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RESUMO

Os programas de transferéncia de renda condicionada foram iniciativas empregadas a
partir de 1990 na América Latina com o intuito de mitigar a extrema pobreza e
desenvolver o capital humano. O presente estudo propde uma analise da influéncia da
institucionalizagao dessas politicas para sua continuidade ao longo do tempo. Utilizando
uma abordagem comparativa, foram examinadas a experiéncia de trés paises
especificos — Brasil, México e Colébmbia — e seus respectivos programas: o Bolsa
Familia, o Prospera e o Familias en Accion. Nenhum dos programas analisados
apresentou um respaldo constitucional sodlido, resultando em mudancgas estruturais
significativas nessas politicas publicas nas ultimas décadas. Em contraste com
programas constitucionalizados, os programas de transferéncia de renda condicionada
também demonstraram ser mais suscetiveis a flutuacdes politicas e ciclos econémicos.
Diante dessa vulnerabilidade, destaca-se a constitucionalizacdo como uma potencial
solugcao para conferir maior estabilidade e dar continuidade a longo prazo para essas
iniciativas, promovendo assim uma abordagem mais duradoura e eficaz para combater

a pobreza e para fomentar o capital humano.

Palavras-chave: Institucionalizacado, CCT, Brasil, México, Colémbia



ABSTRACT

Conditional cash transfer programs have been used since the 1990s in Latin America to
mitigate extreme poverty and develop human capital. This paper analyzes the influence
of the institutionalization of conditional cash transfer programs on the long-term
continuity of these initiatives over time. Through a comparative approach, the
experience of three specific countries - Brazil, Mexico and Colombia - and their
respective programs were examined: Bolsa Familia, Prospera and Familias en Accion.
None of the programs analyzed had a solid constitutional foundation, resulting in
significant structural changes in these public policies in recent decades. In contrast to
constitutionalized programs, conditional cash transfer programs have also proven to be
more sensitive to political instability and economic cycles. Given this vulnerability,
constitutionalization is a potential solution to provide  stability and long-term
permanence to these initiatives, thus promoting a more lasting and practical approach to

combating poverty and fostering human capital.

Keywords: Institutionalization; CCT; Brazil; Mexico; Colombia
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1 INTRODUGAO

Durante a década de 1990, os programas de Transferéncia de Renda
Condicionada (CCT) emergiram na regido da Ameérica Latina como uma resposta
tangivel aos desafios persistentes da pobreza e ao ciclo intergeracional que a
perpetuava. Neste cenario, tais politicas publicas propunham uma abordagem
inovadora, visando fornecer assisténcia financeira direta aos nucleos familiares em
situagcédo de caréncia, condicionadas a atender a critérios predefinidos. Além de aliviar a
pressdo financeira imediata, esses programas se propunham a investir no
aprimoramento do capital humano. Conscientes da multifacetada natureza da pobreza,
esses programas direcionaram esforgos para areas cruciais, como a educacgao e a
saude, cujo intuito era atacar diretamente as raizes da miséria (Leyer, 2018).

Neste contexto, paises como México, Brasil e Coldbmbia assumiram uma
lideranca na introducdo das CCTs e demonstraram uma resposta diante do desafio da
pobreza generalizada. Inspirados pelo pioneirismo do programa Progresa no México, o
paradigma central dos CCTs rapidamente obteve aceitagdo generalizada,
estabelecendo um modelo que foi adotado por diversos paises na regidao (Casassus,
2001). Tanto no caso colombiano quanto no brasileiro, a implementagéao dos programas
trouxe consigo uma série de desafios sociais que demandavam respostas eficazes e
buscou enfrentar obstaculos econémicos e reformas politicas durante a transicédo para a
democracia na década de 1990 (Llano, 2014; Craveiro; Ximenes; 2013).

Contudo, o dindmico cenario politico da América Latina leva a um impacto
negativo nessas politicas publicas devido, principalmente, as mudangas nos governos e
suas respectivas agendas. Essa instabilidade politica pode gerar descontinuidade e
inconsisténcia na implementagdo desses programas, prejudicando os resultados a
longo prazo. Este estudo visa expandir a analise previamente conduzida por Arretche e
Souza (2023), os quais destacaram a constitucionalizagado dessas politicas como uma
solucdo viavel para enfrentar esse desafio. Nesse cenario, a analise dos autores teve
como foco central o programa Bolsa Familia no Brasil. Assim, esse trabalho busca

expandir o estudo para programas no México e na Colémbia.
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O objetivo central desta pesquisa é abordar a questdo fundamental: de que
maneira a institucionalizacdo das CCTs poderia contribuir para a continuidade dessas
politicas publicas diante das mudangas politicas de governo no Brasil, México e
Colbmbia? Para atingir esse objetivo, a pesquisa sera estruturada em trés partes
fundamentais: (i) a analise do marco legal que respalda as CCTs, (ii) a avaliagao das
estruturas de cada um dos programas em questdo e (iii) a anadlise das mudangas
politicas ocorridas ao longo do tempo. Ao desmembrar o estudo nessas secdes,
busca-se compreender se a institucionalizacdo das CCTs influencia positivamente a
continuidade das politicas publicas diante das transformagdes no cenario politico
desses paises.

Tendo em vista que a América Latina é palco para ascensao de governos tanto
de direita quanto de esquerda, a constitucionalizacdo desses programas € fundamental
para avaliar a vulnerabilidade nos CCTs frente a essas mudancgas politicas. Além disso,
€ importante compreender como essas politicas se alinham aos objetivos politicos de
cada governo. Ao examinar a trajetéria dos programas Bolsa Familia (PBF), Prospera e
Familias en Accion, buscou-se identificar a necessidade de um marco legal e politico
solido para que exista uma continuidade das politicas. Ademais, esse trabalho também
buscou apontar para as nuances das mudangas ocorridas nos programas € na
participacdo dos beneficiarios ao longo das ultimas décadas. Assim, o estudo adotou
uma abordagem comparativa das politicas selecionadas, visando identificar as
semelhancas e diferengas dos programas nos paises selecionados.

Nesse cenario, devido a importdncia dos programas na luta contra a
desigualdade na regido, a realizagdo de uma analise da institucionalizacdo das CCTs
nos trés paises em questao exige a consulta a fontes oficiais e estudos relacionados ao
tema. Além disso, a metodologia abrange também a coleta de marcos legais dos paises
selecionados. Essa coleta foi conduzida por meio de uma abordagem documental,
focando na obtengao de informagdes sobre estruturas constitucionais, € nas possiveis
transformacgdes ocorridas nos programas. Além disso, utilizou-se a base de dados de
programas de protecdo social na América Latina e no Caribe da Comissdo Econdémica
para a América Latina e o Caribe (CEPAL), a qual apresenta informagdes relevantes

para analise dos programas ao longo dos anos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secao sera abordada a trajetoria histérica das politicas de transferéncia de
renda, em especial nos paises selecionados: México, Brasil e Colédmbia. Para isso,
serao apresentados os conceitos e objetivos dessas politicas, ressaltando sua natureza

condicional.

2.1 POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA CONDICIONADAS

Os CCTs surgiram como uma abordagem popular no combate a extrema pobreza
nos paises em desenvolvimento. A ideia central desses programas € proporcionar
assisténcia financeira direta as familias na extrema pobreza, sujeitas a determinadas
condigbes ou agbes previamente estabelecidas. Esse tipo de programa cresceu
globalmente devido a sua capacidade de promover o desenvolvimento do capital
humano nos individuos em situacao de extrema pobreza. Nesse cenario, as CCTs se
fundamentam na concepgao de que o combate a pobreza vai além do simples
fornecimento de auxilio financeiro, abrangendo também a necessidade de investir em
areas importantes para o desenvolvimento humano, tais como a educagao e a saude
(Leyer, 2018).

Conforme o préprio nome sugere, as transferéncias condicionadas de renda
fornecem auxilio financeiro as familias que atendem a critérios especificos ou realizem
acgdes predefinidas, como assegurar a frequéncia no sistema educacional de criangas e
jovens e realizar consultas com profissionais da saude para criangas pré-escolares.
Muitos desses programas passam por avaliagdes rigorosas para evidenciar sua
eficacia. Em paises como Brasil, Colémbia e México, as CCTs sao considerados os
principais programas de amparo social, beneficiando muitas familias e representando
uma parcela significativa do PIB (Heimo, 2014).

Essas politicas redistributivas possuem trés componentes fundamentais: uma
transferéncia de renda, um mecanismo de focalizagdo e a introducdo de
condicionalidades. O intuito desses programas é conectar as familias de baixa renda a

diversos beneficios, estabelecendo padrées minimos de inclusdo social. Esses
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programas também fomentam a ideia de corresponsabilidade entre o Estado e os
beneficiarios. Entretanto, é importante destacar que o design de cada programa é uma
resultante do equilibrio entre as prioridades e objetivos da politica do pais. Nesse
cenario, enquanto alguns governos podem estar mais focados em assegurar uma renda
minima, outros podem priorizar a promoc¢ao da educagao e saude como seus principais
objetivos. Contudo, o objetivo central da maioria das CCTs é diminuir a transmissao
intergeracional da miséria e reduzir as disparidades econbmicas, através do
investimento em capital humano (Heimo, 2014).

Nesse contexto, a analise das CCTs e dos seus mecanismos de
desenvolvimento de politicas sociais tem sido abordada por diversas perspectivas
tedricas. No que diz respeito a essas perspectivas, para Leyer (2018) quatro
abordagens principais sao discutidas nas politicas sociais: (i) o industrialismo, que
enfatiza fatores econbmicos e demograficos; (ii) a teoria dos recursos de poder, que
explora as dinamicas de poder entre classes sociais em contextos democraticos; (iii) o
institucionalismo historico, que considera arranjos institucionais e momentos criticos; e
(iv) a analise idealista, que examina o papel das ideias e paradigmas na formacao de
politicas. Todas essas abordagens buscam compreender as diferengas entre os paises
em relagdo ao bem-estar social e no desenvolvimento de politicas especificas. Além
disso, € importante destacar que, na literatura académica, existem diversos argumentos
a favor e contra a implementagéo desses programas.

Dentre os argumentos a favor da redistribuicdo direta de renda podemos
destacar diferentes aspectos: Primeiramente, nos paises em desenvolvimento, os
investimentos publicos em infraestrutura e servigos frequentemente nao alcangam os
segmentos mais pobres da populagdo. Ademais, alguns autores apontam que os
mercados raramente operam de maneira perfeita na pratica, muitas vezes prejudicando
também o acesso a bens e servicos das pessoas de renda mais baixa. Por exemplo,
familias com restricdes de crédito em economias com mercados de capital imperfeitos
nao conseguem investir em educacdo ou projetos comerciais lucrativos (Fiszbein;
Schady; 2009).

