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Resumo

Este trabalho procura fazer uma revisdo bibliografica sobre a implicacdo do conceito de
regime de politicas publicas no estudo sobre o processo decisorio dos programas de
distribuicdo condicionada de renda (PTCRs) Bolsa Familia, do Brasil, e Juntos, do Peru. Os
regimes de politicas publicas sdo padrdes de governanca que contém os atores, ideias e
instituicdes envolvidos nas etapas do ciclo de politicas publicas que influenciam o
processo. Os PTCRs podem ser encontrados por toda a América Latina e o estudo procura
levantar quais sdo 0s termos centrais para investigar como 0s paises latino-americanos
chegaram a um consenso sobre 0os meios de combater a desigualdade socioecondmica de
raizes estruturais e historicas. Para tanto, a discussao sobre a relagdo entre capitalismo e
democracia e o Estado de Bem-Estar e suas implicacdes na América Latina também s&o
contempladas.
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Este trabalho tem como objetivo fazer uma revisdo bibliografica sobre a
implicacdo do conceito de regime de politicas publicas no estudo sobre o processo
decisorio dos programas de distribuicdo condicionada de renda (PTCRs) Bolsa Familia, do
Brasil, e Juntos, do Peru. Os regimes de politicas publicas sdo padrdes de governanca que
contém os atores, ideias e instituicdes envolvidos no processo de tomada de decisdo e
desenho das politicas, englobando interesses, linhas de pensamento, corporagdes,
individuos, organizac@es, burocracia e partidos que tenham alguma influéncia no processo.
O estudo pretende levantar quais sdo 0s termos centrais para investigar como 0s paises
latino-americanos chegaram a um consenso sobre os meios de combater a desigualdade
socioecondmica de raizes estruturais e historicas. Para tanto, a discussdo sobre a relacdo
entre capitalismo e democracia e o Estado de Bem-Estar e suas implicacdes na América
Latina também serd contemplada.

Os paises latino-americanos passaram durante as décadas de 1970 e 1980 por
uma onda de redemocratizacdes, experimentando novamente as elei¢ces livres depois de
anos de regimes autoritarios. Concomitantemente ou logo depois dos processos de
redemocratizacdo, com um ambiente politico em que os atores politicos relevantes se
submetem as regras do jogo para chegar ao poder, houve a onda de reformas neoliberais.
Os novos regimes politicos foram acompanhados de reformas na assisténcia social e
previdéncia. A época, afirmava-se a supremacia da orientacdo liberal na economia, com
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6rgdos internacionais recomendando politicas ortodoxas (CHANG, 2003; FIORI, 2014),
mas 0 que se observa a partir dos anos 2000 é que o0s governos latino-americanos passaram
a adotar novamente politicas de intervencdo estatal, inclusive nas areas sociais. Os
programas de transferéncia condicionada de renda se inserem nesta tendéncia de politicas
observadas nos dltimos anos e tém como objetivo reduzir a pobreza e a fome, focam em
familias e fazem pagamentos regulares se elas mantiverem os filhos na escola e realizarem
controles periddicos de saude, entre outras condicdes (HUAYTA, 2011). Este trabalho
busca se inserir nesse contexto, observando particularmente os programas Bolsa Familia,
do Brasil, e Juntos, do Peru.

Os regimes politicos sdo compostos por ideias politicas, um conjunto de atores
e as instituicbes. Os regimes de politicas publicas podem ser 1) uma disposicao
institucional, relagdes entre Estado e economia, para atingir objetivos de trabalho e bem-
estar, como proposto por Esping-Anderson (HOWLETT et al, 2013); 2) uma “constelagdo”
de ideias, instituicdes e conjunto de politicas, de acordo com Harris & Milkis (HOWLETT
et al, 2013); e 3) uma conformacéo de politicas e instituicbes que firma objetivos amplos
que transcendem as particularidades de cada setor, segundo Eisner (HOWLETT et al,
2013). Os regimes de politicas publicas podem nos ajudar a compreender padrdes duraveis
que influenciam processos por que passam as politicas em diferentes setores, sejam
econdmicos, sociais, etc. Esses padrdes explicam porque algumas decisfes sdo tomadas e
outras nem sdo consideradas, porque os problemas entram na agenda, como os resultados
das politicas sdo avaliados e porque algumas delas sdo mantidas e outras modificadas.

Por influenciarem tdo fortemente o processo de desenvolvimento das politicas é
que os regimes sdo importantes. No estudo, o foco estara em identificar qual a importancia
dos atores, ideias e instituicbes na construgdo do consenso necessario para a implementacao
das politicas e escolha dos rumos seguidos pelos paises, levando em consideracdo o
surgimento do Estado de Bem-Estar e dos PTCRs e adocéao destes na América Latina.

Para a analise empreendida serdo utilizadas o que os autores Howlett et al
(2013) denominam técnicas interpretativas ou “pospositivistas”, destinadas a auxiliar na
compreensdo ndo apenas das politicas e seus efeitos na sociedade, mas também do processo
que levou a sua adocdo. Os regimes de politicas publicas traduzem a natureza duravel de
padrdes na policy-making de um governo, o arranjo de governanca dedicado a um problema
ou conjunto de problemas.

“O termo ‘regime politico’ (policy regime) tenta
captar 0 modo como as institui¢les, ideias e
atores politicos tendem a se engessar em
padrGes de interagdo relativamente estaveis e
institucionalizados, que se agrupam para manter
0s contelidos e os processos politicos de forma

mais ou menos constante ao longo do tempo”
(HOWLETT et al, 2013, p. 97).

Neste trabalho pretende-se trazer elementos que auxiliem a reflexdo sobre os
atores, instituicGes e ideias envolvidos no processo decisério dos PTCRs do Brasil e do
Peru, e como a interagdo entre os trés fatores produziu mudanca ou continuidade na agenda
dos dois paises e na regido. Desta forma procura-se contribuir para ampliar o
conhecimento sobre a assisténcia social na América Latina, qual a relacdo entre a
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democracia recentemente construida na regido e as garantias e direitos sociais oferecidos a
populacdo e como os paradigmas e 6rgaos internacionais podem influenciar as politicas
publicas de assisténcia social.

Politicas Publicas

Politicas publicas estdo intrinsecamente ligadas a politica, numa relagdo que
envolve interagdes sociais e poder. O estudo das politicas publicas examina as regras, leis,
objetivos e padrdes que guiam as agdes governamentais que determinam recursos e custos e
distribuem fardos e beneficios para a sociedade, enquanto o estudo da politica explora
como o poder é exercido dentro e fora do governo para distribuir tais custos e recursos
(BIRKLAND, 2005). March e Olsen (2006) alertam que o conceito de politica ndo pode ser
reduzido a um mero reflexo da sociedade ou consequéncias das acdes de varios individuos,
pois a politica foi organizada ao redor da interpretacdo da vida, com significado e
proposito, e ndo apenas ao redor do policy-making e da alocacdo de recursos. Ambos
campos de estudo se preocupam com a influéncia de tais processos em nossas vidas e na
sociedade como um todo.

