesse trabalho, essa
segdo se ocupa de apresentar os resultados da avaliagdo do grau de institucionali-
dade das principais politicas argentinas de combate a pobreza dos tltimos quinze
anos. A informago esta sintetizada na Tabela 2, que organiza suas caracteristicas

¢ as compara em fungdo dos indicadores propostos na primeira parte do artigo.
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Tabela 2. Transferéncias condicionadas de renda segundo critérios de
institucionalidade

Indicadores

Programa

Jefes de Hogar

Programa
Familias

Asignacion
Universal por

Marco juridico

Desocupados

Decreto PEN

Resolugao MDS

Hijo
Decreto 1602/09
(Criagao); Decreto
446/201 1 (AUH por
gravidez); Decreto

ou recorrer
a justica por
irregularidades)

Resolugdo 4/2004 do
Defensor del Pueblo
de la Nacién; amparos
judiciais).

(regras formais) | 565/2002 825/2005 504/2015 (Ajuda
escolar anual); Lei
24.714 (Asignaciones
Familiares)
Multiplas reclamagoes
. para a reabertura
(EX;EIS?:;;::(’: das inscrigoes
dp e m:re (Informes CONAEyC
€ recia 2003, 2004 y 2005; Sem dados Sem dados

Financiamento

No inicio, financiou-
se com recursos do
Estado nacional.

Posteriormente, foram
adicionados recursos
provenientes de um
empréstimo do Banco
Mundial.

Em 2003, 85%
recursos da receita

e |5% externos
(GOLBERT e
GIACOMETTI, 2008).

Principal fonte:

dois empréstimos

do BID, que foram
realocados de outro
programa assistencial
da década de 1990
(Considerandos;Art.
2°).

70% do financiamento
era externo; 30%

da receita federal
(GOLBERT e
GIACOMETTI, 2008).

Recursos do regime
previdenciario,
especificamente os
rendimentos anuais
do Fundo de Garantia
de Sustentabilidade
do sistema.

Marc¢o 2016: 0
Presidente anunciou o
aporte de um crédito
do BM por USD 6,3
bilhdes para financiar
aAUH e outras obras
de infraestrutura.
Desse volume de
recursos, “pelo
menos 500 milhoes”
seriam para a AUH
(Pagina/12).
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Abrangéncia
(atinge a
todos os que
cumprem os
requisitos de
inclusdao?)

Rapidamente atingiu a
mais de dois milhdes
de familias, magnitude
que provocou a
suspensao abrupta
das inscrigdes antes
da data prevista, e

a impossibilidade

de incorporagdo de
novos beneficiarios
(GOLBERT e
GIACOMETT]I, 2008).

Herdou uma parte dos
beneficiarios do PJHD
(os classificados como
“inempregaveis”), nao

permitindo a inscrigdo
de novos beneficiarios.

Toda pessoa

que cumpra os
requisitos é potencial
beneficiaria da AUH.

No caso de rejeicao
(ou exclusao),

os motivos sao
explicitos e tém
correspondéncia

com os requisitos de
acesso e permanéncia.

Distribuicdo
territorial

“Capilaridade”
favorecida pela
participagao de
organizagoes sociais
na defini¢do dos
beneficiarios e das
areas geograficas
de implementagao
(BORGHINI et al,
2013).

Pouca ou nula presenca
em jurisdicdes com
altos niveis de pobreza.
Em algumas provincias,
funcionava apenas nas
capitais (GOLBERT e
GIACOMETT]I, 2008).

Pode ser tramitada
em qualquer ponto
de atengao da
Administracao
Nacional da
Seguridade Social
(ANSES), organismo
descentralizado, com
capacidade operativa
e abrangéncia
territorial.

Estabilidade
da garantia
do beneficio
(vigéncia no
tempo)

Enquanto durasse

a emergéncia
ocupacional,
estabelecida até 3| de
dezembro de 2002.
Em 2003, o governo
de Néstor Kirchner
prorrogou a vigéncia
do programa até o

31 de dezembro do
mesmo ano, repetindo
a a¢do cada ano até
fins de 2007.