Nesses casos, Fiszbein e Schady (2009) apontam que a transferéncia direta de

recursos financeiros pode possibilitar que essas familias realizem empreendimentos



16

eficientes que de outra forma seriam inviaveis. Isso ndo melhora apenas a equidade,
beneficiando os mais pobres, mas também aumenta a eficiéncia ao alocar o capital de
forma mais adequada na economia. Da mesma forma, quando a renda familiar & volatil
devido a um ambiente econémico instavel, as transferéncias podem ajudar a mitigar
essas flutuagcées e melhorar o bem-estar das familias. Por ultimo, a origem de muitas
desigualdades nos paises em desenvolvimento levanta questbes éticas. Diferengas
resultantes de circunstancias fora do controle dos individuos, como racga, género ou
histérico familiar, s&o frequentemente consideradas como desigualdade de
oportunidades, que o Estado tem a responsabilidade moral de corrigir. Nesse cenario,
os autores destacam que as distribuicbes de renda sao instrumentos adequados para
compensar familias que enfrentam desvantagens, tornando assim o sistema mais
equitativo.

Nesse cenario, as CCTs desempenham um papel importante no contexto do
Estado de Bem-Estar Social, buscando abordar a pobreza e a desigualdade por meio
de programas estruturados que combinam assisténcia financeira com requisitos
especificos. O Estado de Bem-Estar Social pode ser caracterizado como o uso
intencional do poder organizado, por meio de politicas e administragédo, para direcionar
as forcas do mercado em pelo menos trés diregoes: Primeiramente, busca-se garantir
uma renda minima para individuos e familias, independentemente do valor que possam
alcancar no mercado de trabalho. Em segundo lugar, procura-se reduzir a insegurancga
de pessoas e familias que enfrentam problemas sociais especificos, como doencas,
envelhecimento e desemprego, que poderiam levar a crises caso nado fossem
abordados. E, por fim, visa garantir que todos os cidadaos, independentemente da
classe social, tenham acesso a uma variedade de servigos sociais previamente
acordados. Essa abordagem visa construir uma sociedade mais justa e amparada,
onde os direitos fundamentais e o bem-estar de todos sejam priorizados e protegidos
(Andersen, 2012).

Por outro lado, ha autores que argumentam contra as condicionalidades dos
programas. Esses autores apontam que existe uma visao paternalista, cujo problema
estd relacionado ao controle governamental sobre as decisdes individuais dos

beneficiarios. Embora esses programas tenham mostrado efeitos positivos para
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reducdo da extrema pobreza e melhoria do bem-estar em muitos casos, eles também
podem gerar preocupac¢des sobre a liberdade de escolha e autonomia das familias
beneficiarias. Nesse cenario, as CCTs frequentemente vinculam as transferéncias a
comportamentos especificos, que também poderiam ser interpretadas como um
exemplo de paternalismo estatal (Pérez-Mufioz, 2017).

Nesse cenario, o governo estaria tomando decisdes em nome dos individuos,
presumindo que sabe o que € melhor para eles. Essa abordagem pode ser
problematica por algumas razdes, pois ela pode minar a autonomia e a dignidade das
familias beneficiarias, restringindo suas escolhas e a liberdade de tomar decisdes de
acordo com suas proprias circunstancias e valores. Além disso, o paternalismo pode
criar um ambiente de dependéncia dos beneficiarios com o governo, os quais podem se
sentir obrigados a cumprir as condicionalidades para receber as transferéncias, nao
decidindo com base em suas proprias aspira¢des e necessidades (Pérez-Mufioz, 2017).

Uma possivel resposta a essas criticas € justificar as condicionalidades de
maneira contratualista. Nesse ponto de vista, as condicionalidades sao encaradas como
obrigagdes integrantes do contrato entre o governo e os beneficiarios. Esse contrato
implica que, se o governo oferece beneficios de bem-estar a determinados individuos,
esses beneficiarios devem assumir responsabilidades e cumprir obrigagdes especificas,
ou seja, atender a condigdes preestabelecidas. Essa abordagem contratualista
fundamenta-se na ideia de que a concessao de beneficios sociais ndo € apenas um ato
unilateral do governo, mas sim parte de um acordo reciproco entre as partes

envolvidas. (Pérez-Mufoz, 2017).

2.2. PROSPERA, BOLSA FAMILIA E FAMILIAS EN ACCION.

Na década de 1990, as politicas de bem-estar social estavam passando por
importantes mudancas. Nesse cenario, varios paises da América Latina, como México,
Brasil e Coldmbia passaram a se esforgar ativamente para combater a extrema pobreza
e a disparidade de renda, a partir das CCTs. O modelo central das transferéncias
condicionadas estabelecido primeiramente pelo México ganhou rapido reconhecimento,

com diversos paises da regido adotando politicas semelhantes (Casassus, 2001). Em
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2008, Venezuela e Cuba eram os unicos sem um programa nacional de CCT em vigor.
As analises iniciais, juntamente com estudos conduzidos por instituicbes financeiras
internacionais, como o International Food Policy Research Institute no caso do México,
forneceram avaliagbes abrangentes com resultados positivos. De forma geral,
concluiram que as CCTs alcangaram seus objetivos e a divulgagao dos resultados do
Progresa fortaleceram a crenga de que o México havia estabelecido um modelo
exemplar. Esse entusiasmo em relagao aos programas foi compartilhado especialmente
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Banco Mundial, e passou
a ser um modelo amplamente aceito e impulsionado por organismos internacionais
(Heimo, 2014).

Nesse cenario, historicamente, a protegcéo social na América Latina era marcada
pela prevaléncia de politicas de seguridade social e por um setor de assisténcia social
fraco ou praticamente inexistente. Contudo, na década de 1920, paises como Chile,
Brasil e Argentina passaram a desenvolver sistemas pioneiros de protegao social,
combinando seguro social com protecdo ao emprego para trabalhadores formais.
Outros paises latino-americanos seguiram essa trajetéria nas décadas de 1940, 50 e
60. Essa evolucdo historica preparou o terreno para os CCTs, que expandiram
significativamente a abordagem tradicional para atender as demandas das
comunidades mais vulneraveis (Heimo, 2014).

No contexto mexicano, assim como em muitos outros paises em
desenvolvimento, os esforcos se deram principalmente para diminuir os indices de
extrema pobreza. Um marco nesse processo foi o surgimento do programa Progresa
em 1997 durante a presidéncia de Ernesto Zedillo, que introduziu condicionalidades,
vinculando o recebimento das transferéncias a comportamentos especificos, como a
regularidade escolar e o acesso a cuidados médicos de criangas e jovens. Além disso,
o programa também adotou uma perspectiva de ciclo de vida, visando evitar a
dependéncia de longo prazo do bem-estar e assegurando que os beneficiarios fossem
capacitados a longo prazo (Levy, 2006).

A inclusdo de avaliagdes rigorosas da administragdo e dos impactos do
programa demonstrou 0 compromisso com a eficacia e o aprimoramento continuo do

programa. A selecdo dos beneficiarios e a entrega direta dos beneficios, sem
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intermediarios, também buscaram aumentar a eficiéncia do programa. O sucesso do
programa ficou evidente quando o programa expandiu-se para atender quase 24% da
populagcdo do pais em 2005, intitulado como Oportunidades de 2002 a 2014, e
manteve-se beneficiando boa parte das familias que se enquadravam no indice de
extrema pobreza. Nesse cenario, o programa abrangia inicialmente cerca de 300 mil
familias, com um orcamento de US$ 58,8 milhdes. Em 2005, o programa passou a
incluir todos os 31 estados do México, com um orgamento substancial de US$ 2,8
bilndes (Levy, 2006). No entanto, em 2014, houve uma nova alteragdo no programa,
que passou a chamar-se Prospera, sendo extinto em 2019 apds a eleicdo de Lopez
Obrador (Cepal, 2019).

Na Colédmbia, inspirados pelo exemplo mexicano, a implementagao do programa
Familias en Accién ao longo dos anos de 1990 trouxe a tona diferentes desafios
socioecondmicos que precisavam ser enfrentados. Com a introdug¢do da nova
Constituicdo, a perda de poder dos partidos politicos tradicionais e a necessidade de se
integrar a economia global, o pais vivenciou transformacgdes profundas. Além disso,
essas mudangas e um contexto internacional turbulento aumentaram a saida de capital
das economias emergentes, gerando a pior crise econbmica na Colémbia desde a
registrada em 1931 (Llano, 2014). A crise do final do século teve um efeito devastador
em termos sociais, pois a queda na producéao teve fortes consequéncias no mercado de
trabalho: a taxa de desemprego aumentou em mais de 11% entre 1995 e 2000. Nesse
cenario, a taxa de pobreza ultrapassou 50% da populacéo, evidenciando a necessidade
de acgdes efetivas. Diante desse contexto complexo, o governo colombiano adotou o
programa Familias en Accién. A implementacgao foi viabilizada por empréstimos do BID,
que condicionou o financiamento a realizacdo de avaliagbes de impacto rigorosas.
(Baez; Camacho; 2011).

Nesse cenario, quando o programa enfrentou criticas, como preocupagdes sobre
a taxa de natalidade e a dependéncia das transferéncias, essas avaliagdes foram
fundamentais para refutar as preocupacdes e demonstrar a eficacia do programa.
Essas avaliagcbes também serviram como uma base solida para a evolugdao do
programa, permitindo que ele fosse ajustado com base em dados concretos. A

combinagao de elementos sociais, politicos e técnicos permitiu que o programa se
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adaptasse as mudangas do ambiente socioecondmico e mantivesse o foco em melhorar
o capital humano de familias mais pobres. Ao fortalecer a educagdo e a saude, o
programa buscou abordar a pobreza de maneira integrada (Llano, 2014).

Quanto ao Brasil, o pais também enfrentou desafios econémicos e reformas
politicas em meio a transi¢cao para a democracia na década de 1990. Nesse cenario de
mudancgas, os CCTs foram introduzidos como resposta a pobreza generalizada e a
necessidade de combater obstaculos a educacéo. Inicialmente, o pais implementou o
Bolsa Escola, em 1995 no Distrito Federal, o qual se destacou por reconhecer a
educacao como um instrumento importante para a transformacgao socioecondmica das
familias. Focado em nucleos familiares de baixa renda com criancas entre 7 e 14 anos,
correspondentes a idade escolar no pais, essa politica adotou a estratégia fundamental
de vincular a transferéncia de renda a frequéncia escolar (Craveiro; Ximenes; 2013).

Essa abordagem estabeleceu um incentivo direto para que as familias
mantivessem seus filhos na escola, resultando na redug¢ao da evasao e no estimulo a
participacdo educacional (Craveiro; Ximenes; 2013). Além de aumentar as taxas de
matricula, o Bolsa Escola também contribuiu para criar um ambiente onde a educacéao
era valorizada nas politicas publicas. Posteriormente, a partir da juncdo do Bolsa
Escola, com outros quatro programas - o Programa Nacional de Acesso a Alimentagao,
o Bolsa Alimentacdo e o Auxilio Gas -, deu-se origem ao Bolsa Familia, langado em
2003 pelo governo, que se tornou um marco nas politicas sociais do pais. Atualmente, o
PBF é um dos programas de maior dimens&o em numeros absolutos. Além de aliviar as
condigdes de pobreza, o programa também busca aumentar o acesso a saude publica
e superar os baixos indicadores educacionais enfrentados pelas criangas de familias
mais pobres: altas taxas de evasao escolar, repeténcia, defasagem idade-série (Leyer,
2018).