A politica publica pode ser definida, segundo Howlett et al, como “uma escolha
feita no sentido de empreender um determinado curso de acao” (2013, p. 7), “um
comportamento orientado para o alcance de objetivos” (2013, p. 9) ou como “atores
cercados por restricdes que tentam compatibilizar objetivos politicos (policy goals) com
meios politicos (policy means), num processo que pode ser caracterizado como ‘resolugéo
aplicada de problemas’ (2013, p. 5). Birkland (2005) complementa esta definicdo
afirmando que a politica publica envolve o que o governo escolhe fazer ou nao fazer,
afetando a populacéo.

Hoje compreende-se que 0 processo da politica publica € um ciclo em constante
movimento que se realimenta através do feedback recebido, da avaliacdo e dos resultados
observados. Para alcancar o sucesso, uma politica publica deve ser pensada e formulada em
um ambiente politico de consenso, pois a aceitacdo dos atores envolvidos é necessaria para
a apropriada implementacdo. Howlett et al (2013) esclarece que o processo de
“realimentar” o ambiente politico com os outcomes de uma politica altera o contexto em
que esta foi implementada, a policy-making é um processo em que 0s atores aprendem de
Seus erros e acertos, e 0s rumos a serem escolhidos a seguir dependem do feedback feito na
avaliacdo da politica.

O que se pretende investigar € como as combinacdes das variaveis ideias, atores
e instituicdes sdo capazes de construir em cada pais a legitimidade e coeréncia necessarias
ao sucesso das articulacbes das politicas. A montagem da agenda e a formulacéo
influenciam as opcdes politicas que serdo levadas em consideracdo, as opc¢des vidveis para
a solucdo, os instrumentos selecionados, 0s atores e instituicdes envolvidos e as ideias que
eles sustentam. Logo, o estudo se concentrard em analisar a literatura sobre regimes de
politicas publicas e sobre os PTCRs, seu surgimento e adesdao na América Latina, extraindo
algumas variaveis relevantes nos processos decisérios que levaram a implementacdo do
Bolsa Familia e do Juntos, para depois, por meio da comparacao, distinguir diferencas e
semelhancas entre os casos explicitadas pela literatura.

O contexto da politica publica
Existe um debate entre producOes recentes que procuram investigar quais
fatores mais influenciam as politicas publicas, na tentativa de descobrir o que deve ser
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priorizado nas analises, buscando compreender quais fatores ddo forma a politica publica
(HOWLETT et al, 2013). Entre os avancos alcancados neste empreendimento se destaca a
importancia do contexto da politica publica, que seria desenvolvida em meio a trés fatores
criticos: atores, instituicOes e ideias. Segundo Howlett et al (2013):
“Muita  teorizacdo recente reflete  esse
entendimento de que tanto os atores quanto as
instituicbes e as ideias que eles sustentam
exercem um papel significativo no sentido de
influenciar a evolucdo e os resultados dos
processos politico-administrativos. Os
individuos, grupos e classes engajados no
processo politico certamente tém seus proprios
interesses, mas 0 modo como 0s interpretam e
persegue seus interesses e os resultados de seus
esforcos sdo  modelados pelos  fatores
institucionais e pelas ideias” (HOWLETT et al,
2013, p. 59)

Esta perspectiva de analise se insere na abordagem neoinstitucional a vida
politica, caracterizada por considerar as instituicGes sociais e o Estado como entidades
centrais que influenciam as preferéncias e condutas dos atores politicos e por compreender
“a politica publica como produto de interacdo interdependente entre a capacidade do Estado
e a acdo social” (HOWLETT et al, 2013, p. 58).

Howlett et al (2013) tambem ressaltam a importancia de compreender o
contexto politico-econdémico da politica publica. Segundo os autores, capitalismo e
democracia sdo as metainstituigdes que “informam as estruturas nas quais se desenvolvem
os processos da politica publica na maioria das sociedades modernas” (HOWLETT et al,
2013, p. 60), observando-se apenas mudancas nos arranjos politicos entre um pais e outro.
O capitalismo € o ambiente de policy-making, a democracia é o sistema de tomada de
decisdo e o regime de politicas publicas é o contexto em que se da todo o processo
(HOWLETT et al, 2013).

“O capitalismo se refere tanto a uma economia
politica ou sistema de producdo e troca
orientado pelo mercado quanto a uma sociedade
em que o controle sobre a propriedade requerida
para a producéo (capital) esteja concentrado nas
maos de uma pequena parcela da populagao,
enguanto a maior parte do restante vende seu

tempo de trabalho num sistema de salarios”
(HOWLETT et al, 2013, p. 60).

Este arranjo confere o poder de decidir o que sera produzido aos poucos grupos
e individuos proprietarios, tornando-os a classe dominante na sociedade, capazes de
influenciar os governos de acordo com seus interesses particulares. Pois ainda que a
democracia torne possivel a representacdo e participacdo do restante da sociedade, as
empresas de negdcios podem influir no policy-making através de doacGes a partidos e
campanhas que auxiliardo a eleicdo de representantes favoraveis a seus projetos
(HOWLETT et al, 2013).
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Capitalismo e liberalismo estdo intimamente ligados, pois o liberalismo € um
conjunto de crencas e préaticas, uma ideologia, que justifica e reforca 0 modo de producéo
capitalista embasando-se na “crenc¢a fundamental de que a propriedade privada dos meios
de producdo é a correta e justa como chave para o alcango do progresso humano e da
liberdade” (HOWLETT et al, 2013, p. 62), admitindo o Estado como necessario para
desempenhar fungdes necessarias que ndo poderiam ser desempenhadas de outra forma.

Podemos apontar dois marcos na liberalizacdo das economias capitalistas na
segunda metade do século XX, ambos na década de 1970. O primeiro se refere ao
rompimento norte-americano e britdnico com o acordo de Bretton Woods em 1973,
desregulando seus mercados financeiros e gerando um processo de liberalizacdo e
globalizacdo financeira, e 0 segundo é a eleicdo de Margaret Thatcher em 1979,
simbolizando a fronteira entre as eras keynesiana e a neoliberal (FIORI, 2014). Embora a
antiga primeira-ministra britanica ndo tenha iniciado propriamente a ado¢do de medidas
ortodoxas na Gra-Bretanha, pois foi seu antecessor James Callaghan quem aceitou as
politicas ortodoxas e monetaristas exigidas pelo FMI em troca da liberagdo de empréstimos,
foi o conjunto de politicas implementadas no seu governo gue passaram a ser chamadas de
“Consenso de Washington” (FIORI, 2014).

As politicas e instituicdes prescritas pelo Consenso de Washington objetivando
a abertura dos mercados e a livre circulacdo dos capitais (FIORI, 2014), chamadas de “boas
politicas” e “boas instituigdes”, podem ser definidas da seguinte forma:

“‘Instituicbes boas’ sdo, essencialmente, as
existentes nos paises desenvolvidos, sobretudo
nos anglo-sax6nicos. Entre as instituicdes-
chave, incluem-se a democracia, a burocracia
“boa”, o Judiciario independente, a forte
protecdo aos direitos de propriedade privada
(inclusive a intelectual) e uma governanca
empresarial, transparente e orientada para o
mercado, assim como instituicbes financeiras
(inclusive um banco central politicamente
independente).” (CHANG, 2003, p. 11-12).