Nao estabeleceu
prazo de finalizagdo do
programa.

Sem prazo final de
implementagdo.

Atualizacdo
do valor do
beneficio

Nao modificou o
valor da transferéncia.

Os valores foram
atualizados pelo menos
duas vezes, a partir

das Resolugdes MDS
648/2006 e 287/2009.

A AUH tem se
atualizado junto ao
valor das asignaciones
familiares dos
trabalhadores formais.
A partir da Lei
27.160/2015,
atualizagdo automatica
de asignaciones
familiares duas vezes
por ano.
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Implementacao
descentralizada,?

envolvendo o A gestio é
Ministério de Trabalho, centralizada na

os municipios e ANSES, organismo
movimentos sociais que também
(GOLBERT e administra as
GIACOMETTI, 2008). prestagdes da
Irregularidades seguridade social.

na seleciao dos A centraliza¢do na

Execucido centralizada

Transparéncia beneficiarios. Os L - ANSES possibilita a
dos processos beneficios foram na jurisdicdo nacional, criagdo de um banco
de gestdo entregues de forma no Ministério de de dados unificado
(eleg ibilidade, | discriciondria (CELs, | Desenvolvimento Social. | 4 " b ihadores
distfibui do d’os 2003). Praticas ‘ Sem dados sobre formais e beneficiarios
e L irregularidades na ] )
beneficios) clientelistas. de AUH (informais ou

implementagao.

Dendincias por desempregados), e da

situagoes de extorsao composi¢ao familiar

e corrupgao, de cada um, que
envolvendo permite o cruzamento
funciondrios publicos. de informagoes
Problemas na e a detecgdo de
aplicagdo generalizada irregularidades.

do Registro Unico de
Beneficiarios (NEFFA,
2009).

Fonte: Elaboragio proépria.Varias fontes.

Dos marcos legais das trés politicas, o que parece mais fragil ¢ o do Programa
Familias, por tratar-se de uma resolugao ministerial. A forma decreto, que deu
marco ao Jefes ¢ as AUHSs tém, na Argentina, for¢a e valor de lei. O detalhe das
AUHs ¢ que os decretos que as criaram estavam, na verdade, modificando uma lei
preexistente, a Lei de Asignaciones Familiares, que por esse ato passou a incorporé-
-las como beneficios. Se analisarmos a partir do texto atualizado da lei, as AUHs
aparecem como mais um dos subsistemas (o ndo contributivo) na se¢io que trata
da composigao do regime (Art. 1). Desde o ponto de vista da seguridade social
argentina’, a AUH ¢ a inica modalidade ndo contributiva de transferéncia de ren-
da, dirigida a pessoas que, a priori, ndo formariam parte do sistema: desempre-
gados e trabalhadores informais.

Em relagdo a exigibilidade das politicas analisadas, nenhum dos trés pro-
gramas parece ter previsto mecanismos formais e explicitos para denunciar irre-
gularidades e exigir a garantia de direitos, embora existam dados sobre reclama-

¢oes pelo funcionamento do Jefes.
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A respeito do financiamento, podemos ver que todos os programas com-
binaram fontes internas e externas de recursos, em diferentes proporcionalida-
des. No caso do Programa Jefes, sua implantagdo inicial era custeada integralmen-
te com recursos do Tesouro Nacional. Ao longo do tempo, contudo, o programa
passou a receber aportes financeiros do Banco Mundial, embora mantendo a pre-
dominéncia de recursos do or¢gamento nacional. O Programa Familias inverte essa
razao, na medida em que 70% dos recursos do programa eram provenientes de
fontes externas, sobretudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Ja o AUH tem seus recursos oriundos do regime previdenciario, o que aponta
para uma perspectiva mais solidaria entre os mecanismos contributivos e nao
contributivos. No entanto, sio esperadas mudangas nessa configuragio, haja vista
que o novo presidente Mauricio Macri anunciou, em mar¢o de 2016, um aporte
financeiro consideravel do Banco Mundial para financiamento do programa.