Frente ao sucesso dos programas, os governos de diferentes paises da regiao
passaram a direcionar recursos mais substanciais para essas iniciativas. O Grafico 1
mostra a evolugdo do orgcamento em relacdo ao PIB nos paises analisados. No México
e na Colbmbia, os investimentos atingiram seu apice em 2010, representando,
respectivamente, 0,47% e 0,35% do PIB. No Brasil, esse ponto ocorreu entre 2013 e

2015, quando atingiu 0,46% do PIB. O crescimento do orgamento pode ser visto como
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a priorizagado dos governos para a expansao dos programas. Esse aumento indica ndo
apenas o reconhecimento do impacto positivo dessas iniciativas, mas também a

disposicao para alocar recursos financeiros de forma significativa.

Grafico 1 - Orgcamento (% PIB)
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Fonte: Elaborada a partir de dados da CEPAL (2022b)

Além disso, o numero de beneficiarios também cresceu significativamente ao
longo dos anos. O Grafico 2 evidencia essa evolugao nos trés paises: o Bolsa Familia,
no Brasil, apresentou um crescimento significativo, beneficiando 14.274.021 pessoas
em 2020. De maneira semelhante, os numeros do Prospera no México atingiram seu
apice em 2017, alcancando 6.700.784 beneficiarios, enquanto na Colémbia, o maior
numero de beneficiarios foi registrado em 2016, com um total de 2.861.739 pessoas
alcangadas. O aumento do numero de beneficiarios sugere que os CCTs sao
estratégias fundamentais e eficazes adotadas pelos governos para combater a pobreza
nos paises selecionados, proporcionando assisténcia direta as familias e melhorando

as condigdes de vida.
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Grafico 2 - Namero de beneficiarios, em milhées de pessoas
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Nesse cenario, os resultados das CCTs foram vistos, em geral, como
promissores tanto por pesquisadores como por parte da iniciativa publica,
particularmente em termos de educacdo e saude. Diversos estudos realizados em
paises como Meéxico, Brasil e Colébmbia indicam que os programas contribuiram
significativamente para o aumento das taxas de matricula nas escolas, por exemplo. Ao
condicionar a assisténcia financeira ao cumprimento de requisitos educacionais e saude
ha um incentivo maior a matricular os filhos na escola e a completar o calendario
vacinal dentro da idade infantil e, portanto, uma tendéncia a quebra do ciclo da pobreza
no longo prazo (Fiszbein; Schady; 2009).

Tendo em vista esses resultados, a constitucionalizagdo desses programas
passa a ser um tépico importante no debate para assegurar a continuidade dessas
politicas publicas. Para Couto e Lima (2016), as constituicdes tém uma influéncia cada
vez maior nas ag¢des de governos, ja que impdem limites e orientam a criagédo de
politicas sociais, impactando diretamente na eficacia dessas medidas. O direito a

educacao, por exemplo, impele que os governantes mobilizem recursos para melhorar o
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acesso universal a um ensino de qualidade. Esse processo, por sua vez, cria uma
dindmica em que varios atores da sociedade pressionam os entes estatais para garantir
que as politicas em prol dos direitos constitucionais sejam implementadas de maneira
eficaz.

Contudo, a institucionalizacdo dos CCTs ainda é relativamente fraca e, portanto,
essas medidas enfrentam desafios decorrentes da instabilidade politica e podem ser
suscetiveis a alteragdes conforme mudancgas nos regimes governamentais. Portanto, ao
longo deste trabalho, buscou-se examinar mais profundamente como essas politicas
publicas de renda condicionada sao institucionalizadas no nivel nacional. Além disso,
essa pesquisa aponta como os efeitos dessa falta de constitucionalizagao podem ter
impactos na continuidade dessas politicas de desenvolvimento social e econémico nos

paises selecionados.
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3 METODOLOGIA

Como apontado na introdugdo, esse trabalho visa realizar uma analise dos
programas de transferéncia de renda condicionadas nos paises México, Brasil e
Coldbmbia, com énfase na institucionalizagdo dos programas em nivel nacional. O
diferencial deste estudo se encontra na abordagem comparativa das politicas publicas
adotadas pelos paises selecionados. Enquanto a maioria das pesquisas tende a
analisar as politicas de maneira isolada, esta permite a identificacdo de padroes e
discrepancias a partir das diferentes experiéncias na América Latina.

Ademais, vale ressaltar que ultimos anos, o debate sobre a continuidade das
CCTs vem ganhando forga, especialmente devido ao seu carater assistencialista, em
meio a ascensao de governos de direita na regido. Esses programas, voltados a
garantia da igualdade social, tornaram-se um ponto central de debates acirrados.
Enquanto seus defensores sustentam que essas politicas sdo fundamentais para
reduzir as disparidades econdmicas e oferecer um suporte vital aos mais necessitados,
os criticos alegam que tais iniciativas podem incentivar a dependéncia estatal,
desestimular o trabalho e prejudicar o setor privado (Pérez-Mufioz, 2017). Assim, este
trabalho busca demonstrar a importancia da institucionalizacdo como um meio de
reduzir a dependéncia em relagdo ao governo vigente, promovendo maior estabilidade
e continuidade nas politicas publicas.

Além disso, o trabalho pretende estender as contribuicbes das pesquisas de
Arretche e Souza (2023), que buscaram compreender a constitucionalizagdo do PBF no
Brasil, e explorar, de maneira comparativa, a influéncia da institucionalizagao das CCTs
na continuidade dessas politicas publicas no Brasil, México e Coldmbia. Ao incorporar
uma abordagem comparativa, busca-se ampliar as analises apresentadas pelos
estudiosos, reforcando sua pesquisa para o estudo das politicas sociais de outros
paises da América Latina, além de identificar os padrées e as diferengcas de cada
programa.

Nesse cenario, o estudo debate sobre a institucionalizagdo como um fator
essencial para a continuidade das CCTs, a partir de trés elementos principais: (i) o

marco legal e politico dos programas selecionados; (ii) a estrutura dos CCTs
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apresentados; e (iii) a necessidade de constitucionalizagdo das politicas apresentadas.
Para atingir os objetivos desta analise dos programas nos trés paises, foram
empregados procedimentos metodologicos que abrangem a investigagao do arcaboucgo
politico e legal desses programas. Essa abordagem foi documental, com uso de
informacgdes oficiais relacionadas a esses programas ao longo dos anos.

Além disso, foi utilizada a base de dados de programas de prote¢ao social na
América Latina e no Caribe da CEPAL. Essa base de dados fornece informacgdes
relevantes sobre programas de transferéncia condicionada selecionados. A utilizag&o
dessas fontes proporcionou uma base para a analise comparativa das CCTs nos
contextos do Brasil, México e Coldbmbia. Nesse viés, a pesquisa também contempla a
evolugdo dos programas, permitindo observar as influéncias politicas nos CCTs e
avaliar a vulnerabilidade dos programas. Nesse cenario, € possivel analisar se a
institucionalizagdo possui um papel fundamental para continuidade dos programas e
para o estabelecimento de critérios de selecdo menos volateis.

O estudo foi conduzido de maneira descritiva e comparativa, no qual foram
explorados os critérios de elegibilidade e os requisitos condicionais adotados em cada
programa. Ademais, a analise comparativa foi ampliada para incluir outros programas
de cada pais, relacionados ao beneficio de renda minima para idosos. Essa
comparagao permitiu ndo apenas contrastar as politicas publicas entre os paises, mas
também identificar as particularidades dentro de seus proprios contextos politicos e

institucionais.
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4 ANALISE DA INSTITUCIONALIZAGAO DE PROGRAMAS DE RENDA
CONDICIONADA: Brasil, México e Colombia

Este capitulo busca analisar a institucionalizacdo dos CCTs, explorando trés
componentes fundamentais: Em primeiro lugar, serd examinado o marco legal e politico
desses programas, destacando as bases normativas e politicas que fundamentam sua
implementagdo. Em seguida, sera abordada a estrutura dos programas, explorando os
elementos condicionais ao longo do tempo. Por fim, o capitulo se aprofundara na
constitucionalizagdo dos CCTs como uma estratégia para mitigar a vulnerabilidade dos

programas frente as mudancas politicas.

4.1 Marco Legal e Politico

A constitucionalizacdo de programas de renda condicionada representa um
passo significativo na integracdo dessas iniciativas nas estruturas legais e institucionais
fundamentais de um pais. Segundo Garbe e Gonzales (2023), ao elevar tais programas
ao nivel constitucional, busca-se assegurar uma base solida para sua implementacao,
alinhando-os aos principios fundamentais da nacédo e reforgando seu status como
instrumentos essenciais na promog¢ao do bem-estar social. Esta abordagem reflete a
busca por uma protegcdo mais robusta dos direitos sociais, utilizando a constituicao para
garantir a continuidade e estabilidade de programas que visam mitigar desigualdades
socioeconémicas. Ao ancorar essas iniciativas nas clausulas constitucionais, os
governos demonstram um comprometimento duradouro com a redugao da pobreza e
promogao da igualdade.

Segundo Barcellos (2005), a Constituicdo busca promover os direitos
fundamentais. Nesse cenario, as politicas publicas servem como o instrumento pelo
qual essas metas constitucionais serdo atingidas. Os programas sociais e econdmicos
implicam no uso de recursos financeiros publicos, os quais, devido a sua caracteristica
finita, demandam que os governos vigentes realizem escolhas em prol da sociedade.
Nesse sentido, a Constituicdo serve como uma forma de direcionar as decisdes

relacionadas a essas iniciativas e a utilizagao de recursos publicos.
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No contexto mexicano, a promulgagao da primeira Constituicdo Federal em 1917
marcou um importante avango ao incorporar mengdes especificas aos direitos sociais,
visando estabelecer bases para uma organizacdo econdmica e social mais justa. A
constituicdo delineou a provisdo de servicos de bem-estar social, abrangendo areas
como moradia, seguridade social, saude e educagédo. Esse enfoque envolveu uma
distribuicdo de responsabilidades entre entidades do governo, empregadores e
trabalhadores, embora tenha resultado em uma cobertura social inicialmente limitada
dos beneficios. Ao longo das décadas seguintes, as politicas sociais no México
serviram para legitimar as reformas aprovadas. A participacdo tanto do setor
governamental quanto do empresarial desempenhou um papel fundamental no desenho
e execucao dessas politicas, adaptando-se as demandas sociais emergentes (Moraes;
Pitthan; Machado; 2018).

A criagdo de programas especificos para combater a extrema pobreza no
México, como o Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados entre 1976 e 1982 e o Programa Nacional de Solidariedade de 1989 a
1994, marcou uma mudanca importante no perfil dessas iniciativas. Esses programas
foram estruturados para enfrentar a pobreza e marginalizagdo, sinalizando o inicio de
um esforgo mais direcionado por parte do governo mexicano. A crise econémica
desencadeada em 1994, que exacerbou os niveis de pobreza, impulsionou uma
mudanca de enfoque em diregcdo aos CCTs, com o Progresa (1997 a 2002) emergindo
como pioneiro nesse formato. Sua transformacido para Oportunidades em 2002,
posteriormente substituido pelo Prospera em 2014, representou uma evolugao continua
dessas iniciativas até sua extingcdo em 2019 (Cepal, 2019).

