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Programas de transferéncias
monetarias condicionadas:
experiéncias na América Latina

Pablo Villatoro

ste artigo analisa a experiéncia de cinco programas de
transferéncias monetarias condicionadas na América Latina que objetivam
reduzir a pobreza e fomentar o capital humano em educacao, saude e
nutricdo. Estes programas inovadores podem contribuir ao logro dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, e alguns chegaram a ser
componentes fundamentais das politicas antipobreza de seus respectivos
paises. Neste artigo apresentam-se em primeiro lugar alguns conceitos que
fundamentam a adogao dos programas de transferéncias condicionadas.
A seguir, sdo examinadas as seguintes experiéncias: Programa Bolsa
Escola e Programa para a Erradicagdo do Trabalho Infantil (Brasil); Familias
en Accidn (Colémbia); Red de Proteccion Social (Nicaragua) e Programa
Oportunidades (México), analisando seus objetivos, componentes,
mecanismos de focalizagao, impactos e eficiéncia. Finalmente, se propdem
recomendagdes de politica e se identificam elementos de formulagao
que poderiam constituir boas praticas ao momento de adotar este tipo

de programa.
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I

Introducao

Na Cupula do Milénio se estabeleceram como
metas de desenvolvimento para 2015, entre outras,
a redugdo a metade da pobreza e da fome, a
universalizagdo da educagdo primaria, o acesso
equitativo a todos os niveis de educagio e a redugio
da mortalidade materno-infantil. Cumprir com
estas metas requer o compromisso do setor publico
na implementacdo de estratégias multisetoriais que
contribuam simultaneamente ao logro dos objetivos
propostos (Nagdes Unidas, 2001).

Este artigo analisa as experiéncias de cinco
programas de transferéncias monetarias condicionadas
na América Latina que objetivam reduzir a pobreza
e fomentar o capital humano em educacgio, satude e
nutri¢ao, e que podem constituir instrumentos relevantes
para o logro das metas de desenvolvimento das
Nagdes Unidas. Estas experiéncias foram selecionadas

I1

por razdes de disponibilidade de bibliografia e ndo
necessariamente porque representem as melhores
praticas neste tipo de programas.

Apos esta se¢do introdutdria, na segdo II sdo
apresentados os conceitos que sustentam a adogao dos
programas de transferéncias condicionadas. Na se¢o 111
analisam-se as experiéncias do Programa Bolsa Escola
e do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil,
ambos do Brasil; o programa Familias en Accion, da
Colombia; a Red de Proteccion Social, da Nicaragua,
¢ 0 Programa Oportunidades, do México, no que se
referem a seus objetivos, componentes, mecanismos de
focalizagdo, impactos e custo-efetividade. Finalmente,
na se¢do IV fazem-se algumas recomendagoes de
politica e identificam-se elementos de formulagio
que poderiam ser uteis ao momento de implantar
este tipo de programas.

Conceitos preliminares

Os programas que condicionam as transferéncias
monetarias ao investimento em capital humano devem
ser entendidos no contexto de um novo enfoque da
protecdo social. Em rigor, as consequéncias sociais das
crises economicas ¢ dos programas de ajuste estrutural
tém gerado um debate em torno da racionalidade
dessa prote¢dao (Ravallion, 2003). Desse debate se
depreende que o sistema de protecdo tem evoluido de
uma perspectiva centrada na redu¢do da pobreza no
curto prazo, para um enfoque de administragdo de
riscos, que tem como objetivo acrescentar o capital
humano e superar a pobreza no longo prazo.
Segundo o enfoque de administragio de riscos
sociais (Holzmann e Jorgensen, 2000), as pessoas,
familias e comunidades estdo expostas a multiplos
riscos. A pobreza implica maior vulnerabilidade,
ja que os pobres tém pouco acesso a instrumentos
adequados para manejar riscos € se encontram em
piores condi¢des para enfrentar situagdes de crise.
Os mecanismos mais utilizados pelas familias pobres
para enfrentar as perturbac¢des econdmicas sdo as

estratégias informais (por exemplo, retirar as criangas
da escola), cuja ineficiéncia pode reduzir de maneira
irreversivel o capital humano e perpetuar o ciclo
intergeracional da pobreza.