Durante a década de 1990 organismos internacionais que recomendavam as
“boas politicas” prescritas pelo Consenso de Washington, “politicas macroecondmicas
restritivas, a liberalizacdo do comércio internacional e dos investimentos, a privatizacao e a
desregulamentacdao” (CHANG, p. 11), reconheceram a limitacdo da adocdo de “boas
politicas”, sua insuficiéncia e a necessidade de adogdo de estruturas institucionais que
garantissem melhores resultados. O foco, entdo, se direcionou para a adog¢do da “boa
governanga” por meio de “institui¢des boas” (CHANG, 2003). No ano de 2009 o primeiro-
ministro britdnigo Gordon Brown anuncia o fim do Consenso de Washington, levando a
imprensa a anunciar o retorno do keynesianismo, mas segundo José Luis Fiori (2014) nédo
houve uma verdadeira ruptura.

De acordo com o autor (FIORI, 2014) ndo houve a morte da ideologia
econdmica liberal, pois Keynes era também um liberal, defendendo a intervencéo estatal
quando a “mao invisivel” ndo fosse capaz de manter o bom funcionamento dos mercados.
Devido a este parentesco entre a teoria keynesiana e a liberal neoclassica é impossivel
dissociar suas politicas, pois estas ndo se opdem, mas se complementam, “atendendo a
interesses e a fungdes diferentes, mas intercambidveis, segundo o lugar e 0 momento em
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que sdo colocadas em pratica” (FIORI, 2014, p. 134). Os PTCRs portanto podem se
encaixar em ambas linhas de pensamento.

A democracia € a outra metainstituicio que compbe o contexto politico-
econdmico das politicas pablicas da maior parte dos paises na atualidade. A democracia
pode ser considerada, para o estudo das politicas publicas, “como um plano de organizagao
politica, um sistema de tomada de decisdo politica, que envolve a estruturagéo do controle
do Estado no dia a dia por meio de instituicbes representativas, cujos titulares sdo eleitos
periodicamente” (HOWLETT et al, 2013, p. 64). Através do sufragio e da abolicdo das
restricbes ao voto a democracia permite que 0s segmentos da sociedade que ndo sdo
proprietarios capitalistas escolham quem os represente no governo. Isto impede que as
decisbes governamentais sejam influenciadas apenas por uma elite da sociedade e
compensa o poder direto que a elite econbmica e social ja possui sobre o policy-making,
numa tentativa de diminuir os efeitos da concentrag@o de propriedade, meios de producéo e
renda (HOWLETT et al, 2013).

Para Robert Dahl (2005) a democracia pode ser vista como um sistema politico
que permite participacdo e oposicdo ou contestacdo, como a responsabilidade do governo
em relacdo as preferéncias da sociedade, na qual os cidaddos podem formular suas
preferéncias, expressa-las aos concidadéos e ao governo e vé-las igualmente consideradas
pelo governo, sem discriminagdo de conteudo ou fonte da preferéncia. A democracia é o
regime baseado no consenso ou no governo por consentimento dos governados. O autor
cultiva uma percepcao realista da politica, se debrucando sobre como ela realmente é em
oposicdo a teorizar sobre como ela deveria ser, por esta razdo o autor considera que pais
algum ¢ totalmente democratizado, apresentando total inclusdo e igualdade entre os
cidaddos. Por esta razdo prefere definir os regimes como poliarquias e ndo democracias
(DAHL, 2005).

A definicdo de poliarquia contempla os aspectos das elei¢Bes livres e justas e
do sufragio e das liberdades: 1) autoridades publicas eleitas; 2) elei¢des livres e honestas; 3)
sufragio universal; 4) direito a competir pelos cargos publicos; 5) liberdade de expresséo;
6) informacdo alternativa; 7) liberdade de organizacdo (DAHL, 2005). Para o autor, a
democracia ndo tem o poder de transformar a sociedade, de fazer o bem maior para todos,
mas € um jogo no qual a maioria se beneficia, um jogo melhor do que a alternativa. A
democracia jamais correspondeu aos seus ideais, ela € apenas um arranjo institucional no
qual a representacdo € igual para todos, e quanto mais universalizada a participacdo, mais
inclusivo é o sistema (DAHL, 2005).

Sendo o capitalismo ‘“a propriedade de poucos” e a democracia “a
representacdo de muitos”, se pode identificar uma incompatibilidade entre as duas
metainstituicdes. Howlett et al (2013) no entanto argumentam que por meio da politica
democratica que permite ao cidaddo exigir bens e servicos é possivel que o governo tome
medidas que promovam a distribuicdo de renda, indo contra a concepcdo capitalista de que
cabe ao mercado distribuir a renda na sociedade. Embora seja muito dificil atingir um ponto
de equilibrio entre capitalismo e democracia, “a democracia oferece, assim, um mecanismo
politico que pode moderar os efeitos econdmicos do capitalismo” (HOWLETT et al, 2013,
p. 65).

Birkland (2005) considera a protecdo social como parte de um grupo de
politicas publicas que transcendem as analises puramente econdmicas, fazendo necessario
um enfoque processual da politica publica, como um ciclo. Para a investigacdo de tais
politicas sdo necessarias evidéncias que revelem os valores dos atores, a estrutura do
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processo e a distribuicdo de poder na estrutura, dados que ndo podem ser obtidos através de
analises puramente econdmicas e estatisticas (BIRKLAND, 2005). Por tais motivos foram
selecionados uma etapa do ciclo da politica publica, a tomada de decisdo, e regime de
politicas publicas como conceito por abarcar atores, ideias e instituicbes envolvidos no
processo de tomada de decisdo e desenho das politicas, englobando interesses, linhas de
pensamento, corporacdes, individuos, organizacGes, burocracia, partidos, entre outros.

A politica de transferéncia condicionada de renda (PTCR) € aquela que concede
beneficios monetarios desde que o favorecido cumpra algumas condi¢des, como manter 0s
filhos na escola ou frequentar comprovadamente os centros de salde (LEVINAS, 2013).
Cavalcante (2011) assinala a propagacdo dos programas de transferéncia condicionada de
renda (PTCRs) entre os paises em desenvolvimento, ndo s6 na América Latina, mas
também em paises na Africa, Asia e Pacifico. A discussdo sobre garantia de renda minima é
antiga e remonta a Primeira Guerra Mundial, tendo ganhado forca no debate sobre justica
distributiva com John Rawls e Amartya Sen, mas sua recente popularidade se deve aos
impactos positivos em indicadores sociais e na reducdo da pobreza e desigualdade
(CAVALCANTE, 2011). O programa consiste em: “transferéncia monetaria direta ao
cidaddo ou familia, foco nos segmentos mais pobres da populacdo e existéncia de
condicionalidades” (CAVALCANTE, 2011, p. 106), possibilitando a associa¢do a outras
politicas sociais. As principais finalidades do PTCR sdo o combate a miséria e a
consequente distribuicdo de renda (CAVALCANTE, 2011).