Quanto a abrangéncia, as AUHs, como toda asignacién familiar, tém vigéncia
para todo aquele cidaddo que cumpra os requisitos. No caso de rejeigio ou
exclusdo, os motivos sdo explicitos e tém correspondéncia com as normas de
acesso ¢ permanéncia publicizadas. O Programa Jefes teve uma rapida e multi-
tudinaria incorporagdo de beneficiarios, magnitude que provocou a suspensio
das inscrigbes em forma abrupta antes da data prevista e a impossibilidade de
inclusdo de novos beneficiarios. O Programa Familias ndo permitiu a inscrigao
direta de novos beneficiarios.

Desde o ponto de vista da distribuicao territorial, no caso do Programa
Jefes, a ativa participagao de organiza¢des sociais na “distribui¢ao” dos beneficios
teve a vantagem de aumentar a “capilaridade” do programa (BORGHINI et al,
2013). Ja o Familias teve uma distribui¢ao territorial heterogénea, talvez vincu-
lado ao fato das organizag¢des sociais terem perdido participagdo na defini¢ao do
programa. A diferenga, a AUH pode ser tramitada em qualquer ponto de atengio
da Administragao Nacional da Seguridade Social (ANSES), que ¢ um organismo
com capacidade operativa e abrangéncia territorial, responsavel pelo gerencia-
mento das contribui¢des dos trabalhadores formais (destinadas a financiar a pre-
vidéncia, os seguros de satide dos trabalhadores e as presta¢es familiares).

Considerando a estabilidade da garantia do beneficio — ou a vigéncia
no tempo das politicas — o Programa Jefes comegou estabelecendo um prazo de-
terminado de implementagao, em fungao da emergéncia ocupacional declarada
naquele momento (ano de 2002). O Familias e as AUHs nao estabeleceram prazo

de finalizagdo. Uma transferéncia substituiu a outra durante o mesmo periodo
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presidencial (Cristina Kirchner). As AUHs, da mesma forma que as asignaciones
familiares, nao tém prazo final de implementagao.

Diferente das experiéncias anteriores, a AUH tem atualizado o valor do be-
neficio regularmente, junto com o valor das asignaciones familiares, que desde a apro-
vagao da Lei 27.160 em 2015, sdo corrigidas automaticamente duas vezes por ano.

Finalmente, a respeito da transparéncia dos processos de gestio das
politicas analisadas, os beneficios do Programa Jefes foram entregues de forma
discricionaria em relagdo as regides ¢ jurisdigoes, e sem nenhum tipo de controle
(CELS, 2003). Neffa (2009) aponta que a massividade do Jefes se deveu, dentre
outros fatores, a possibilidade que tinham algumas organizagdes sociais de fazer
clas mesmas as inscri¢oes de beneficiarios, ¢ a vigéncia de politicas clientelistas
nos municipios'’. No caso da AUH, a gestdo ¢ centralizada na ANSES, o que pos-
sibilita a criagao de um banco de dados unificado dos trabalhadores formais e be-
neficiarios de AUH (informais ou desempregados), permitindo o cruzamento de
informagGes. A centralizagdo dos dados diminui o risco de praticas discricionais

ou clientelistas, contribuindo para a legitimidade da politica entre a populagao.

Consideragdes finais

Neste trabalho procurou-se salientar a importancia de politicas sociais institu-
cionalmente fortes, tanto para viabilizar o cumprimento dos objetivos propostos,
quanto para garantir os direitos que fundamentam sua existéncia. O ponto de
partida foi o entendimento de que as caracteristicas do desenho e a insergao insti-
tucional das politicas tém o poder de determinar seu funcionamento, e com isso,
sua legitimidade e a eficacia das suas agGes.

Como vimos, a AUH ¢ uma politica institucionalmente mais forte que as
transferéncias condicionadas de renda antecedentes. No entanto, os resultados de
alguns indicadores revelam que a AUH também tem caracteristicas que fragilizam
essa institucionalidade, como a imprevisibilidade da sua fonte de financiamento e
a inexisténcia de mecanismos de reclamacio.