O modelo de manejo de riscos designa trés
fungdes a politica publica: prevengdo, mitigacio e
enfrentamento. O sistema de protecdo social desenvolve
estratégias de mitigagdo, orientadas a reduzir o
impacto de um risco futuro, e de enfrentamento,
que buscam atenuar o impacto do risco, uma vez
que este foi gerado (Banco Mundial, 2001¢; Hicks
e Wodon, 2001). A partir desta 16gica, as agoes de
protegdo social constituem investimentos em capital
humano que fomentam o acesso a servigos basicos
e evitam estratégias com consequéncias adversas
no longo prazo e que beneficiam: 1) as pessoas que
vivem em pobreza estrutural, ii) as que se encontram
levemente sobre a linha de pobreza, e iii) os grupos
com necessidades especiais.

Os programas de transferéncias condicionadas
se inserem no conceito de proteg¢do social como
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investimento em capital humano. Tém como premissa
que a reprodugdo intergeracional da pobreza se deve a
falta de investimento em capital humano, e, mediante
a condicionalidade das transferéncias, buscam gerar
incentivos para esse investimento (CEPAL, 2000).
As transferéncias condicionais poderiam ser mais
eficazes que as intervengdes tradicionais porque a
condicionalidade reduziria o custo de oportunidade
da escolaridade; isto, por sua vez, reforgaria o efeito
renda da transferéncia, dado que a frequéncia a escola
¢ o trabalho infantil sdo substitutos entre si (Skoufias
¢ Parker, 2001).

Skoufias e Parker (2001) propoem um modelo
econdmico para compreender em que forma as
transferéncias condicionais interagem com as preferéncias
e restri¢coes de renda das familias. Este modelo assinala
que as condigdes que o programa estabelece afetardao
de diferente maneira a alocagdo de tempos na familia,
que dependera das preferéncias do domicilio e de sua
posi¢do or¢amentaria anterior a implementagdo do
programa. Nos domicilios para os quais as condi¢oes
do programa sejam vinculantes (as criangas devem
ir a escola), o programa teria efeitos de agregacgao e
substitui¢do de renda que refor¢ariam o seu impacto.
Entre os domicilios que ndo estejam nessa situagao, a
intervengao so teria efeitos na renda monetaria.

Se uma crianga destina mais tempo ao trabalho
e menos a escola, a familia podera consumir bens
adicionais, cujo valor monetario sera igual ao salario
de mercado que se paga pelo trabalho infantil. No
entanto, se uma crianga deixa de usar o seu tempo em
atividades de trabalho e assiste a escola, serdo menos os
bens adicionais que o grupo familiar podera consumir.
Relacionando estas aloca¢des orgamentarias com o
suposto de maximizagao dos lucros, pode-se concluir
que havera um montante minimo de transferéncia que
resultara em incentivos >0 para enviar as criangas a
escola. Para Skoufias e Parker (2001), as transferéncias
condicionais de montantes superiores a este minimo
teriam uma alta probabilidade de lograr efeitos
positivos na escolarizagdo das criangas.

Entre as principais limitagdes que poderiam
ter as transferéncias condicionais, assinalou-se a
nao consideragdo da variavel emprego na cadeia de
reproducdo intergeracional da pobreza. A CEPAL
(2002) e Britto (2005) advertiram que nao se pode
garantir a conversao de maiores logros educativos em
um incremento da renda monetaria no longo prazo,
devido a que esta relagao esta mediada por variaveis
como a qualidade da oferta educativa, a rentabilidade
da educagio e o desemprego.

Também se observou que estes modelos nao
incorporam fatores culturais e psicossociais que
poderiam incidir nas escolhas ¢ preferéncias dos
individuos, € que ndo consideram as imperfei¢oes dos
mercados. Como indica a CEPAL (2000), constituem
obstaculos as intervengdes de subsidio a demanda:
1) que os pais de familia nem sempre agem como
consumidores racionais; ii) que a oferta no mercado
educacional ndo seja transparente, ¢ iii) que a educagio
nao pode ser considerada exclusivamente como um
bem de consumo.

A partir de uma perspectiva mais empirica, a
maior frequéncia a escola nem sempre implicaria
uma redugao na incidéncia e intensidade de todos os
tipos de trabalho infantil. Por exemplo, ao avaliar o
impacto do programa de transferéncias condicionais de
Bangladesh encontrou-se que o aumento da frequéncia
escolar foi obtido a custa da diminuigdo do tempo livre
das criangas (Ravallion ¢ Wodon, 1999). Também ¢
importante saber se os programas provocam mudangas
no comportamento das familias frente a educagio e
ao trabalho infantil, ja que se ndo ha modificagdes
neste ambito, os efeitos das intervengdes poderiam
ndo ser sustentaveis no longo prazo.