Regimes de Politicas Publicas

Birkland (2005) e Howlett et al (2013) esclarecem que para alcangarmos maior
compreensdo sobre uma politica publica devemos analisa-la a luz de seu contexto, e a
maioria das sociedades modernas hoje elaboram, implementam e avaliam suas politicas
publicas dentro de duas metainstituicdes: o capitalismo e a democracia. . O capitalismo e a
democracia, no entanto, “ndo sdo intrinsecamente compativeis e, por isso, precisam ser de
alguma maneira constantemente reconciliadas” (HOWLETT et al, 2013, p. 60). Sendo esta
uma relacdo mais ou menos conturbada em cada pais, capitalismo e democracia continuam
sendo importantes fatores a se analisar ao pensarmos no que cada governo pode ou ndo
fazer para solucionar um problema de politica publica. Uma das maneiras de considerarmos
as duas metainstituicdes em nossas analises é a investigacdo dos regimes de politicas
publicas (policy regimes), pois estes arranjos de governanca revelam as grandes questfes
que determinam tanto quais sdo os problemas quanto quais sdo as solucbes viaveis,
influenciando inclusive a forma tomada pelas futuras politicas publicas (HOWLETT et al,
2013).

De acordo com Howlett et al (2013) ha varias abordagens tedricas de analise de
politicas publicas: algumas valorizando o individuo como unidade de analise, por exemplo
a public choice; outras utilizando a coletividade e observando a interacdo dos interesses,
como a andlise de classe, o pluralismo e o corporativismo; enquanto um terceiro grupo
emprega as estruturas em suas andlises, entre 0s quais podemos citar o institucionalismo, o
neoinstitucionalismo e o estatismo. No entanto, o autor afirma que em cada um dos
arcaboucos tedricos observa-se uma base para a qual todas as teorias convergem, composta
por trés elementos essenciais: “atores que levantam as questdes, estabelecem as opgdes,
tomam decisGes em relacdo as opgOes propostas e as implementam [...], ideias que moldam
as deliberac@es politicas [...], estruturas sociais e politicas, que afetam as deliberac6es sobre
o que deve ser feito” (HOWLETT et al, 2013, p. 55).
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“O estudo das interagdes de regimes dentro dos
diferentes  estdgios do ciclo  politico-
administrativo  permite, assim, que 0s
pesquisadores revelem nao somente
‘instantdneos’ estaticos do processo de policy-
making em é&reas particulares da atividade
governamental, mas também a dindmica de
estabilidade e mudanga da politica publica”
(HOWLETT et al, 2013, p. 98)

O conceito de regime de politicas publicas é o resultado da articulagdo entre
subsistemas politico-administrativos (atores e instituicGes) e paradigmas politicos (ideias)
(HOWLETT et al, 2013). Os subsistemas politico-administrativos sdo os atores e
instituicGes que se encontram nas areas de problema. Segundo Schmidt (2008) a inclusdo
das ideias nas analises neoinstitucionais permitiram a superacdo do determinismo e a
possbilidade de explicar a mudanca institucional, historica e cultural.

Instituicbes

As instituicdes sdo um dos trés elementos essenciais do regime de politicas
publicas, tendo sido objeto de analise de inimeros tedricos e estudiosos ao longo da historia
como Montesquieu, Max Weber e Karl Polanyi, mas o0s pesquisadores do
neoinstitucionalismo tém renovado tais estudos, como os de Skocpol e Hall (THELEN e
STEINMO, 1992). O institucionalismo € o estudo das instituicdes politicas, englobando
teorias e hipdteses sobre a relagédo entre instituices e acdo politica que visam compreender
e melhorar os sistemas politicos (MARCH e OLSEN, 2006). Segundo Thelen e Steinmo
(1992) os estudiosos do neoinstitucionalismo se interessam pelas instituicdes
governamentais e sociais que modelam como os atores politicos definem seus interesses e
que estruturam suas relacbes de poder com outros grupos, privilegiando alguns em
detrimento de outros, entendendo no entanto que as instituicdes refratam e limitam a
politica mas ndo sdo a “causa” de seus resultados.

De acordo com Howlett et al “embora ndo sejam monoliticas, onipresentes ou
imutaveis, as instituicbes raramente podem ser evitadas, modificadas ou substituidas sem
um consideravel grau de esfor¢o” (2013, p. 60). Encontramos uma defini¢do de instituicéo
em March e Olsen (2006):

“An institution is a relatively enduring
collection of rules and organized practices,
embedded in structures of meaning and
resources that are relatively resilient to the
idiosyncratic preferences and expectations of
individuals and changing external circumstances
[...] Institutions empower and constrain actors
differently and make them more or less capable
of acting according to prescriptive rules af
appropriateness. Institutions are also reinforced
by third parties in enforcing rules and
sanctioning non-compliance.” (MARCH e
OLSEN, 2008, p. 3).
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Nesta defini¢cdo as instituicbes sdo um conjunto de estruturas, regras e padrdes
de comportamento parcialmente autbnomo na vida politica que cria ordem e previsibilidade
(MARCH e OLSEN, 2006). Dentro dos limites de uma sociedade, no entanto, encontram-
se instituicOes que contradizem umas as outras, sendo elas mesmas moldadas pelo contexto
socioecondmico e politico em que estdo imersas, sendo modificadas pelas ideias ou pelos
atores (THELLEN e STEINMO, 1992).

Atores

Vérias andlises se debrucam sobre como o0s burocratas e técnicos
governamentais formulam as politicas publicas e como os burocratas de linha de frente
implementam tais politicas, geralmente interferindo no seu resultado, ou em como a
multisetorialidade de uma politica leva diferentes segmentos do governo e da sociedade a
cooperarem, estudando as interagdes entre diversos atores. Howlett et al (2013) no entanto
argumentam que este tipo de analise comportamental vem sido complementada por meio de
consideragGes sobre como estruturas sociais, econémicas e politicas influenciam de
maneira substancial as acGes dos atores, pois as instituicdes afetam tanto o que a
coletividade se sente motivada a fazer quanto o que ela € capaz de fazer (MARCH e
OLSEN, 2006), e sobre como as ideias e expectativas dos atores influem no contetido da
politica.

Os atores politicos se organizam e agem de acordo com regras e praticas
construidas socialmente (MARCH e OLSEN, 2006), e tém consciéncia do impacto causado
pelas instituicbes em que estdo imersos, levando-os a acirradas disputas ndo mais por
politicas e, sim pelo controle de instituicdes estratégicas (THELLEN e STEINMO, 1992).
Faz mais sentido e é mais vantajoso para os atores politicos mudar as regras do jogo ao seu
favor e vencer a guerra do que se desgastar em conflitos para vencer sempre a mesma
batalha, o que explica porque as disputas por reformas sao extremamente competitivas.

Nos Estados liberais-democraticos encontram-se determinados atores com
frequéncia: politicos eleitos, o publico, burocracia, partidos politicos, grupos de interesse
ou de pressdo, think tanks e organizacdes de pesquisa, empresas de comunicacdo de massa
e experts e consultores académicos de politica publica (HOWLETT et al, 2013).