No Brasil, durante a década de 1980, em meio a uma recessao econdmica e
uma transicdo para a democracia, a Constituicio Federal de 1988 também
desempenhou um papel significativo ao ampliar os beneficios sociais e estabelecer
assisténcia social com wuma abordagem universalista. Reconhecida como a
"constituicdo cidada", essa constituicdo marcou um avancgo significativo ao introduzir
garantias estatais para minimos sociais. Essa abordagem abrangeu a aposentadoria, a
saude publica e a assisténcia social. Uma das alteracbes mais destacadas foi o inicio

do Sistema Unico de Saude (SUS), que visa trazer universalidade para a satde no
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Brasil. Além disso, a Constituicido também estabeleceu uma renda minima para
segmentos especificos da sociedade. Apesar desses avangos, os CCTs s6é comegaram
a ser implementadas em 1995, com experiéncias pioneiras em nivel municipal, em
Campinas e no Distrito Federal (Moraes; Pitthan; Machado; 2018).

No ambito federal, esses programas ganharam destaque durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso, que lancou iniciativas como Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacao e Auxilio Gas, gerenciados por diferentes partes do governo, mas voltados
para o segmento da populagdo mais vulneravel e com métodos de administragédo
similares. No entanto, entre 2003 e 2014, nos governos do Partido dos Trabalhadores
(PT), liderados por Lula (2003 - 2010) e Dilma (2011 - 2016), houve uma notavel
expansao de politicas sociais no Brasil. Nesse cenario, a criagdo do PBF como um
programa de carater focalizado e condicional foi resultante da jungdo de quatro CCTs
desenvolvidos no governo de Fernando Henrique Cardoso (Moraes; Pitthan; Machado;
2018).

Na Colbémbia, a constituicdo impde que o governo nacional deve direcionar
prioritariamente os gastos sociais para as populacdes e territérios mais pobres e
vulneraveis, como forma de corrigir as falhas de mercado. Na metade dos anos 1990, o
pais testemunhou um colapso econémico, com uma queda no PIB em 1998 e 1999,
aumento do déficit do setor publico e um significativo aumento da taxa de desemprego
e pobreza urbana. Além disso, intensificou-se o conflito interno, a inseguranca e o
deslocamento forcado da populacao, resultando em um aumento dos indicadores de
pobreza. A crise econdmica levou a medidas de compensacao social a partir do Plano
Nacional de Desenvolvimento 1998-2002 que deu origem ao Cambio para Construir la
Paz, um programa nacional de beneficios voltados garantir a permanéncia das criangas
no sistema escolar (Fundacion Foro Nacional por Colombia, 2012).

Essas medidas sociais foram consolidadas sob o termo "red de seguridad o
compensacion social", e se baseavam em trés mecanismos fundamentais: focalizagao,
participacao privada e descentralizacdo. Nesse contexto, a Colémbia também passou a
adotar o enfoque de transferéncias de renda condicionada por meio do programa
Familias en Accion. Foram estabelecidas redes de assisténcia social com o intuito de

ajudar os segmentos mais vulneraveis a superar sua situagdo econémica a curto e
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longo prazo. Além disso, o pais também buscou coordenar melhor os diversos
programas de assisténcia social j4& em vigéncia. Esse contexto resultou na
reorganizagao da politica social em uma rede articulada de servigos (Fundacion Foro
Nacional por Colombia, 2012).

Nesse cenario, o quadro 1 demonstra como os paises analisados demonstram,
em suas respectivas constituicdes, um comprometimento com a inclusao e protecéo de
diversos grupos sociais. Certo grupos, como criangas e adolescentes, idosos, mulheres,
entre outros, sdo mencionados de forma direta, refletindo a busca por garantias
igualitarias na legislacédo de cada nagdo. Essa inclusdo de diferentes segmentos da
sociedade nas constituicbes esta alinhada com os principios defendidos pelos
programas de renda condicionada, como Bolsa Familia, Familias en Accion e o
Prospera. Esses programas, ao estabelecerem condicionalidades para o recebimento
de beneficios, também visam atender as necessidades especificas desses grupos,

promovendo educagao, saude e bem-estar social igualitario.

Quadro 1 - Mencdes de grupos menos favorecidos nas Constituicdes do Brasil, Coldbmbia e México

Pais Brasil Colémbia México

Ultima Constituigao 1988 1991 1917

Constitucionalizagao das

CCTs Nao Nao Nao

Criancgas e adolescentes Menciona Menciona Menciona

Idosos Menciona Menciona Menciona indiretamente

Mulheres Menciona Menciona Menciona

Pessoas com deficiéncia Menciona Menciona Menciona

Afrodescentes e indigenas Menciona Menciona Menciona

Educacgao publica Menciona Menciona Menciona

Trabalho e seguridade

social Menciona Menciona Menciona
Menciona

Habitagao social indiretamente Menciona Menciona

Saude Publica Menciona Menciona Menciona
Menciona Menciona

Desenvolvimento social indiretamente indiretamente Menciona

Fonte: Elaborada a partir de dados de CEPAL (2022b)

Nesse cenario, o marco legal de politicas publicas desempenha uma fungao

importante na estruturagdo e implementagcdo de iniciativas de inclusdo social. O
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arcabougo normativo estabelece as bases que orientam o escopo, os critérios e a
avaliacao de programas que condicionam a transferéncia de renda a beneficiarios. Ao
oferecer um contexto legal solido, esse marco ndo apenas delineia os direitos e
responsabilidades dos participantes, mas também fundamenta a legitimidade dessas
politicas, e assegura que as iniciativas serdo mais abrangentes e equitativas (Garbe;
Gonzalez, 2023).

No Brasil, o primeiro PBF teve inicio com a Medida Proviséria n°® 132, de 20 de
outubro de 2003, submetida ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica,
baseada no artigo 62 da Constituigdo. O artigo 1° desta Medida Proviséria estabeleceu
0 inicio do programa cuja finalidade principal era unificar programas sociais ja
existentes, além de centralizar a gestdo desses programas, com estabelecimento do
Cadastro Unico (CadUnico). O marco legal do PBF inclui a Lei n° 10.836 de 2004, bem
como outros decretos, como a Medida Proviséria n® 407 de 2007 (Brasil, 2004). O Bolsa
Familia envolvia uma agédo coordenada de varios setores do governo, como o papel
conjunto do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome e da Caixa
Econémica Federal. Ademais, a inclusdo inicial do Banco Mundial como fonte de
financiamento acrescentou um componente internacional a coordenagédo do programa.
Essa colaboragao externa também ressaltava o compromisso global com a redugéo da
pobreza (Brasil, 2004).

No cenario brasileiro, a administracdo do programa era dividida entre diferentes
entidades, incluindo o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
estados, municipios e Distrito Federal. A fiscalizagdo do PBF, conduzida pela Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania, também desempenhava um papel fundamental para
atingir as metas, assegurando a eficacia da focalizagao, transparéncia na administragao
e cumprimento das transferéncias. Ademais, é importante destacar que o processo de
ingresso no programa requeria ndo apenas o enquadramento na condi¢do de renda,
mas também o cadastro do nucleo familiar no CadUnico (Brasil, 2004).

Em dezembro de 2021, a Lei n® 14.284, no cenario da crise da Covid-19 e do
Governo Bolsonaro (2019-2022) alterou marcou uma mudanga na politica social
brasileira ao criar o Programa Auxilio Brasil e o Programa Alimenta Brasil, os quais

substituiram o Programa Bolsa Familia, depois de 17 anos de vigéncia (Brasil, 2021).



31

Contudo, essa mudanga nao permaneceu ativa por muito tempo, pois em 2023, no
Govenro Lula (2023-2026), foi aprovada a Lei n°® 14.601 reinstaurando o PBF em
substituicido do Programa Auxilio Brasil, estabelecido pela legislacdo anterior (Brasil,
2023). Nesse cenario, essas modificagdes evidenciam uma dindmica importante nas
politicas publicas do pais. Enquanto a criagdo do Auxilio Brasil refletiu a tentativa do
governo de se afastar das politicas publicas associadas ao Partido dos Trabalhadores,
a reintroducao do PBF também demonstrou a necessidade do PT de se desassociar do
governo Bolsonaro.

Ademais, vale ressaltar que a fiscalizagdo do Bolsa Familia também evoluiu ao
longo dos anos, especialmente no que diz respeito a analise de denuncias de
irregularidades. Nesse cenario, a Coordenacdo-Geral de Acompanhamento e
Fiscalizagdo analisava as denuncias, interrompendo pagamentos a familias que nao
atendem aos critérios e cobrando devolugbes dos valores caso houvessem
recebimentos indevidos. Nesse cenario, as alteragbes na legislagdo, como a Lei n°
12.515 de 2011, buscaram aprimorar os mecanismos de fiscalizagdo, focando na
conduta dolosa do beneficiario ao fornecer informagdes falsas (Siqueira; Silva, 2018).

No Meéxico, o programa Progresa inicialmente focalizou exclusivamente areas
rurais. Em 2001, passou por uma significativa reconfiguragcdo ao adotar o nome
Oportunidades, expandindo suas operagdes para zonas semi urbanas e urbanas. O
marco legal estabelecido em margco de 2002 conferiu a Coordinacion Nacional del
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades autonomia técnica, consolidando sua
posicado como um o6rgao independente da Secretaria de Desarrollo Social. Responsavel
pela execugcdo do programa, a coordenagao supervisionou a sua implementagao
efetiva, financiada pelo governo do México e pelo Banco Mundial e assegurando
recursos para suas diversas iniciativas (Cepal, 2014).

Em 2014, a estrutura institucional do programa foi delineada novamente por um
decreto que estabeleceu a criagcdo do programa Prospera, sob o comando da
Secretaria de Desarrollo Social. Esse ministério continuou assumindo o papel de
administracdo do programa, incluindo a gestdo do Padron de Beneficiarios del
Programa Prospera e a administragdo do Sistema de Focalizacion de Desarrollo e do

Padrén Unico de Beneficiarios. Enquanto isso, o Sistema de Informacién Integrado de
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Padrones y Padron General seria gerenciado pela Secretaria de la Funcién Publica
(Cepal, 2019).

O Prospera adotou uma abordagem estratégica na identificacao e atendimento
de beneficiarios, utilizando métodos diversificados de focalizacdo. No ambito da
focalizagdo geogréfica, todas as localidades do pais foram consideradas, conferindo
prioridade aquelas que ja possuiam familias registradas no Sistema de Focalizacion de
Desarrollo. Além disso, foram estudados indices sociais para destacar localidades onde
0 programa ainda ndo estava presente. A focalizacdo também se direcionou a
localidades que expressam demandas especificas, registradas pela Coordinacion
Nacional de Prospera. Em 2019, com objetivo de redirecionar seus recursos para a
Secretaria de Saude, foi anunciado o fim do Prospera. O governo mexicano apontou
que os recursos seriam utilizados para a execugcao do Programa de Servigos de Saude
e Medicamentos Gratuitos (Cepal, 2019).

Na Colébmbia, os CCTs integram, desde 2006, um sistema articulado de
diferentes elementos de politicas publicas, denominado Red Juntos. Criado em 2001, o
programa Familias en Accion, s6 conseguiu abranger todos os grandes e meédios
centros urbanos do pais em 2007. Em 2011, o programa passou por uma reformulagéo
que incluiu mudancas nos critérios de focalizacdo, nos montantes das transferéncias de
acordo com zonas geograficas e niveis educacionais, além das regras de elegibilidade.
No ambito legal, a responsabilidade recai sobre a Presidéncia da Republica, com o
Departamento Nacional de Planejamento encarregado de definir a metodologia do
Sistema de Identificacdo de Potenciais Beneficiarios de Programas Sociais e orientar os
municipios em sua implementacdo. A execugcdo do programa € atribuida ao
Departamento para a Prosperidade Social, sendo financiado pelo Governo da
Colémbia, Banco Mundial e BID (Cepal, 2020a).