Ao mesmo tempo, o incremento da demanda
de educacao poderia gerar externalidades negativas
se a oferta se mantiver constante, o que indica a
necessidade de estabelecer subsidios compensatorios
a oferta. Alguns autores assinalaram também a
importancia de analisar como os atores institucionais
do sistema escolar recebem a nova demanda gerada
pelas transferéncias, e de estabelecer se os subsidios a
demanda contribuem para melhorar a aprendizagem
das criangas mais pobres, e também se perguntaram
se a expansdo da oferta educacional poderia ser
uma via mais custo-efetivo do que as transferéncias
condicionais para melhorar o acesso a educagdo e
incrementar o capital humano das familias pobres
(Coady e Parker, 2002; Skoufias e Parker, 2001).

Quanto as rendas monetarias, se argumenta que os
efeitos das transferéncias condicionadas poderiam ser
limitados, devido a situagao de extrema vulnerabilidade
das familias que recebem os beneficios (por exemplo,
as intervengoes poderiam ser eficazes para diminuir
a brecha de pobreza, mas nao para supera-la), e que
as transferéncias monetarias nem sempre ajudariam
a melhorar a qualidade da alimentacdo dos mais
pobres. A literatura mostra elasticidades calorias-
renda que oscilam entre valores muito altos, de 0,54,
e muito baixos, de 0,01 (Hoddinot e Skoufias, 2003);
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isto sugere que se deve analisar a variancia adicional
das transferéncias que poderiam aportar intervengoes
de carater psicossocial e cultural encaminhadas a
fomentar atitudes favoraveis a um consumo alimentar
de melhor qualidade.

Também ¢ interessante analisar os dados sobre
a eficiéncia e eficacia das diferentes modalidades de
implementagdo dos programas de transferéncias
condicionadas, no que se refere a incorporagdo de
distintos componentes (intervengdes unidimensionais
ou multidimensionais), ao tipo de gestao (centralizada
ou descentralizada) e aos mecanismos de focalizagio.

111

E igualmente importante conhecer a participagio da
sociedade civil nos espagos de tomada de decisdes e
de prestagdo de servigos, e estudar de que maneira
se considera a aten¢ao a populagdes mais complexas,
como as criangas que trabalham nas ruas.

A analise das cinco experiéncias de transferéncias
monetarias condicionadas, realizada na sec¢do a
seguir, considera os elementos conceituais tratados
nos paragrafos anteriores, coleta e sistematiza a
evidéncia disponivel, e tenta entregar ferramentas para
o debate como aporte as praticas de implementagdo
deste tipo de programas.

Experiéncias de transferéncias monetarias

condicionadas na América Latina

1. O Programa Nacional de Bolsa Escola (Brasil)

Este programa de bolsas escolares foi implementado
inicialmente pelo governo municipal de Campinas
em 1995. Esse mesmo ano se comegou a aplicar uma
nova versao no Distrito Federal de Brasilia. Nos anos
seguintes, o programa expandiu-se com rapidez: em
2001 eram sete os estados e mais de 200 os municipios
que efetuavam intervencdes tipo Bolsa Escola (Godoy,
2004). Posteriormente, estes programas passaram a
depender do Ministério de Educagio, € em 2003, no
contexto da nova estratégia nacional antipobreza
Fome Zero, foram incluidos no programa federal Bolsa
Familia, que centralizou a administrag¢ao de todos os
dispositivos de transferéncias condicionadas.

O Programa Bolsa Escola foi criado para ampliar
a permanéncia na educa¢do primaria e secundaria
de criangas de 6 a 15 anos de idade, matriculadas
em algum estabelecimento de educagio primaria ou
secundaria, e pertencente a familias com renda mensal
per capita de até 90 reais; mediante as transferéncias,
o programa fomenta a frequéncia a escola e procura
diminuir o trabalho infantil (Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola, 2002). Espera-se que
o incremento do capital humano educacional das
criangas permita reduzir a pobreza no longo prazo
(Banco Mundial, 2001a). Este programa tem um
componente, de educagdo, mediante o qual se fazem
transferéncias monetarias a familias pobres com
criangas em idade escolar. As transferéncias sao

entregues com a condigdo de que as criangas assistam
a escola com um minimo de 85% da jornada escolar
no més (Secretaria do Programa Nacional de Bolsa
Escola, 2002). Os montantes das transferéncias nao
dependem do nimero, idade ou género das criangas
das familias beneficiarias, e variam muito de um
municipio a outro (Banco Mundial, 2001 a).