Os politicos eleitos se dividem em membros do executivo (eleitos direta ou
indiretamente no caso do parlamentarismo) e legisladores (eleitos diretamente) e possuem
autoridade e legitimidade para governar o pais e, por consequéncia, opinar, debater e
implementar politicas publicas. O publico tem um papel pequeno ao influenciar uma
politica publica, pois 0s governos procuram consultar especialistas sobre tais assuntos, mas
0 publico propicia o pano de fundo de normas, valores e atitudes sobre o qual o processo se
da. O publico consegue se destacar como ator influente no processo de policy-making
quando exercem o papel de eleitores. A burocracia consiste nos funcionarios responsaveis
pela politica e administracdo publica, exerce a maior parte das etapas do policy-making e se
configura em atores centrais nos processos de politicas publicas. Os partidos politicos
mediam as relacfes entre 0s atores estatais e societarios, influenciando indiretamente a
politica publica e sdo os provedores de atores politicos. Os grupos de interesse ou de
pressdo sdo grupos organizados que influem na politica publica de acordo com 0s interesses
de seus membro, podendo exercer uma influéncia consideravel no policy-making, e
possuem valiosas informacfes, recursos organizacionais e politicos, entre 0s quais 0s
grupos empresarias e de trabalhadores destacam-se. Os pesquisadores que trabalham em
think tanks, institutos e universidades estudam questdes politicas ou areas especificas, think
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tanks sdo as organizacOes independentes que financiam pesquisadores para desenvolver
estudos que auxiliem a influenciar a politica publica e sua proliferagdo causou diminuicdo
dos fundos publicos dedicados a pesquisa. Os meios de comunicagdo influenciam apenas
indiretamente a politica pablica, embora estabelecam um importante vinculo entre o Estado
e a sociedade, filtrando o que e como deve ser reportado. Os experts e consultores
académicos de politicas publicas recebem menos atengdo que aqueles dos think tanks, mas
tém mais liberdade para estudar seus objetos (HOWLETT et al, 2013).

Os atores também desempenham o papel de “portadores de ideias” (SCHMIDT,
2008), gerando, deliberando, e legitimando as ideias presentes no regime de politicas
publicas. As ideias, por sua vez, criam incentivos para 0s atores politicos e dotam suas
acoOes de significado (THELEN e STEINMO, 1992).

Ideias

Schmidt (2008) aponta uma mudanca recente dentro do neoinstitucionalismo
com a insercdo das ideias nas andlises. Segundo a autora o0s estudiosos do
neoinstitucionalismo, seja da escolha racional, institucionalismo historico ou socioldgico,
encontraram na categoria ideias uma chave para compreender a mudanca institucional. As
analises antes engessadas pelo determinismo das instituicdes se tornaram menos estaticas
gracas as ideias e ao estudo do seu contetdo e do seu processo interativo (SCHMIDT,
2008).

O labirinto institucional pode afetar o conteldo das ideias, sua absorcdo e
difusdo na sociedade, canalizando o fluxo das ideias, criando incentivos para os atores
politicos e ajudando a determinar o significado das escolhas da politica publica, criando
oportunidades para algumas inovagdes no campo ou barreiras para outras (THELEN e
STEINMO, 1992). S&o varios os conjuntos de ideias que afetam a politica pablica, como
ideias de programas, estruturas simbdlicas (frames), paradigmas politicos e sentimentos
publicos. As estruturas simbolicas e os sentimentos publicos traduzem a legitimidade,
enquanto as ideias programaticas sdo solucdes aceitaveis existentes dentro de um
paradigma, e os paradigmas politicos sdo uma “filtragem da realidade”, pois limitam as
alternativas que determinados atores podem considerar uteis (HOWLETT et al, 2013).
Segundo Howlett et al as ideias em forma de paradigmas politicos sdo compativeis com a
abordagem neoinstitucional “porquanto captam a ideia de que as crengas, valores e atitudes
ddo sustentagdo aos entendimentos dos problemas publicos” (2013, p. 59), além de
esclarecer que os interesses do ator e o que ele filtra por meio das ideias paradigmaticas
como solucdes viaveis influenciam fortemente o conteudo da politica publica.

Segundo Schmidt (2008) a abordagem neoinstitucional encontrou nas ideias
uma solucdo para o determinismo que o estudo sobre as instituicbes acarreta as analises,
permitindo o retorno de questdes que ndo podiam ser respondidas com o arcabouco tedrico
da escolha racional ou dos institucionalismos historico e socioldgico, tais como o papel das
ideias na acdo politica, o poder de persuasdo no debate politico, a necessidade de
deliberacdo na construcdo da legitimidade democrética, a construcdo e reconstrucdo de
valores e interesses politicos e a dindmica da mudanca na histéria e na cultura. Os
paradigmas politicos (ideias) quando articulados ao subsistema politico-administrativo
(atores e instituiches) permitem a compreensao de padrbes que persistem ao longo do
tempo e ddo forma as politicas elaboradas e implementadas naquela arena.
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Tomada de decisédo politica
O momento da tomada de decisdo politica do ciclo politico-administrativo da

politica publica € o momento das escolhas, quando se decide quais sdo os problemas, qual é

prioritario e como resolvé-los. Howlett et al (2013) afirma que a tomada de decisdo politica

é um estagio do ciclo politico-administrativo inerentemente politico, e ndo técnico como a

elaboracdo, implementacdo e avaliagéo.
“Ela implica fazer escolhas de um nimero
relativamente pequeno de opgdes politicas
alternativas, identificadas no processo da
formulacdo da politica, como vistas a resolver
um problema publico. Em segundo lugar, essa
definicdo ressalta o fato de que a partir de um
processo decisério podem resultar diferentes
tipos de decisdes. Isto €, as decisGes podem ser
‘positivas’, no sentido de que elas tém o
propdsito, depois de implantadas, de alterar o
status quo de alguma maneira, ou podem ser
‘negativas’, no sentido de que o governo declara
que nada far4d de novo em relagdo a um
problema publico, mas manterda o status quo.”
(HOWLETT et al, 2013, p. 157).

As politicas publicas podem ser definidas como “um conjunto de decisdes inter-
relacionadas” (HOWLETT et al, p. 8) que sdo tomadas por diferentes individuos em
diferentes 6rgdos do governo e em diferentes momentos do policy cycle, incluindo
montagem da agenda, formulacdo, tomada de decisdo politica, implementacdo e por fim a
avaliacdo. A politica publica €, portanto, um processo dinamico em que a solucdo de
problemas e o alcance de objetivos a que se propde se da de forma cumulativa. As escolhas
disponiveis, sejam positivas, negativas ou ndo-escolhas, também se encontram
determinadas pelos regimes de politica publica, “o estagio da tomada de decisdo ¢ afetado
pela natureza do subsistema politico envolvido” (HOWLETT et al, p. 177, 2013),

Welfare State

Os PTCRs se inserem no contexto do Welfare State, ou Estado de Bem-Estar
Social, uma configuracdo do sistema de protecdo social que vigorou por décadas em paises
desenvolvidos até o seu desmantelamento durante a década de 1970, um periodo de
adaptacdo das economias as medidas ortodoxas do Consenso de Washington. .Arretche
(1995) busca organizar os conhecimentos sobre o surgimento do Welfare State e aponta
duas vertentes de explicacdo: 1) o Welfare State é o resultado necessario de varias
transformacdes sociais e econdmicas oriundas da industrializacdo, modernizacdo e modo de
producdo capitalista; 2) o Welfare State é na verdade produto de causas politicas ou
institucionais.