Ademais, vale ressaltar que apesar do Familias en Accion ter sido inicialmente
modelado a partir do programa Progresa do México, ele passou por aprimoramentos em
seu sistema de informacédo ao longo dos anos. Inicialmente operando em ambientes
locais, o Sistema de Informagao Familiar (SIFA) foi reformulado em 2007, uma mudancga
que descentralizou o acesso a informacao para as familias beneficiarias, eliminando a

necessidade de deslocamento para a capital do departamento. Nesse cenario, o SIFA
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mantém um historico detalhado da inscricdo, fornecendo informagbdes abrangentes

sobre as familias (Colémbia, 2011).

4.2 Estrutura dos programas

Muitas politicas de transferéncia de renda condicionada incluem requisitos
educacionais e de saude como condigdo para a elegibilidade. Esta abordagem visa
romper o ciclo intergeracional da miséria, reconhecendo o sistema educacional e a
saude publica como fatores-chave para reduzir as disparidades sociais. Ao condicionar
o recebimento dos beneficios a participagcdo escolar e ao calendario vacinal de
criangas, por exemplo, tais programas nao apenas proporcionam suporte financeiro
imediato, mas também investem no potencial de crescimento e desenvolvimento das
geragdes futuras. A educacado, em especial, ao ser incorporada como uma condigao,
torna-se um instrumento estratégico na interrup¢ao dos ciclos de pobreza, promovendo
uma transformacéao social mais abrangente e duradoura.

Para ingressar no Programa Familias en Acciéon na Colbémbia, os critérios de
elegibilidade séo definidos com base em diferentes categorias e envolvem tanto a
classificagdo  socioecondmica quanto acbes especificas relacionadas a
corresponsabilidade. O grupo alvo corresponde ao nivel 1 do sistema SISBEN, uma
classificagdo que reflete o nivel socioeconbémico das familias, cujo primeiro nivel
representa os grupos mais pobres e vulneraveis. Além disso, sdo contempladas familias
vitimas de deslocamento forgcado por conta da violéncia interna, assim como familias
indigenas e afrodescendentes em condi¢do de pobreza. Outro critério essencial é que
um responsavel familiar esteja incluido na ultima base de dados das entidades
responsaveis pela focalizacdo das familias potenciais. Esse responsavel precisa ser
selecionado, em um processo que leva em consideragdo a presenga de jovens
menores de 18 anos na familia (Colémbia, 2021).

Para manter-se no programa também é necessario inscrever as criangas nos
sistemas de servicos de saude e comparecer as consultas para a primeira infancia,
conforme regulamentagcédo do Ministério de Saude e Protegédo Social. A idade para esse

acompanhamento varia de acordo com a regido, podendo chegar até os 11 anos nos
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grandes centros urbanos. Na educacao, os responsaveis devem matricular filhos entre
4 e 18 anos em escolas aprovadas pelas secretarias de educagao e assegurar uma
frequéncia de 80% na escola. Além disso, as criangas ndo podem reprovar mais de 2
anos (Colémbia, 2021).

Os valores dos subsidios sédo diferenciados pelas idades das criangas no ambito
da saude e pelo nivel de educacédo no contexto escolar. Nas grandes cidades, esses
valores sao ajustados de acordo com as caracteristicas sociodemograficas e
econdmicas dessas regides. A sele¢cdo dos beneficiarios ocorre em duas etapas, uma
territorial e outra populacional (Fundacion Foro Nacional por Colombia, 2012). Além
disso, vale ressaltar que apenas em 2007 o pais integrou completamente os grandes e
médios centros urbanos. No mesmo ano, foram incluidas como elegiveis no programa
as familias indigenas em situagdo de vulnerabilidade. Por fim, em 2011, houve uma
revisdo nos critérios de selecdo, nos valores das transferéncias conforme a regido
geografica e nivel escolar, além da formulagcdo de diretrizes para saida do programa
(Cepal, 2020a).

No contexto do primeiro Bolsa Familia (2003-2019), as condicionalidades
estabelecidas também representam uma abordagem voltada para a saude e a
educacdo. No ambito da saude, a exigéncia era de manter as vacinas em dia e
acompanhamento meédico de criangas com menos de 7 anos. Além disso, era
necessario comparecer a consultas de pré-natal para gestante. No campo da educacgéo,
as condicionalidades estabeleciam metas para a frequéncia escolar de 85% para
criangas entre 6 e 15 anos e de 75% para os adolescentes com Beneficio Variavel
Vinculado ao Adolescente, um beneficio pago as familias do programa com jovens
entre 16 e 17 anos no sistema educacional. Nesse cenario, o processo automatizado de
concessdo de beneficios a partir de informacdes do CadUnico priorizava as familias de
menor renda (Brasil, 2013).

A transicdo do Bolsa Familia para o Auxilio Brasil, promovida durante o governo
Bolsonaro, marcou uma descontinuidade do programa. As condicionalidades dos dois
programas nao apresentaram mudangas significativas. Dentre as mudangas mais
significativas, pode-se destacar que o Auxilio Brasil passou a incorporar

condicionalidades especificas para diferentes faixas etarias, a presenca escolar foi
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alterada para 60% em criangas de 4 e 5 anos e reduziu para 75% para familias com
adolescentes entre 6 a 15 anos. Além disso, o programa também determinou a
presenca de 75% para jovens de 16 a 21 anos que ainda estivessem inscritos no
sistema educacional. Além disso, manteve-se o acompanhamento médico de criangas
de até 7 anos, a cada 6 meses (Brasil, 2021).

A reformulagdo do programa social em 2023, denominado Bolsa Familia
novamente, representa a busca por uma ruptura com o governo Bolsonaro e o
desmembramento do Auxilio Brasil por parte do Partido dos Trabalhadores. As
mudangas nao foram significativas, dando continuagdo de compromissos especificos na
area da saude e educagao, além de ajustes nos valores dos beneficios. Dentre as
alteragdes mais notaveis, excluiu-se o beneficio para familias com jovens entre 18 e 21
anos, em qualquer condi¢cdo escolar. Ademais, mantém-se os outros compromissos na
area da saude e educagao foram mantidos, incluindo as frequéncias escolares
reduzidas do primeiro PBF (Brasil, 2023).

O México também passou por transformacdes significativas em suas politicas
publicas no decorrer dos anos. O Progresa, implementado entre 1997 e 2002, foi um
marco inicial nos CCTs do pais, visando o alcance dos servicos essenciais em
educacao e saude para a populacéao rural. Em 2002, o Progresa foi reconfigurado como
Programa Oportunidades, marcando uma evolugdo na abrangéncia das agdes do
programa. Observou-se principalmente a manutencado do carater focalizado e seletivo,
com ampliacdo da cobertura para areas suburbanas e urbanas, bem como com a
expanséao das condicionalidades (Cepal, 2014).

O processo de identificacdo de beneficiarios passou a envolver a classificagéo de
municipios, a escolha de domicilios com base no censo e a validacdo das familias
vulneraveis. No ambito da educacdo, o programa enfatizou a inclusdo e permanéncia
das criangas no sistema escolar, oferecendo bolsas e apoio para compra de materiais
escolares. O incentivo para completar o Ensino Médio antes dos 22 anos foi destacado,
com apoio monetario denominado Apoyo Jovens com Oportunidades. Na saude
publica, as estratégias foram implementadas para conscientizar as familias sobre

nutricdo, autocuidado e higiene, incluindo o Pacote Basico Garantido de Saude e a



36

promogao do autocuidado por meio de agdes educativas (Moraes; Pitthan; Machado;
2018).

No Oportunidades, o suporte escolar foi direcionado a familias com criancas
matriculadas no ensino fundamental e médio. A transferéncia de renda foi ajustada
conforme a série escolar, exigindo 85% de frequéncia. A transferéncia era destinada a
mae da familia, visando assegurar que os recursos fossem utilizados para promover
efetivamente a educacao das criangcas. Ademais, a participagcdo em check-ups médicos
preventivos e sessdes de aconselhamento de saude era uma exigéncia para todos os
membros da familia com até 15 anos (Cepal, 2014). Dentre as mudangas ocorridas,
vale ressaltar que o sistema de atualizacdo dos valores foi modificado em 2012,
quando substituiu-se a utilizagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor pelo
indice associado as linhas de bem-estar minimo urbano e rural (Cepal, 2019).

Em 2014, o governo federal promoveu uma mudanga, substituindo o
Oportunidades pelo Prospera, mantendo as principais caracteristicas e garantindo a
continuidade dos esforgos para promover o desenvolvimento humano no México. Na
esfera educacional, continuou-se a exigir 85% de frequéncia escolar. No ambito da
saude, as familias passaram a receber apoio para aderir ao plano de saude popular,
que incluiam servicos de saude como monitoramento de criangas, capacitagao para
autocuidado e prevencado de doencgas (Moraes; Pitthan; Machado; 2018). Essa politica
perdurou até 2019, quando o programa mexicano foi extinto e seu orgcamento foi
direcionado para o Programa de Servigos de Saude e Medicamentos Gratuitos (Cepal,
2019).

Nesse cenario, ainda que os programas tenham passado por alteragbes
significativas, percebe-se que todos os paises buscaram enfatizar a importancia da
educacao e saude como pilares fundamentais na redugao da pobreza. A incorporagao
dessas diretrizes na constituicdo poderia proporcionar uma maior garantia de condigdes
sociais basicas conforme as econdmicas e politicas se transformam. Assim, quando os
critérios sao estabelecidos de maneira clara e transparente na constituicado, € menos
provavel que sejam sujeitos a influéncias politicas temporarias, garantindo uma

abordagem consistente e estavel na implementagéo dos programas ao longo do tempo.
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4.3 Constitucionalizagao

A constitucionalizagdo de politicas sociais representa um marco importante no
ordenamento juridico de um pais, alterando fundamentalmente a natureza e o alcance
das iniciativas governamentais. Esse processo no qual as normas e metas das politicas
sociais sdo incluidas na constituicdo ou nas leis fundamentais, reflete a busca pelo
fortalecimento do papel do Estado no desenvolvimento do pais. Nesse cenario, a
constitucionalizagdo confere a essas  politicas um carater obrigatério e uma
estabilidade ampliada. Em outras palavras, garante uma seguranca juridica mais
robusta para os formuladores de politicas econbmicas, uma vez que essas se tornam
resistentes a mudancas abruptas ou volatilidade politica. Em diversos paises do mundo,
a forte polarizagdo politica geralmente € acompanhada por uma pratica comum de
alterar os nomes das politicas publicas, muitas vezes mantendo a esséncia e 0s
objetivos, mas associando-as ao governo em exercicio. Essa estratégia tem como
objetivo criar uma identidade politica especifica para as iniciativas, buscando ganhar
reconhecimento e apoio da populacao (Garbe; Gonzalez, 2023).