Sugeriu-se que um ajuste dos montantes das
transferéncias em fung¢ao das caracteristicas das familias
atendidas poderia melhorar a eficiéncia e eficacia do
programa (Banco Mundial, 2001a). Por exemplo, o
custo de oportunidade da assisténcia a escola dos
adolescentes poderia ser superior ao das criangas de
menores idades, o que reduziria o incentivo para enviar
os adolescentes a escola (Skoufias ¢ Parker, 2001).
Segundo o Banco Mundial (2001a), o montante da
transferéncia deveria ser determinado atendendo a
hierarquizagao dos objetivos do programa (paliagao
ou superagdo da pobreza).

O processo de selecdo de beneficiarios do
Programa Bolsa Escola se encontrava inicialmente
em maos das prefeituras. Dentro destas, o programa
selecionava primeiro as localidades mais pobres ¢ dai
as familias mais vulneraveis, mediante um sistema
de pontuagao que integrava diversos indicadores do
padrao de vida familiar. O programa, no comego, nao
dispunha de um sistema de focalizagdo nacional, que
permitisse otimizar a selegdo das areas geograficas
mais pobres e eliminar ineficiéncias administrativas
(Banco Mundial, 2001a).
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Posteriormente, o governo brasileiro criou um
cadastro nacional de familias beneficiarias de programas
federais, com o proposito de melhorar a focalizagdo. Em
2002, o processo de selecao de beneficiarios abrangia
o levantamento de dados pelos municipios, a selegdo
de familias habilitadas por uma instancia do governo
federal e a escolha definitiva das familias beneficiarias
no ambito local com a participagdo de Conselhos
de Controle Social, que incluem representantes de
organizagdes da sociedade civil (Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola, 2002).

A evidéncia sugere que o programa tem sido bem
sucedido na focalizagdo, devido a que as taxas de
evasao tém sido baixas. No entanto, os indicadores de
subcobertura (a populagdo objetivo que nao € alcangada
pelo programa) tém sido altos, o que se atribui aos
escassos recursos financeiros dos municipios mais
pobres (Banco Mundial, 2001a). Também, detecta-se
a exclusdo das familias com criangas pré-escolares e
adolescentes. Foram sugeridas duas alternativas para
a incorporagdo destes grupos: implementagao de
programas paralelos ou a integragdo destes segmentos
ao Programa Bolsa Escola, o que implicaria um
componente adicional em nutri¢ao e de satide (Banco
Mundial, 2001a).

Um dos principais problemas para a incorporagao
das populagdes nao cobertas ¢ o financiamento:
como os programas sdo financiados principalmente
com recursos locais, os municipios mais pobres ndo
podem implanta-los. Especificamente, sugeriu-se a
entrega de recursos adicionais aos municipios que
dispdem de menos recursos, dado que os cortes nos
montantes das transferéncias poderiam comprometer
aeficacia do Programa Bolsa Escola (Banco Mundial,
2001a). Contudo, nos ultimos anos, a cobertura
tendeu a incrementar-se pela redugdo dos montantes
transferidos (Godoy, 2004).

Também se suscitaram objecdes quanto aos limites
de permanéncia definidos por este programa (entre 1
e 2 anos), que refletiria falta de garantias em termos
da continuidade do beneficio. A imposi¢do destes
umbrais de permanéncia se atribui a que a maior
parte da legislagao de programas de bolsas escolares
ndo tem como propdsito “que as criangas concluam
o ensino fundamental, mas retira-las das ruas, o que
refor¢a um carater assistencialista do programa em
detrimento do seu impacto redistributivo” (Godoy,
2004, p. 22).