Os autores da primeira vertente de explicagdo advogam que 0s processos de
industrializacdo observados nas sociedades nos seculo XIX e XX causaram impactos
inevitaveis sobre as formas de intervencdo e atuacdo estatal (ARRETCHE, 1995). As
garantias sociais oferecidas pelo Estado s6 seriam possiveis nas sociedades industrializadas
que possuem excedente suficiente para financia-las, ao mesmo tempo em que os problemas
sociais causados pela industrializagdo requerem solugdes para garantir a coesdo social.
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Ainda dentro da primeira vertente a autora aponta James O’Connor, autor que ressalta que
o surgimento do Welfare State se da basicamente devido a contradi¢éo inerente do Estado
capitalista, dentro do qual coabitam o instinto de acumulacéo lucrativa de capital, que se da
as custas das classes ndo proprietérias, e a necessidade de legitimidade para o seu governo e
a garantia de um fator essencial a acumulacdo do capital: a existéncia da classe operaria
(ARRETCHE, 1995).

Para a segunda vertente a autora traz o autor T. H. Marshall que afirma que o
Welfare State se deu pela ampliacdo dos direitos civis, politicos e sociais (ARRETCHE,
1995). Ainda dentro da segunda vertente ha autores que argumentam que o Welfare State é
resultado de um acordo entre o capitalismo e o trabalho. Esping-Andersen diz que quanto
maior a capacidade da classe trabalhadora de reivindicar direitos, ou seja, quanto maior,
mais forte e mais organizada a classe trabalhadora, mais forte e abrangente sera o Welfare
State. Os representantes do neoinstitucionalismo, por sua vez, argumentam que o Welfare
State na verdade se desenvolve de acordo com as capacidades institucionais do Estado
(ARRETCHE, 1995).

Esping-Andersen (1991) procura refletir sobre os desdobramentos do Welfare
State. O autor também ressalta a tensdo entre capitalismo e democracia. Os pensadores
liberais concebiam o capitalismo de mercado em oposi¢do ao Estado absolutista do século
XVIII, enxergando no Estado uma barreira a ser superada em direcao a igualdade, e na sua
superacdo o fim dos privilégios, das classes, dos monopolios e da ineficiéncia econdmica,
ideias rejeitadas pelos pensadores marxistas (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Com o surgimento das massas proletarias a democracia se torna uma ameaca a
eficiéncia econémica recentemente conquistada, fornecendo meios e instrumentos de
participacdo e contestacdo a classe que desejava acabar com os privilégios da propriedade e
distribuicdo de renda. Os liberais concluiram que a democracia era uma ameaca ao
capitalismo de mercado, e 0s marxistas acreditavam que esta ndo poderia causar as
mudancas estruturais significativas que desejavam, identificando uma contradicdo entre as
duas metainstituicbes (ESPING-ANDERSEN, 1991).

As solucBes sugeridas para esta contradicdo variam entre as linhas de
pensamento, passando pelo acirramento das desigualdades entre as classes, autoritarismo de
Estado até a abolicdo das propriedade privada através do conflito de classes. Diante da
historia do debate dentro do pensamento politico econémico e da discussdo sobre o Welfare
State se questiona se a democracia parlamentar seria capaz de desfazer as desigualdades
sociais produzidas pelo capitalismo (ESPING-ANDERSEN, 1991).

Com a implementacdo da democracia parlamentar e do sufrdgio foram possiveis
reformas sociais e ampliacdo de direitos politicos que ndo geraram uma igualdade
fundamental, mas tiveram resultados ndo esperados por seus formuladores (ESPING-
ANDERSEN, 1991).

“[...] as reformas conservadoras podem nio ter
sido motivadas por nada além do desejo de
reprimir a mobilizacdo dos trabalhadores. Mas,
depois de introduzidas, tornaram-se
contraditérias: o equilibrio do poder de classe
altera-se  fundamentalmente  quando  0s
trabalhadores desfrutam de direitos sociais, pois
0 salario social reduz a dependéncia do
trabalhador em relacdo ao mercado e aos
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empregadores e assim se transforma em uma
fonte potencial de poder. Para Heimann, a
politica social introduz um elemento de natureza
diversa na economia politica capitalista. E um
Cavalo de Troia que pode transpor a fronteira

entre capitalismo e socialismo.” (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 89).

“O Estado de Bem-Estar revela uma versdo do contrato social, contrato este
celebrado entre os individuos e entre estes e o Estado. Tal contrato revela a formacéo
progressiva de uma representacdo ampliada do individuo, representacdo esta que contempla
suas dimensdes econdmica e social” (ARRETCHE, p. 36, 1995).

Politicas de distribuicdo de renda

Os programas de transferéncia condicionada de renda (PTCRs) tém recebido
crescente atencdo internacional devido ao impacto na vida das populacdes beneficiadas,
observado em indicadores de saude, educacao e desigualdade, sendo “consideradas a mais
nova geracdo de politicas sociais” (CAVALCANTE, 2011, p. 106) e “the world’s favourite
new anti-poverty device” (LEVINAS, 2013, p. 5). O programa consiste em trés elementos:
“transferéncia monetaria direta ao cidaddo ou familia, foco nos segmentos mais pobres da
populacdo e existéncia de condicionalidades” (CAVALCANTE, 2011, p. 106), além da
multisetorialidade que permite a associacdo a outras politicas sociais. As principais
finalidades do PTCR sdo o combate a miséria e a consequente distribuicdo de renda
(CAVALCANTE, 2011).

Levinas (2013) afirma que todos os paises latino-americanos hoje possuem
alguma versdo do programa de transferéncia condicionada de renda, com programas
semelhantes na Turquia, India, Nigéria e até em Nova York. De acordo com a autora a
popularidade da politica se deve a sua eficiéncia em diminuir a desigualdade de renda de
forma pouco onerosa para o Estado (LEVINAS, 2013). A adoc¢éo do programa, no entanto,
se deu em momentos diferentes entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos, em
paises desenvolvidos a implementacdo dos PTCRs foi acompanhada do encolhimento das
garantias e mecanismos universalistas de protecdo social previamente existentes, enquanto
na América Latina sua implementacdo costuma complementar uma agenda capitalista de
aumentar o poder de compra da populacdo e assim gerar um maior mercado consumidor
(LEVINAS, 2013).

Os paises latino-americanos, no entanto, ndo adotam um mesmo modelo
fechado de PTCR, portanto variacdes da politica iniciada nos aos 1990 sdo encontradas na
regido apresentando diferentes niveis de abrangéncia e multisetorialidade
(CAVALCANTE, 2011).

Os casos

Na década de 1970 a protecdo social na América Latina caminhou para a
ampliacdo de sua cobertura acompanhada de mudancas institucionais para garantir o
beneficio aos mais pobres, em alguns casos com enfoques especificos, como no caso de
Brasil e México com a alimentacdo e nutricdo (TAPIA E HENRIQUE, 1995). Nos anos
1980 os paises latino-americanos enfrentavam dois desafios: promover a universalizacéo
dos seus sistemas de protecdo social, ou seja, incluir populagdes rurais, e mobilizar atores
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do processo da politica publica que ndo estavam colaborando devido a interesses
particulares. Com a crise mundial da década de 1980 os sistemas de protecdo social latino-
americanos também foram afetados, ao mesmo tempo em que sofriam pressao para amparar
a populacdo prejudicada pela crise (TAPIA E HENRIQUE, 1995). Durante a década de
1990 os paises latino-americanos foram os precursores entre as nacées subdesenvolvidas na
implementacdo dos PTCRs, com variagdes da politica entre os paises (CAVALCANTE,
2011).