No entanto, essa pratica também gera um senso de confusao entre os cidadaos,
pois, na esséncia, as politicas publicas podem permanecer as mesmas, mas 0s nomes
sdo modificados para refletir a orientagéo politica do governo de turno. Essa constante
mudanga de nomes pode ter impactos significativos na continuidade e estabilidade das
politicas sociais. Os cidaddos podem enfrentar desafios ao tentar entender as
mudancas, adaptar-se a novos termos e identificar as politicas que continuam
impactando suas vidas. Além disso, a confusao resultante da mudanga de nomes pode
minar a confianca do publico nas politicas publicas, levando a uma percepgao de
instabilidade e falta de comprometimento com a continuidade desses programas
importantes (Garbe; Gonzalez, 2023). .

Nesse cenario, a constitucionalizagdo gera uma maior estabilidade e contribui
para a coesao e consisténcia das politicas publicas ao longo do tempo. Ao estarem
protegidas pela constituicdo, essas politicas tém menor propensdo a oscilagbes
drasticas que poderiam ocorrer em resposta a mudangas politicas ou administrativas.

Essa continuidade oferece uma base mais sélida para o planejamento de longo prazo,



38

tanto para os governos quanto para os setores econdmicos afetados por essas
politicas. Contudo, a constitucionalizagdo também pode gerar desafios, uma vez que a
rigidez das mudancas constitucionais pode tornar dificil a adaptacédo rapida a novas
realidades ou crises emergentes. Além disso, a inclusdo de certas politicas na
constituicdo pode gerar debates sobre a conveniéncia de se utilizar esse instrumento
para regulamentar aspectos especificos da vida politica e social (Garbe; Gonzalez,
2023).

Para Murillo et al. (2006), os partidos politicos operam predominantemente por
meio de praticas clientelistas, no qual os presidentes e outros politicos tendem a
priorizar a geragcao de recursos necessarios para manter esse sistema, que constitui a
base de seu apoio politico. Nesse cenario, a qualidade das politicas em termos do
interesse publico a longo prazo muitas vezes fica em segundo plano, refletindo uma
preocupacao mais imediata com a manutencao do respaldo politico. Em contextos nos
quais o apelo ao apoio politico imediato é prioritario, politicas de transferéncia de renda
passam a ser moldadas nao apenas pelo desejo de efetuar mudancgas significativas na
distribuicdo de renda, mas também pela necessidade de garantir sustentacédo politica
de curto prazo. Isso pode resultar em adaptacdes frequentes, como as mudancas de
nomes ao longo dos anos.

A pratica pode ser percebida como uma estratégia para desassociar uma
administracao de politicas anteriores, especialmente quando ha uma intencdo de
retratar negativamente as agdes do governo antecessor. Essas mudangas, ao invés de
refletirem uma preocupagédo genuina com melhorias sociais, podem ser interpretadas
como uma estratégia politica para redefinir narrativas e direcionar percepg¢des a custa
da continuidade das politicas publicas. Nesse cenario, a partir da constitucionalizagao
dos programas sociais cria-se uma camada adicional de protecdo contra essas
mudangas politicas abruptas. A inclusdo na constituicdo estabelece um fundamento
sélido para tais programas, dificultando a sua alteragdo sem um processo legislativo
mais rigoroso € amplo. Isso ndo apenas oferece uma maior estabilidade as politicas
sociais, mas também contribui para a previsibilidade das iniciativas de protegéo social,

independentemente das mudancgas na lideranga governamental (Murillo et al., 2006).
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Na mesma linha, Orair, Gouvéa e Leal (2014), apontam para uma abordagem
dos ciclos politico-econémicos centrada nos modelos derivados da curva de Phillips e
explorada pela economia politica. Essa vertente acredita que ha uma utilizagao
estratégica dos instrumentos de politica econémica pelos formuladores de politicas. Ao
adotar essa perspectiva, percebe-se que os tomadores de decisdo politica ndo se
orientam exclusivamente pela busca da politica socialmente 6tima. Pelo contrario, o
foco dessa abordagem reside na proposicdo de que as agdes politicas sdo muitas
vezes motivadas por objetivos oportunistas, como a busca pela reeleicdo, ou pela
persegui¢cado de metas ideoldgicas especificas.

Nesse contexto, Nakaguma e Bender (2010) apontam que a adog¢ao frequente da
politica fiscal em ciclos eleitorais, caracterizada pelo aumento dos gastos
governamentais e pela diminuicdo na arrecadacao durante anos de elei¢des, tem como
consequéncia a geragao de déficits orgamentarios. Esses ciclos sdo motivados pela
intencdo de ampliar a probabilidade de reeleicdo dos governantes, sendo
frequentemente empregados como estratégias eleitorais. Nos paises desenvolvidos,
onde o acompanhamento politico por parte dos eleitores € mais eficiente, nota-se uma
inclinacdo para punir politicas expansionistas, marcadas por déficits, aumento de
gastos e impostos. Por outro lado, em nacdes com populagdo menos instruida, a
auséncia de um monitoramento politico efetivo pelos eleitores aumenta a probabilidade
de comportamentos eleitorais oportunistas. Esse cenario propicia a manipulagao de
variaveis econdmicas pelos governantes, caracterizando os modelos de controle
eleitoral.

Nesse cenario, a resisténcia as mudangas das politicas publicas pode ajudar a
fortalecer a confianga da populagdo nos programas de protecado social, pois cria uma
narrativa de comprometimento duradouro com a promog¢ao do bem-estar da sociedade,
independentemente das preferéncias politicas de curto prazo. No Brasil, por exemplo, a
trajetéria do Bolsa Familia para o Auxilio Brasil e novamente Bolsa Familia, foi resultado
da derrota do Partido dos Trabalhadores em 2018. O PBF foi desativado, em 2021,
durante o governo do presidente Jair Bolsonaro, no qual ocorreu uma mudanga para o

Auxilio Brasil. Essa transicdo foi marcada pela manutencao dos critérios e apresentado
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como uma atualizagdo cujo objetivo era ampliar a abrangéncia e melhorar os valores
dos beneficios (Brasil, 2023).

Contudo, na transicdo para o Auxilio Brasil, a mudanga de nome foi
estrategicamente acompanhada pela associagdo do programa ao governo Bolsonaro,
evidenciando uma identidade prépria para o novo formato. A intengao por tras dessa
abordagem nao apenas visava construir uma narrativa especifica vinculada ao governo
em exercicio, mas também tinha como objetivo principal encerrar um programa
frequentemente associado ao PT. Essa medida refletiu uma estratégia para remodelar a
percepgao publica do programa, afastando-o de suas conotagdes politicas anteriores
(Arretche; Souza, 2023).

O México também passou por mudancgas significativas nos CCTs, especialmente
nas transicdes de governos. O Prospera, estabelecido em 2014 durante o governo de
Enrique Pefa Nieto, preservou critérios de selecdo semelhantes aos seus
predecessores. O proprio programa Oportunidades, vigente de 2002 a 2014 sob os
governos do Partido da Acao Nacional - Vicente Fox (2000 - 2006) e Felipe Calderén
(2006 - 2012) - ja representava uma expansao parecida de seu antecessor, o Progresa
(1997 a 2002) (Moraes; Pitthan; Machado; 2018). No entanto, a extingdo do Prospera
em 2019, durante o governo de Andrés Manuel Lopez Obrador, sinalizou o término da
politica de décadas no combate a pobreza (Cepal, 2019).

Essas mudancas sugerem que as flutuagdes na politica econdbmica nao sao
apenas reflexos de ajustes necessarios para otimizar o bem-estar social, mas
estratégias moldadas por consideragdes eleitorais e ideoldgicas, o que se apresenta
como um desafio a estabilidade das politicas na América Latina. Nesse cenario, existe
uma forte influéncia das dindmicas politicas na criacdo e implementagao de politicas
sociais, como as CCTs (Orair; Gouvéa; Leal, 2014). O unico programa que manteve a
mesma denotacido, apesar das evolucdes dos critérios de selecao foi o Familias en
Accion, na Colémbia,. A continuidade do programa destaca sua relevancia como uma
iniciativa duradoura no panorama das politicas sociais do pais, contudo ndo elimina a
possibilidade do programa ser um alvo para cortes ou mudangas em governos futuros
(Colombia, 2011).
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Nesse cenario, Arretche e Souza (2023) apontam que programas
constitucionalizados, como o Beneficio de Prestagcdo Continuada (BPC), mostram-se
mais eficazes em resistir a crises econdbmicas e politicas devido ao seu carater
constitucional. Diferentemente dos CCTs, que sdao amparados apenas por leis, o BPC é
amparado pela Constituicdo Federal brasileira, especificamente pelo artigo 203, V, o
qual assegura a assisténcia social de um salario minimo para idosos e pessoas com
deficiéncia incapazes de garantir seu préprio sustento. Segundo os autores, essa
disposigcdo constitucional confere uma maior protecdo e estabilidade ao programa,
tornando-o menos suscetivel a mudangas bruscas e garantindo a continuidade do
programa, uma vez que esse beneficio precisa ser modificado a partir de emendas
constitucionais e uma série de reformas legislativas. Esse progresso torna mais dificil a
sua alteragao e, muitas vezes, o programa acaba nao sendo o principal alvo de redugao
de gastos.

Assim como no Brasil, o Pension para el Bienestar de las Personas Adultas
Mayores no México e o Colombia Mayor na Colémbia, também desempenham um
papel fundamental na garantia de direitos dos idosos. Na Colémbia, o programa
Colémbia Mayor é uma iniciativa voltada para fortalecer a protegéo e seguridade social
desse segmento social, baseando-se no respaldo da Constituicdo Politica de 1991,
especialmente no Artigo 46. Contudo, diferente do Brasil, a constituicdo colombiana nao
assegura explicitamente um beneficio minimo para pessoas idosas, criando uma lacuna
que permite variagdes da iniciativa ao longo do tempo (Colombia, 1991). Em 2012, por
exemplo, houve uma alteragéo no programa de Proteccién Social al Adulto Mayor, que
persistiu de 2003 a 2012, sendo modificado para o Colombia Mayor. Apesar das
mudangas, o programa colombiano manteve caracteristicas semelhantes, com
beneficios sem modificagbes significativas, pois a seguridade social para idosos esta
garantida na constituicdo colombiana. Contudo, ainda assim cria-se um ambiente de
possiveis insegurancas para os beneficiados em relagdo ao programa (Cepal, 2020b).

Da mesma forma, no México, o Pensiéon para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores também n&o possui a mesma garantia constitucional. Assim como em
seus programas de CCTs, a auséncia de uma base legal mais sélida tem implicagdes

notaveis no México. Durante esse periodo, o programa verificou diferentes



42

modificacdes, como a recente reducdo da idade minima para acesso e o aumento dos
beneficios em 2022. Nesse cenario, o Pension para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores sucedeu o Pension para Adultos Mayores, implementado em 2013 no
primeiro ano de mandato de Enrique Pefa Nieto. Esse programa ja havia também
sucedido outro beneficio semelhante, o programa 70 y mas, iniciado em 2007 durante o
governo de Felipe Calderdn (Cepal, 2022a).