Quanto aos impactos do Programa Bolsa Escola
na acumulagdo de capital humano, a evidéncia
mostra resultados positivos na frequéncia escolar e na

redugdo da brecha idade/ano escolar. Alguns estudos
mostraram que a assisténcia a escola ¢ mais alta e a
deser¢ao € mais baixa nos beneficiarios do programa
do que em grupos nao atendidos, e que mais criangas
beneficiarias entram a escola na idade adequada, em
relacdo a criangas de grupos de comparagao (Banco
Mundial, 2001a). Foi observado que o Programa Bolsa
Escola tem contribuido para desmontar os mecanismos
usados pelas escolas para excluir os estudantes mais
pobres, devido a que, em circunstancias normais, as
escolas —sob o pretexto de critérios académicos—
tendem a excluir os estudantes mais vulneraveis (Banco
Mundial, 2001a).

Uma pergunta que tem recebido pouca atengdo
¢ se os programas de transferéncias condicionadas
ao investimento em capital humano educativo tém
incidéncia nos resultados de aprendizagem. [gualmente €
importante dispor de informagao sobre os processos de
recepcao nas escolas da demanda adicional criada pelo
programa. Para responder estas perguntas, se efectud
um estudo quase-experimental com duas medigoes
(antes da entrada ao programa e um ano depois) sobre
uma amostra de criangas de familias beneficiarias do
Bolsa Escola e um grupo de comparagao, integrado
por criangas de familias nao incluidas no programa
(Banco Mundial, 2001a).

A pesquisa mostrou que as percepgoes dos
professores e diretores das escolas sobre o programa
eram favoraveis. Estes atores consideraram que a
interven¢ao do Programa Bolsa Escola reforgava sua
acgdo educacional, e que proporcionava oportunidades
para melhorar o seu trabalho com as criangas mais
pobres e elevar seus niveis de aprendizagem. Contudo,
o estudo ndo mostrou diferengas nos niveis de
aprendizagem entre os individuos do programa e os
do grupo de comparagido (Banco Mundial, 2001a).
Estes dados indicam que é necessario desenvolver agdes
adicionais para melhorar a qualidade da oferta.

Ao mesmo tempo, ndo existe evidéncia conclusiva
que permita afirmar que o Programa Bolsa Escola
reduz o trabalho infantil (Banco Mundial, 2001a).
Em todo caso, supondo que o programa tem
incrementado a frequéncia a escola, pode-se afirmar
que diminuiram as horas disponiveis para o trabalho
das criangas. Neste campo existe um desafio duplo:
evitar o trabalho infantil nas horas ndo cobertas
pela escola, e analisar a capacidade de diferentes
montantes de transferéncias condicionadas para
incentivar a redugdo do trabalho infantil.

Por outro lado, em estudos parciais observou-se
que o programa reduz a brecha de pobreza que afeta
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as familias beneficiarias (Banco Mundial, 2001a),
mas a evidéncia sobre a redugdo da pobreza ndo €
consistente. Por exemplo, segundo o Banco Mundial
(2001a), o Programa Bolsa Escola diminui a prevaléncia
da pobreza. No entanto, para Godoy (2004), as bolsas
escolares tiveram pouco impacto na redugao da pobreza,
o que se explica pelo baixo valor das transferéncias e
a precaria situagdo das familias beneficiarias.
Godoy (2004) também assinala que o Programa
Bolsa Escola nao tem contribuido para melhorar
a capacidade de geragao de renda autonoma das
familias. Numa pesquisa com familias beneficiarias de
Campinas, observou-se que apenas 1% dos individuos
que se desvincularam do programa o fez por haver
obtido autonomia econdmica, e que entre todas as
familias que abandonaram o programa, nenhuma
resolveu seus problemas economicos. Segundo
Godoy, esta situagdo € atribuida a escassa articulagdo
das intervengdes do Programa Bolsa Escola com as
iniciativas de capacitagdo e inserg¢ao ao trabalho.

2. O Programa para a Erradicacao do Trabalho
Infantil (PETI), do Brasil

Este programa foi criado pelo governo do Brasil
com o proposito de erradicar as piores formas de
trabalho infantil nas zonas rurais. No inicio de 1999,
0 PETI comegou a expandir-se as areas urbanas para
enfrentar o trabalho das criangas de rua, tendo como
populagdo objetivo 266 mil criangas entre 10 e 14
anos de idade que desenvolvem atividades como a
prostituicdo, o trafico de drogas, a coleta de lixo e
a venda ambulante. Nos ultimos anos, o governo
brasileiro unificou o PETI com o Fundo de Garantia
de Renda Minima, criando o programa Alvorada,
para melhorar a complementaridade, eficiéncia e
eficacia das intervengdes.