Peru

O Peru € um pais socialmente fragmentado pois ainda falta a inclusdo de uma
populacdo historicamente marginalizada no pais (TANAKA E ROJAS, 2010). A inclusdo
social no Peru é um marco analitico da maior importancia, pois a desigualdade no pais tem
suas raizes na colonizacdo e no antigo sistema de castas entre a sociedade criola,
descendente de espanhdis, e os indigenas, a maioria da populacdo. Junto a Bolivia e
Equador o Peru forma o arco indigena, composto em sua maioria por quéchuas e aymaras, e
a partir de 1990 no Peru os movimentos que reivindicavam os direitos indigenas tomam
novo félego (COUTINHO, 2006).

A historia de regimes autoritarios no Peru explica a baixa confiabilidade que a
sociedade tem nas suas instituicbes democraticas (TANAKA e ROJAS, 2010), colocando o
Peru entre os Ultimos lugares quando comparado a outros paises latino-americanos neste
elemento. S&o as caracteristicas institucionais de longo prazo que causam reais mudancas
num pais e a historia politica de golpes e retorno do poder a sociedade impediu que ao
longo tempo fossem formadas aliancas politicas suficientemente estaveis no tempo que
permitissem a criacdo de uma resposta pluralista as demandas sociais (COTLER, 1995).
Estas condicGes impediram que se criassem canais institucionais eficientes em superar a
estrutura excludente do Estado peruano. Assim como Venezuela, Bolivia e Equador, o Peru
sofre de alta fragmentagdo social, sendo por vezes palco de “hostilidades intensas entre
grupos politicos e sociais que com frequéncia resvalam para a violéncia” (COUTINHO,
2006, p. 796), contexto no qual os acordos e intermédios ndo devem ser subestimados e
condenados, mas incentivados.

Segundo Cotler (1994), ap6s a redemocratizacdo o pais optou pelo caminho
neoliberal, tendo em vista as experiéncias bem sucedidas no México e no Chile. Em 1980,
Fernando Belaunde foi eleito, dando inicio as reformas neoliberais no Peru. “Las
expectativas generadas por la transicion a la democracia indujeron a los actores a extremar
sus exigencias al Estado y a renovar las practicas clientelistas, en circunstancias en que la
deuda externa y las transformaciones mundiales cuestionaban el orden nacionalista y
populista” (COTLER, 1994, p. 166). Coutinho (2006) esclarece que durante as décadas de
1980 e 1990 houve a coincidéncia de dois marcos importantes nos paises andinos: a
redemocratizacdo e a onda neoliberal.

A concomitancia dos eventos apresentou uma contradicdo, pois enguanto a
democratizacdo chegava para homogeneizar os Estados latino-americanos em relacdo ao
resto do mundo ocidental, a liberalizacdo econémica diminuiu a autonomia do Estado, ou
seja, com a nova liberdade de participagdo do povo, veio a globalizagcdo da economia que
transferiu grande parte do que o povo reivindicava para 0 mercado. Para Coutinho “esse
novo modelo abriga uma grande incoeréncia porque a democratizacdo do Estado ocorre em
um momento em que ele ndo pode ou simplesmente abriu méo de ser instrumento de
mudangas na estrutura social” (COUTINHO, 2006, p. 796). O autor enxerga nesta
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contradicdo o fundo histérico institucional dos paises andinos, cujo passado oligarquico e
autoritario se choca com o presente democrético liberal. Esta tensdo tem sustentado um
permanente clima de instabilidade politica em toda a América do Sul, ndo s6 nos paises
andinos, incapacitando os paises de resolver fragmentagdes e conflitos antigos
(COUTINHO, 2006).

Em 2001 Alejandro Toledo do partido Pert Posible (PP) ascende ao poder,
herdando a enorme insatisfacdo popular que acompanhou a década em que Fujimori esteve
no poder (COUTINHO, 2006). O Programa Nacional de Apoyo Directo a los méas Pobres -
Juntos é uma politica do Ministerio de Desarollo e Inclusién Social peruano (MIDIS) criada
no governo democréatico do presidente Alejandro Toledo em 2005 que, segundo o Decreto
Supremo n° 032-2005-PCM, ¢ um “Programa de Emergencia Social que tenga por objetivo
ejecutar transferencias directas en beneficio de las familias mas pobres de la poblacién,
rurales y urbanas”. O PTCR Juntos “otorgara a las familias beneficiadas, con su
participacion y compromiso voluntario, prestaciones de salud y educacion orientadas a
asegurar la salud preventiva materno-infantil y la escolaridad sin desercion”.

O contexto do surgimento do Juntos se caracterizava por uma forte crise de
imagem do entdo presidente Alejandro Toledo (2001-2006). Ele sofria fortes criticas por
ndo haver melhorado as condigdes de vida das populacdes mais pobres como havia
prometido em campanha, apresentando s6 15,8% de aprovacéo ao seu governo em 2005, o
ano do decreto que criou o programa Juntos. Marcelo Coutinho (2006) explica que nesta
época as cidades se expandiam e o desemprego aumentava, enquanto a pobreza e a
desigualdade social permaneciam inalteradas.

Toledo havia fundado e pertencia ao partido Pert Posible, caracterizado por
uma posicdo de centro no espectro politico e uma ideologia liberal. Economista de
formacdo, ele defendeu na sua campanha o raciocinio de que as politicas sociais existentes
no Peru eram de um assistencialismo utilizado para chantagear o povo, “dando peixe em
vez de ensinar-lhes a pescar”, além de defender a estabilizacdo da economia e as
privatizacoes.

Outro fator importante no contexto de implementacéo do Juntos foi a aprovacao
da Declaracdo do Milénio, uma iniciativa da ONU que levou 189 paises a formalizar o
compromisso de erradicar a extrema pobreza e a fome até 2015 (HUAYTA, 2011).
Sentindo as pressfes publicas internas e externas, o presidente edita 0 Decreto Supremo n°
032-2005-PCM.

Brasil

O Programa Bolsa Familia como conhecemos hoje nasceu em 2003 da
aglutinacdo das acbes de transferéncia condicionada de renda que o governo federal
empreendia a época com o objetivo de oferecer protecdo e desenvolvimento ao grupo
familiar.

Houve um momento, nos anos 1990, em que se afirmou a supremacia da
democracia liberal e da economia de mercado. Nas décadas de 1960 a 1980 o Brasil passou
por importantes mudangas socioecondmicas, éxodo rural e complexificagdo social
(SALLUM E KUGELMAS, 1991). Durante a transi¢do politica das décadas de 1970 e
1980, o Brasil passava por crises que colocavam em xeque ndo s6 a forma de regime,
militar autoritario, mas também a forma de Estado, o Estado desenvolvimentista,
interventor e com grande participacdo estatal nas atividades produtivas, cuja forma

[Digite aqui]



institucional béasica era a empresa publica ou de economia mista (SALLUM E
KUGELMAS, 1991).