Nesse contexto, percebe-se que as politicas sociais, de maneira geral, estado
sujeitas a alteragbes significativas, seja por meio de emendas constitucionais ou pela
atuagao do poder executivo, que sanciona leis para programas em execugao. Assim, a
discricionariedade administrativa de uma politica social pode ser considerada: alta, na
auséncia de uma base clara e robusta na Constituicdo, proporcionando maior
flexibilidade na implementacdo e ajustes; ou baixa, quando uma politica social é
respaldada como um direito constitucional, uma vez que diretrizes e parametros ja
estdo estabelecidos na legislacdo fundamental do pais (Arretche; Souza, 2023).

Essa distincdo reflete a importancia da fundamentacdo constitucional na
determinagao do grau de liberdade administrativa e na durabilidade das politicas sociais
durante o periodo. A discricionariedade administrativa no Bolsa Familia, por exemplo,
pode envolver decisdes sobre a identificacdo e selecdo das familias beneficiarias, o
estabelecimento de critérios para a concessdao ou suspensao dos beneficios, entre
outros aspectos relacionados a gestdo do programa. O Quadro 2, apresenta de forma
estruturada a comparagdo dos mecanismos de alteragdo politicas dos CCTs e dos
beneficios aos idosos nos paises selecionados. Nesse cenario, programas com
discricionariedade administrativa baixa sdo apresentados como menos vulneraveis a

mudancas politicas (Arretche; Souza, 2023).
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Quadro 2 - Caracteristicas selecionadas dos maiores programas de transferéncia do Brasil,

México e Colombia

Proarama Beneficiarios Orgcamento | Discricionariedade | Mecanismo de alteragao
9 (% PIB) administrativa da politica
4.728.827 0,71 ; L
BPC (2021) (2021) Baixa Emenda constitucional
- 14.695.095 0,90 Por meio do poder
Bolsa Familia (2021) (2021) Alta executivo
Por meio do poder
executivo, ainda que a
Colémbia Mayor 1.743.027 0.17 Alta seguridade social de idosos
(2020) (2020) .
seja assegurada pela
constituicdo
- e 2.128.960 0,16 Por meio do poder
Familias en Accion (2021) (2020) Alta executivo
Pensién para el
Bienestar de las 9.632.383 0,59 Alta Por meio do poder
Personas Adultas (2021) (2021) executivo
Mayores
Prospera 6.519.330 0,35 Alta Por meio do poder
P (2018) (2018) executivo

Fonte: Elaborada a partir de dados da CEPAL (2022b)

Neste contexto, a analise de Arretche e Souza (2023) aponta que o BPC se
destaca como um programa com menor margem para discricionariedade administrativa,
uma vez que encontra respaldo direto na Constituicdo do Brasil. Em contrapartida, o
governo exerce consideravel discricionariedade sobre o Bolsa Familia, o qual n&o é
respaldado por garantias constitucionais claras, e o0s beneficios nao sao
automaticamente concedidos as familias que preenchem os critérios de elegibilidade.
Para os autores, o financiamento do Bolsa Familia tende a seguir um padr&o pro ciclico,
pois o programa compete com outros gastos ndo obrigatérios por uma fatia cada vez
menor do orcamento, intensificando-se durante recessdes econdmicas devido a
reducao das receitas fiscais.

Nesse cenario, a capacidade dos governos de efetuar modificagbes nas pensoes
da Previdéncia Social tem como obstaculo seu status

legal, que proibe a

implementacdo de mecanismos discretos de reducdo, tornando inviavel uma

intervencao direta por parte do executivo. No BPC, a auséncia de uma autoridade

capaz de congelar concessodes e ajustar niveis de beneficios adiciona complexidade ao
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processo decisorio por parte do poder executivo (Arretche; Souza, 2023). Em uma
comparagao relevante, programas sem garantias constitucionais equivalentes no
México e na Coldbmbia passaram por mudancas significativas, ficando a mercé de
transformacgdes politicas e periodos de recessao econémica.

No México, como sucessor de programas anteriores, o Pension para el Bienestar
de las Personas Adultas Mayores apresenta vulnerabilidade frente a mudangas nas
liderangas governamentais, politicas orcamentarias e prioridades politicas. A falta de
uma constitucionalizagdo robusta tornou o programa mais propenso a ajustes
impulsivos. Nesse cenario, a inclusdo desses programas nas constituicbes nacionais
proporciona uma protegao adicional contra mudangas abruptas, assegurando que a
assisténcia social seja prestada de maneira consistente, como € o caso do BPC (Cepal,
2022a).

Nesse cenario, Arretche e Souza (2023) apontam para um padréo significativo
nas praticas governamentais, especialmente quando se trata de demonstrar
responsabilidade fiscal. Quando os governantes enfrentam a necessidade de mostrar
um comportamento fiscal responsavel, a estratégia comum ¢é direcionar a atencao para
programas que oferegam a possibilidade de conter os gastos de forma rapida e eficaz.
Com a énfase na minimizagcdo da culpa associada a medidas de austeridade, os
programas mais propensos a serem alvos preferenciais sao aqueles que nao
encontram respaldo constitucional, ficando a deriva do poder executivo.

Nesse cenario, em 2019, o México testemunhou o encerramento do programa
Prospera, que vinha evoluindo desde sua introdugédo em 1997 como Progresa. O fim do
Prospera ocorreu em meio a uma mudanga estratégica do governo, direcionando os
recursos para um novo programa voltado para medicamentos gratuitos. Nesse cenario,
ainda que o programa beneficiasse mais de 6 milhdes de pessoas no pais, a falta de
uma base legal sdélida permitiu essa ruptura, destacando a necessidade de uma
estrutura constitucional robusta para assegurar a continuidade e estabilidade dessas
iniciativas (Cepal, 2019).

No Brasil, a breve existéncia do programa Auxilio Brasil sob o governo Bolsonaro
e sua interrupcdo com a mudanga de governo também destaca a vulnerabilidade

dessas politicas sociais as mudangas politicas. A falta de uma base constitucional
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robusta pode tornar esses programas suscetiveis a cortes ou redirecionamentos rapidos
de gastos, muitas vezes dependentes da agenda politica do momento (Arretche; Souza,
2023). Na Colédmbia, ainda que o programa nao tenha passado por mudancas de nome
associadas ao governo, a estrutura do programa e a falta de base constitucional
também torna o Familias en Accion suscetivel a futuras alteragbes ou cortes
significativos.

Nesse cenario, os resultados apresentados enfatizam a necessidade emergente
de uma maior institucionalizacdo dessas politicas sociais, especialmente por meio de
uma base constitucional sélida, como o caso do BPC no Brasil. A inclusdo desses
programas em normas constitucionais contribuiria para a estabilidade e continuidade
das iniciativas, reduzindo a sua vulnerabilidade perante as mudangas politicas.
Ademais, esse processo ajudaria a conferir a essas politicas publicas um carater
obrigatorio e a mobilizar os recursos necessarios. Na América Latina, essa estratégia
poderia servir para romper com ciclos politicos nos quais os governantes buscam gerar
uma identidade politica especifica, em prol de beneficios politicos. Além disso, ajudaria
a expandir essas iniciativas de bem-estar social que vem contribuindo
consideravelmente para redugdo da extrema pobreza na regido (Garbe; Gonzalez,
2023).
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O foco do trabalho deu-se na avaliagcédo da institucionalizacdo dos programas de
transferéncia de renda no Brasil, México e Colémbia. Para isso, buscou-se avaliar o
marco legal e juridico que fundamenta essas politicas publicas nos trés paises
analisados. Além disso, fez-se uma analise da estrutura organizacional dos programas
selecionados ao longo dos anos e, por fim, buscou compreender de que maneira a
constitucionalizagdo pode ajudar a mitigar os efeitos dos ciclos politicos e instabilidades
econdmicas nessas politicas. Nesse cenario, além de compreender as bases legais,
esse estudo também considerou o respaldo constitucional como um aspecto sodlido
importante para garantir a estabilidade e a eficacia continua dos programas ao longo do
tempo.

Nos paises analisados, Brasil, México e Colédmbia, a auséncia de uma
constitucionalizagdo das CCTs gera uma certa instabilidade na continuidade de longo
prazo dessas politicas. No Brasil, particularmente durante o governo de Bolsonaro,
observou-se uma tentativa de desestruturagdo do PBF com a introdugdo do Auxilio
Brasil, uma iniciativa semelhante, mas que gerou incertezas sobre a estabilidade e
eficacia dessas politicas. No entanto, a mudanca de lideranca politica, com o retorno do
Partido dos Trabalhadores ao cargo da presidéncia, trouxe uma restauragdo do
programa, evidenciando a vulnerabilidade dessas politicas a dinamica politica e a
necessidade de medidas mais solidas para garantir sua protecéo.

No México, a descontinuagdo do programa Prospera em 2019 para a alocagao
de recursos em outra iniciativa revelou a fragilidade derivada da falta de
constitucionalizagdo do CCT. Além disso, o programa ja tinha sido alvo de diversas
mudangas ao longo de sua implementagdo, em especial durante os primeiros anos do
mandato de cada governo, demonstrando instabilidade na politica de transferéncia de
renda frente as mudangas administrativas. Na Coldbmbia, embora haja uma maior
estabilidade na denominagdo do programa Familias en Accion, a falta de uma base
constitucional também acarreta em incertezas para os beneficiarios, uma vez que
deixam para os governos em vigéncia uma maior capacidade de modificarem os

critérios de selecao e beneficios.
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Além disso, ao expandir os resultados encontrados por Arretche e Souza (2023),
observa-se que programas constitucionalizados, como o BPC no Brasil, s&o menos
suscetiveis a oscilagdes decorrentes de mudancas politicas. No México, esse beneficio
para idosos e deficientes ndo € garantido pela Constituicdo Federal do pais. Como
resultado, o Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores ja passou por
diversas mudancgas desde sua primeira implementacdo em 2007. Assim, a estrutura
flexivel dos CCTs ainda pode gerar uma sensagao de inseguranga para 0S
beneficiarios, minando a confianga da populagdo nos governos e nas politicas publicas
de transferéncia de renda a longo prazo.

Nesse cenario, os casos apresentados indicam a necessidade emergente de
institucionalizar essas politicas nos base constitucionais, visando uma maior
estabilidade e protecdo efetiva dos programas de transferéncia de renda a longo prazo.
Diante dessas consideragdes, sugere-se que futuros estudos explorem estratégias para
fortalecer o respaldo constitucional dos CCTs. Além disso, uma analise mais detalhada
das percepgdes e expectativas da populagdo em relacdo aos programas pode ser
interessante para avaliar sobre como aprimorar a confianca e a eficacia dessas

iniciativas.



48

REFERENCIAS

ANDERSEN, J. G. Welfare States and Welfare State Theory. Aalborg: Centre for
Comparative Welfare Studies (CCWS), Department of Political Science, Aalborg
University, 2012. Disponivel em:
https://vbn.aau.dk/ws/portalfiles/portal/72613349/80_2012_J_rgen_Goul_Andersen.pdf.
Acesso em: 1 dez. 2023

ARRETCHE, M.; SOUZA, P. When incumbents retrench big and popular social policies:
policy design matters. 2023. Manuscrito n&o publicado.

BAEZ, J.; CAMACHO, A. Assessing the Long-term Effects of Conditional Cash
Transfers on Human Capital: Evidence from Colombia. The World Bank, Washington,
2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1596/1813-9450-5681. Acesso em: 15 dez.
2023.