O maior grau de institucionalidade da AUH parece estar relacionado ao seu
carater de asignacidn familiar, ou seja, a articulagao do acesso contributivo e o nao
contributivo da popula¢do aos mesmos servi¢os. Embora subsistam diferencas
entre os dois tipos de asignacion — contributiva e nao contributiva, as prestagdes
familiares acabam incluindo a AUH nos seus mecanismos altamente institucio-
nalizados. Assim, o maior grau de institucionalidade da AUH explica-se pelo seu

vinculo ao Sistema de Seguridade Social.
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A ancoragem da politica de assisténcia na estrutura da seguridade social con-
tribui tanto para a fortaleza institucional quanto para a legitimidade dos bene-
ficios para os mais pobres. Afinal, por que se opor a um beneficio outorgado
as criangas (que nao sao responsaveis da situagao laboral dos pais), que ademais

universaliza um direito antes restrito aos filhos dos trabalhadores formais?
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2 Doutora em Ciéncias — Satide Pablica. Universidade Federal Fluminense — UFF. E-mail: moni-
ca.senna20(@gmail.com.

3 Desde esta perspectiva, as aposentadorias, por exemplo, seriam uma politica social institucio-
nalmente forte, pois movimentam grande volume de recursos (participagiao economica); tém
peso politico, provavelmente derivado do fato de serem beneficios tipicos das classes media
e alta; e tém legitimidade social, por estarem dirigidas a sujeitos vulneraveis — idosos — que
ademais trabalharam e contribuiram “a vida toda” (legitimidade derivada do valor simbolico do
trabalho).

4 O clientelismo politico pode ser definido como o “intercambio personalizado de favores, bens
e servigos por apoio politico e votos entre massas e elites” (AUYERO, 2001, p.36). Desde o
ponto de vista das “massas”, trata-se de um mecanismo de resolu¢ao de problemas por meio da
mediagdo politica em contextos de privagao material.

5 Noano de 2002, 55% da populagao estava baixo a linha de pobreza — a metade dessa porcen-
tagem indigente — (GOLBERT e ROCA, 2010), e 22% da PEA encontrava-se desempregada
(EPH/INDEC).

6  Modificagoes da dindmica familiar relacionadas aos membros mais vulneraveis (criancas, mu-
lheres, idosos e pessoas com deficiéncia) que incrementam o volume de gastos ou reduzem a
renda per capita.

7 No caso da AUH por gravidez, 80% da prestagao se paga mensalmente entre a decima segunda
semana de gestagao e o parto, e 0 20% restante se paga em forma acumulada depois do parto,
mediante a apresentagdo da documentagdo que certifique o cumprimento dos controles meédi-
cos previstos para gestantes. A falta de acreditagdo produzira a perda do direito a cobrar esse
ultimo valor.

8  Aimplementacio do Programa Jefes era descentralizada. Alem do Ministerio de Trabalho, que
era o responsavel no nivel nacional, o programa incorporava outros atores sociais e instancias
governamentais para participar da gestio: municipios e movimentos de trabalhadores desem-
pregados (popularmente conhecidos como “piqueteros”). O Ministério era encarregado da
administracao financeira e a aceitagdo definitiva dos beneficiarios; os municipios eram respon-
saveis pelasinscrigoes, pelo controle das condicionalidades e pela confecgao do Registro Unico
de Beneficiarios; os movimentos sociais participavam na identificacdo e proposta de novos be-
neficiarios as autoridades municipais (GOLBERT e GIACOMETTI, 2008).
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9 NaArgentina, seguridade social faz referéncia unicamente ao regime de prestagdes e beneficios
dirigidos aos trabalhadores formais ¢ aposentados (aposentadorias, pensoes, prestagdes familia-
res, seguros de desemprego e por riscos de trabalho). Refere-se a um modelo de financiamento

da protegdo social de tipo contributivo.

10 Foram detectados casos nos quais os beneficiarios deviam “pagar” uma porcentagem da trans-
feréncia, que as vezes superava os 20%, para acessar ao programa. O Estado nacional recebeu
458 dentincias por extorsao (exigéncia de contraprestagdes nao estabelecidas na lei), e 184 por

corrupgao, envolvendo funcionarios municipais ¢ pessoal das forgas de seguranca (NEFFA, 2009).
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