O PETI tem objetivos similares aos do Programa
Bolsa Escola, ja que visa elevar o logro educacional
e facilitar a redugdo da pobreza, mas seu principal
proposito € erradicar o trabalho infantil. Para lograr
esta meta, transfere recursos as familias com criangas
em idade escolar (de 7 a 14 anos) de zonas rurais ¢
urbanas, com a condi¢do de que elas garantam que
as criangas assistirdo a 80% das horas de escola e que
participardo no subprograma Jornada Ampliada, no
qual se desenvolvem atividades depois da escola. O
montante das transferéncias ¢ mais alto nas zonas
urbanas do que nas rurais, difere de um estado a
outro e em algumas ocasidoes depende do numero

de criangas por familia. As transferéncias, em sua
maioria, sdo entregues a mae.

O programa também tem um componente
psicossocial, orientado a promover mudangas nas
crengas e atitudes prevalecentes em muitas familias
pobres, cuja precaria situagao faz com que percebam
como baixos os beneficios da educagdo e déem uma
alta valorizagdo ao trabalho infantil. Ao mesmo
tempo, o PETI entrega recursos aos municipios para
o financiamento do subprograma Jornada Ampliada,
com o fim de evitar que as criangas assistam a escola
€ ao mesmo tempo trabalhem. Portanto, este subsidio
a oferta busca limitar o tempo disponivel para o
trabalho infantil.

No processo de focalizagdo que emprega o PETI,
primeiro se selecionam as zonas que evidenciam
incidéncias mais altas de trabalho infantil, e logo,
dentro das localidades, se coleta informagao sobre
os domicilios. Estes dados sdo remetidos ao nivel
federal, ambito em que se realiza uma pré-selecao de
familias elegiveis. Finalmente, a populagdo beneficiaria
¢ selecionada em nivel local, com a participagdo de
representantes da sociedade civil. Este procedimento
tem duas vantagens: i) minimiza o erro de exclusao
e 1i) permite implementar o programa em zonas que
ndo contam com meios suficientes.

Existe alguma evidéncia indicando que o programa
em zonas rurais esta corretamente focalizado. Por
exemplo, foi observado que as familias beneficiarias
tendem a ser grandes (até sete integrantes) e que um
terco das maes nunca foi a escola. Em um estudo
qualitativo realizado em Pernambuco, a maior parte
dos beneficiarios afirmou que gastava as transferéncias
em bens de primeira necessidade, como roupa e
alimentos (Banco Mundial, 2001b).

Em 1999 o PETI comegou a trabalhar para a
erradicagdo das piores modalidades de trabalho
infantil em zonas urbanas. Com isto surgiram
dificuldades vinculadas a formulagao do programa,
seus mecanismos de focalizagdo, determinagdao dos
montantes de suas transferéncias e a selegdo de seus
componentes. Primeiro, os dados sobre as criangas
trabalhadoras de rua em zonas urbanas sdo pouco
confiaveis ou inexistentes, 0 que torna mais complexa
a focalizacdo. Segundo, pela heterogeneidade do
trabalho infantil urbano, a especificagao do valor das
transferéncias ¢ mais complexa do que nas zonas rurais.
Terceiro, os problemas do trabalho infantil na rua estao
vinculados ao abandono familiar, violéncia, drogas e
a vulnerabilidades de satude, pelo que ¢ indispensavel
que o programa incorpore componentes de atencio
psicossocial comunitaria e de satde.
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Até o momento, as intervengdes psicossociais do
PETI ante a prostitui¢do infantil tém sido preventivas
e de assisténcia, e se focalizaram em criancas de 7 a
14 anos provenientes de familias com renda per capita
inferior a metade do salario minimo. Entre as acoes
preventivas, cabe mencionar uma campanha nacional
para gerar consciéncia social sobre o problema e
a realizacdo de seminarios e oficinas. As medidas
visando melhorar a assisténcia a escola incluiram
intervengoes para facilitar o acesso das criangas
as redes institucionais de apoio e para fomentar a
interrelacdo das familias, escolas e da comunidade.
O PETI nao tem efetuado a¢des destinadas a reduzir
o trabalho doméstico infantil em zonas urbanas.