BARCELLOS, A.P., Neoconstitucionalismo, Direitos Fundamentais e Controle das
Politicas Publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240, p.
83-103, 2005. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/download/43620/44697/92340. Acesso em: 11 jan.
2023.

BRASIL. Bolsa Familia: Transferéncia de Renda e Apoio a Familia no Acesso a Saude,
a Educagao e a Assisténcia Social. Brasilia, 2015. Disponivel em:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Cartilha_BolsaF
amilia.pdf. Acesso em: 30 nov. 2023

BRASIL. Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004. Dispde sobre o Programa Bolsa
Familia e da outras providéncias. Brasilia, 2004. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/110.836.htm#:~:text=LE[%2
ON%C2%BA%2010.836%2C%20DE%209%20DE%20JANEIRO%20DE %202004 &text=
Cria%200%20Programa%20Bolsa%20Fam%C3%ADlia,Art.. Acesso em: 5 jan. 2023

BRASIL. Lei n°® 14.284, de 29 de dezembro de 2021. Institui o Programa Auxilio Brasil
e o Programa Alimenta Brasil; define metas para taxas de pobreza; altera a Lei n°
8.742, de 7 de dezembro de 1993; revoga a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
dispositivos das Leis nos 10.696, de 2 de julho de 2003, 12.512, de 14 de outubro de
2011, e 12.722, de 3 de outubro de 2012; e da outras providéncias. Brasilia, 2021.
Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114284 .htm#:~:text=Institui
%200%20Programa%20Aux%C3%ADIli0%20Brasil,de%203%20de%200outubro%20de.
Acesso em: 5 jan. 2023

BRASIL. Lei n°® 14.601, de 19 de junho de 2023. Institui o Programa Bolsa Familia;
altera a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 (Lei Orgéanica da Assisténcia Social), a


https://periodicos.fgv.br/rda/article/download/43620/44697/92340
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Cartilha_BolsaFamilia.pdf
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cartilhas/Cartilha_BolsaFamilia.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14284.htm#:~:text=Institui%20o%20Programa%20Aux%C3%ADlio%20Brasil,de%203%20de%20outubro%20de
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14284.htm#:~:text=Institui%20o%20Programa%20Aux%C3%ADlio%20Brasil,de%203%20de%20outubro%20de

49

Lei n°® 10.820, de 17 de dezembro de 2003, que dispde sobre a autorizagao para
desconto em folha de pagamento, e a Lei n® 10.779, de 25 de novembro de 2003; e
revoga dispositivos das Leis n°s 14.284, de 29 de dezembro de 2021, e 14.342, de 18
de maio de 2022, e a Medida Provisoria n° 1.155, de 1° de janeiro de 2023. Brasilia,
2023. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/lei/114601.htm. Acesso em: 5
jan. 2023

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome. Beneficios: Auxilio Brasil. 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/mds/pt-br/auxilio-brasil/beneficios. Acesso em: 24 nov. 2023

BRASIL. Presidéncia da Republica. Tem duvidas sobre o Bolsa Familia? Confira
perguntas e respostas sobre o Programa. 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/planalto/pt-br/acompanhe-o-planalto/noticias/2023/03/tem-duvidas-so
bre-o-bolsa-familia-confira-perguntas-e-respostas-sobre-o-programa. Acesso em: 23
nov. de 2023.

BRAUW, A.; HODDINOTT, J. Must conditional cash transfer programs be conditioned to
be effective? The impact of conditioning transfers on school enroliment in Mexico.
Journal of Development Economics, Netherlands, v. 96, n. 2, p. 359-370, 2011.
Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.jdeveco.2010.08.014. Acesso em: 15 dez. 2023.

CASASSUS, J. A reforma educacional na América Latina no contexto da globalizacao.
Cadernos de Pesquisa, Sao Paulo, n. 114, p. 1-15, 2001. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/cp/a/G84F35T35zrRSv9drSJc6Dz/?format=pdf&lang=pt. Acesso
em: 1 dez. 2023.

CEPAL. Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe: Oportunidades. 2014. Disponivel em:
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=22. Acesso em: 23 nov. 2023

CEPAL. Base de dados de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe: Prospera. 2019. Disponivel em:
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=92\. Acesso em: 23 nov. 2023.

CEPAL. Base de dados de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe: Familias en Accion. 2020a. Disponivel em:
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=12\. Acesso em: 23 nov. 2023.

CEPAL. Base de dados de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe: Programa Colombia Mayor. 2020b. Disponivel em:
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=95. Acesso em: 24 nov. 2023

CEPAL. Base de dados de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe: Pension para el Bienestar de las Personas Adultas


https://www.gov.br/mds/pt-br/auxilio-brasil/beneficios
https://www.scielo.br/j/cp/a/G84F35T35zrRSv9drSJc6Dz/?format=pdf&lang=pt
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=22
https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=95

50

Mayores (2019-). 2022. Disponivel em: https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=173.
Acesso em: 24 nov. 2023

CEPAL. Base de datos de programas de proteccion social no contributiva en
América Latina y el Caribe. 2022b. Disponivel em: https://dds.cepal.org/bpsnc/ptc.
Acesso em: 23 nov. 2023

COLOMBIA. Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional,
& Departamento Nacional de Planeacion. ElI camino recorrido: Diez anos Familias en
Accion. Bogota, 2011. Disponivel em: https://www.bivica.org/file/view/id/1294. Acesso
em: 25 nov. 2023

COLOMBIA. Prosperidad social. Bogota, 2021. Disponivel em:
https://prosperidadsocial.gov.co/transparencia/planeacion/evaluaciones/\. Acesso em:
25 nov. 2023.

COUTO, C. G.; LIMA, G. M. R.. Continuidade de Politicas Publicas: A
Constitucionalizagao Importa?. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 59, n4, p.
1055 - 1089, 2016. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/001152582016107. Acesso
em: 3 jan. 2023

CRAVEIRO, C.B.A.; XIMENES, D.A. Dez anos do Programa Bolsa Familia: desafios e
perspectivas para a universalizagao da educacao basica no Brasil. In: Campello,
Tereza; Neri, Marcelo Cértes. Programa Bolsa Familia: uma década de incluséo e
cidadania. Brasilia: Ipea, 2013. p. 109-124. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/2082. Acesso em: 28 nov. 2023

FISZBEIN, A. SCHADY, N. Conditional cash transfers: Reducing present and future
poverty. Washington: The World Bank, 2009. http://hdl.handle.net/10986/2597. Acesso
em: 20 nov. 2023.

FUNDACION FORO NACIONAL POR COLOMBIA. El programa Familias en Accién
en Colombia: Focalizacion Territorial, Relaciones Intergubernamentales, Organizacion,
participacion y enfoque de género. Bogota, 2012. Disponivel em:
https://proyectos.javerianacali.edu.co/cursos_virtuales/pregrado/politica_social/documen
tos/FamiliasEnAcci%C3%B3n-Investigaci%C3%B3nForoxColombia.pdf. Acesso em: 1
dez. 2023

GARBE, H.; GONZALES, M. S. Constitucionalismo e Constitucionalizacédo de Politicas
Publicas: Analise de Impactos Juridicos e Econdmicos. Interfaces Cientificas - Direito,
Aracaju, v. 9, n. 2, p. 241-259, 2023. Disponivel em:
https://doi.org/10.17564/2316-381X.2023v9n2p241-259. Acesso em: 18 nov. 2023.

HEIMO, L. The Idea of Conditional Cash Transfers. 2014. 123 f. Master’s Thesis
(Master's in Social Policy) - University of Tampere, School of Social Sciences and
Humanities, Tampere, 2014. Disponivel em:
https://core.ac.uk/download/pdf/250134569.pdf. Acesso em: 28 nov. 2023.


https://dds.cepal.org/bpsnc/programa?id=173
https://www.bivica.org/file/view/id/1294
http://hdl.handle.net/10986/2597

51

LEVY, S. Progress Against Poverty: Sustaining Mexico 's Progresa-Oportunidades
Program. The Brookings Institution, 2006. Washington, D.C. ISBN 13: 9780815752219.
Acesso em: 27 nov. 2023

LLANO, J. Familias en Accidn: la historia a la luz de sus impactos. Coyuntura
Econdémica, Bogota v. 44, n. 1, p. 77-120, 2014. Disponivel em:
https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/711/Co_Eco_Junio_2
014_Llano.pdf?sequence=2&isAllowed=y. Acesso em: 1 dez. 2023

MORAES, V. D.; PITTHAN, R. G. V.; MACHADO, C. V. Programas de Transferéncia de
Renda com Condicionalidades: Brasil e México em perspectiva comparada. Saude
Debate, Rio de Janeiro, v. 42, n. 117, p. 364-381, abr./jun. 2018. DOI:
https://doi.org/10.1590/0103-1104201811702. Acesso em: 27 nov. 2023

MURILLO, M.V. et al. The Politics of Policies: Economic and Social Progress in
Latin America: 2006 Report. David Rockefeller Center for Latin American Studies.
Washington, 2006. Disponivel em:
https://publications.iadb.org/publications/english/viewer/The-Politics-of-Policies-Economi
c-and-Social-Progress-in-Latin-America-2006-Report.pdf. Acesso em: 1 dez. 2023

NAKAGUMA, M. Y.; BENDER, S. Ciclos politicos e resultados eleitorais: um estudo
sobre o comportamento do eleitor brasileiro. Revista Brasileira de Economia, Rio de
Janeiro, v. 64(1), p. 3-24, 2010. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0034-71402010000100001. Acesso em: 12 jan. 2023

ORAIR, R.O., GOUVEA, R.R., LEAL, E.M. Ciclos Politicos eleitorais e investimentos
das administragdes publicas no Brasil. Rio de Janeiro: IPEA, 2014. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3547/1/td_1999.pdf. Acesso em: 2 dez.
2023

PEREZ-MUNOZ, C. What Is Wrong with Conditional Cash Transfer Programs? Journal
of Social Philosophy, Nova Jersey, v. 48, n. 4, p. 440-460, 2017. Disponivel em:
https://doi.org/10.1111/josp.12215. Acesso em: 27 nov. 2023

SIQUEIRA, D. S.; SILVA, M. J.. Olhares sobre a fiscalizagdo do Programa Bolsa Familia
— Por que é importante? In: Viana, I. A. V.; Kawauchi, M.; Barbosa, T. V.. Bolsa Familia
15 Anos (2003-2018). Brasilia: Enap, 2018. p. 109-122. Disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3647. Acesso em: 1 dez 2023.

LEYER, R. V.. Democracy and new ideas in Latin American social policy: the origins of
conditional cash transfers in Brazil and Mexico. Journal of International and
Comparative Social Policy, Cambridge, v. 1, p. 1-17, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.1080/21699763.2018.1526697. Acesso em: 1 dez. 2023


https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/711/Co_Eco_Junio_2014_Llano.pdf?sequence=2&isAllowed=y
https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/711/Co_Eco_Junio_2014_Llano.pdf?sequence=2&isAllowed=y
https://doi.org/10.1590/0103-1104201811702
https://publications.iadb.org/publications/english/viewer/The-Politics-of-Policies-Economic-and-Social-Progress-in-Latin-America-2006-Report.pdf
https://publications.iadb.org/publications/english/viewer/The-Politics-of-Policies-Economic-and-Social-Progress-in-Latin-America-2006-Report.pdf
https://doi.org/10.1111/josp.12215