A mudanca mais simbdlica no Brasil foi durante os governos de Fernando
Henrique Cardoso, do PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira), com a implantagéo
de medidas neoliberais, a tentativa de reforma gerencial na burocracia estatal, a valorizagao
das agéncias reguladoras, as privatizaces e uma politica fiscal mais rigida com a
aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal. Apds os dois mandatos de Cardoso, as
administrages de Luiz Inécio Lula da Silva e Dilma Rousseff, ambos do PT (Partido dos
Trabalhadores), representaram no Brasil uma tendéncia da América Latina de governos
po6s-neoliberais.

O programa a ser analisado é a principal estratégia de combate a pobreza das
gestdes petistas (SANTOS, 2012). Sua concep¢do embrionaria surgiu ainda nos governos
de Cardoso, mas a politica como a conhecemos hoje nasceu em 2003, no primeiro mandato
de Lula. Ainda em 1988, programas como o Bolsa Familia foram incluidos entre os
dispositivos de protecdo social na Constituicdo aprovada naquele ano. O contexto da época
era de alargamento dos direitos sociais, que antes se limitavam a trabalhadores registrados,
em meio a uma mobilizacdo social que exigia saude, educacdo e previdéncia para todos
(SOARES & SATYRO, 2010).

As ideias ou insights do regime de politica publica em que o Bolsa Familia se
insere descendiam das relacionadas ao Estado de bem-estar social e da vontade de um
governante que havia disputado quatro elei¢des para chegar ao poder em criar algo proprio
que deixasse uma marca. O ultimo objetivo foi bem sucedido e o programa se tornou um
trunfo do PT nas suas campanhas presidenciais. O crescimento do Bolsa Familia
possibilitou a criagdo de agendas transversais que integraram outros ministerios, como 0s
da Saude e da Educacéo, 0 que o transformou em um marco analitico nos estudos sociais do
pais.

Entre o processo de redemocratizacdo seguido de reformas neoliberais
ocorridos em paises latino-americanos como Peru e Brasil e a implementacéo de politicas
de transferéncia condicionada de renda ha uma movimentacdo de atores, ideias e
instituicbes que possibilitou e fabricou as condicdes necessarias para a ado¢do dos PTCRs.
O que este trabalho se propde fazer é investigar essa movimentacdo e as interacdes entre
atores, ideias e instituicdes que influenciaram a tomada de decisdo dos PTCRs. A adocéo
do PTCR significou continuidade na agenda politica do Estado ou uma medida emergencial
a despeito da orientacdo do governo no caso do Peru? O que a implementacdo dos
programas no continente significa em relacdo aos paradigmas vigentes? O objetivo através
desta investigacdo € gerar maior entendimento sobre a assisténcia social na América Latina.

Consideracdes Finais

No campo de estudo das instituicdes supde-se que a conversdo de estruturas em
acdo politica e da acdo em continuidade ou mudanca institucional é gerada por processos
compreensiveis que produzem formas recorrentes de acdo e padrdes organizacionais, € 0
desafio dos estudiosos das instituicbes € explicar como e porque tais processos se
estabilizam ou ndo (MARCH e OLSEN, 2006). No caso dos PTCRs ha o desafio extra em,
além de identificar se os programas representaram ruptura ou continuidade na agenda
politica de seus paises, refletir sobre o lugar dos PTCRs no sistema capitalista democratico
liberal, sejam como fruto da moderacéo entre capitalismo e democracia (HOWLETT et al,
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2013), sejam como um primeiro mecanismo de promocédo de igualdade e ameaga a ordem
capitalista (ESPING-ANDERSEN, 1991).

A assisténcia social na América Latina tomou novo félego com as
redemocratizacdes nas décadas de 1970 e 1980, mas devido a crise mundial da década de
1980 os sistemas de protecdo social latino-americanos também foram afetados, ao mesmo
tempo em que sofriam presséo para amparar a populacdo prejudicada pela crise (TAPIA E
HENRIQUE, 1995). O Banco Mundial, o Consenso de Washington, a ONU e a Declaragédo
do Milénio podem ser apontadas como parte dos fatores atores e instituicdes, estipulando
normas e metas.

Com este trabalho se pretendeu investigar na literatura como a confluéncia dos
fatores ideias, atores e instituicbes permitiu a construcdo do consenso necessario para a
tomada de decisdo dos PTCRs do Brasil e do Peru. A literatura analisada permite o
levantamento da hipdtese de que o caso do Brasil apresenta continuidade da agenda do
governo, pois o programa Bolsa Familia possuia um antecessor no governo FHC, enquanto
0 Peru apresentou mudanca, ja que o pais reforcava as reformas neoliberais a época da
implementacdo do programa Juntos. Por outro lado, a literatura sobre a relacdo entre
capitalismo e democracia aponta uma tensdo entre as duas metainstituicdes que pode
resultar em tais politicas, nos fazendo questionar se as orientacbes econdmicas e
ideologicas dos governos possuem um papel secundario em relacdo aos paradigmas
politicos e instituicoes.

Tanto o partido Peru Posible do entdo presidente Alejandro Toledo quanto a
politica econdmica do bloco econdmico de paises andinos que o Peru integrava possuiam
forte cunho liberal. As pressdes populares, no entanto, empurraram o governo numa direcao
diferente do paradigma politico administrativo entdo vigente, se destacando como atores no
regime da politica pdblica. Esta direcdo era caracteristica de outros paises latino-
americanos que, em vez de aprofundar as reformas que valorizavam o mercado e seus
mecanismos em suas politicas sociais, promoveram a maior intervencdo do Estado com a
compreensdo de que o desenvolvimento econdmico por si s6 ndo produz igualdade na
sociedade, ou seja, para produzir mais que o aumento do padrdo médio da vida da
populacdo era necessario utilizar as prerrogativas do Estado. Ainda que ndo tenham
promovido uma reformulacdo total, os governantes de centro-esquerda que chegaram ao
poder a partir do inicio dos anos 2000 na America Latina implantaram mudancas e tem
valorizado o papel do Estado na economia e as politicas sociais. Se considerarmos 0s
PTCRs como politicas caracteristicas de um Estado interventor, diferentemente do Peru
onde o PTCR Juntos se chocava com o pensamento neoliberal vigente, no Brasil o Bolsa
Familia foi de encontro com o programa do partido que se encontrava no poder.

A hipétese que podemos levantar é que Brasil e Peru adotaram politicas de uma
mesma natureza, de distribuicdo de renda condicionada, mas em regimes de politicas
publicas dispares. Esse processo de tomada de decisdo foi inerentemente politico, e ndo
apenas técnico, exigindo o envolvimento de vérios setores da vida em sociedade, e
demonstra que 0 campo das ideias ainda se encontra em disputa na América Latina

A proposta deste trabalho foi investigar a literatura sobre regimes de politicas
publicas e PTCRs no Brasil e no Peru, mas para confirmacdo ou ndo dos termos
encontrados ha de se realizar um levantamento de quais atores, ideias e instituicbes
participaram efetivamente do processo de tomada de decisdo das politicas.
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