Foi proposto que o PETI incorporasse experiéncias
de organizagdes ndo governamentais (ONG), porque
o modelo PETI é consistente com as metodologias
utilizadas por essas organizagdes (Banco Mundial,
2001b). Em particular, sugeriu-se a conveniéncia de
que tomassem medidas encaminhadas a melhorar a
autoestima e as habilidades sociais das criangas, e
que agreguem agoes educativas em saude e direitos
humanos. Uma alternativa a incorporacgao de novos
componentes ao PETI poderia ser a de condicionar
as transferéncias a participagdo das criangas em
programas preventivos e de assisténcia realizados por
ONGs. Desta maneira se evitaria os custos de agregar
um novo componente e se aproveitaria a experiéncia
destas organizagoes.

Com relacdo aos efeitos do PETI, os dados
disponiveis se restringem ao programa rural. Em
rigor, realizou-se uma avaliagdo do impacto do PETI
mediante uma pesquisa que incluia trés municipios
participantes no programa e trés nao participantes
(Banco Mundial, 2001b). Esta pesquisa colheu
informagao sobre os efeitos do programa no numero
de horas escolares, em anos de educac¢ao alcangados,
relacao idade/anos de escolaridade, trabalho infantil
e participacao das criangas em trabalhos de risco.

Os resultados da avaliagdo mostram que o
PETI duplicou as horas dedicadas a escola e reduziu
significativamente o trabalho infantil. Segundo
Sedlacek, Yap e Orazem (2002), o que explicou a
menor participagao das criangas na forga de trabalho
foi o programa Jornada Ampliada. No entanto, estes
autores assinalam que o PETI teve menos sucesso em
diminuir o numero de horas de trabalho infantil.
Nos estados da Bahia e de Sergipe foi observado um
“efeito derrame” que se traduziu num incremento da
probabilidade de trabalho infantil em criangas nao
incluidas no programa.

Também foram realizados estudos para determinar
os efeitos do componente psicossocial do PETI na
atitude dos adultos em relagdo a educacio e ao
trabalho infantil. Em geral, uma minoria dos adultos
beneficiarios opina que as criangas t€ém de ir a escola
(18% na Bahia e 11% em Pernambuco), e mais da metade
ndo acha que o trabalho infantil seja negativo para
o desenvolvimento das criancgas. Estas cifras se véem
corroboradas com o sucedido em alguns municipios
que atrasaram a entrega das transferéncias: ante este
evento, alguns beneficiarios ameagam com retirar a
suas criangas da escola, o que revela a dificuldade
de mudar as crencgas sobre a educagio e o trabalho
infantil (Banco Mundial, 2001b).

Quanto aos efeitos na situa¢do da mulher,
alguns estudos mostraram que o fato de que o
programa entregue a transferéncia a mae, permite
que as mulheres adquiram maior responsabilidade,
independéncia e um papel protagonista na familia.
A maioria das mulheres pesquisadas assinalou que
suas vidas mudaram depois de comegar a receber as
transferéncias, porque puderam destinar mais tempo
ao trabalho como resultado da ida de seus filhos a
escola (Banco Mundial, 2001Db).

3. O programa Familias en Accion, da Colombia

Este programa foi aplicado no ambito da criagdo em
1999 da Red de Apoyo Social (RAS), uma rede temporaria
de seguridade social desenvolvida pelo governo
colombiano para paliar as conseqiiéncias da recessao
econdmica e dos ajustes de politica fiscal no bem-estar
das populag¢des mais vulneraveis. Junto a Familias en
Accién, foram implantados outros dois programas
sociais: Jovenes en Accion e Empleo en Accion.

Familias en Accion € um dispositivo de
transferéncias monetarias condicionadas, destinado
inicialmente a diminuir o impacto da recessao nos
domicilios pobres. O objetivo especifico do programa
¢ proteger e promover a formacgao de capital humano
em criangas e jovens até 17 anos de idade pertencentes
a familias em situagao de pobreza, mediante o apoio
e o fomento dos investimentos das familias pobres em
saude, nutrigao e educacgao.

Como o Programa Bolsa Escola e o PETI, Familias
en Accion presta assisténcia mediante um componente
de educagdo, mas a isso agrega servigos de saude e
nutrigdo. O componente de educagdo entrega uma
transferéncia que equivale ao custo direto que supoe
para as familias mais pobres o fato de mandar suas
criangas de 7 a 18 anos a escola. Este montante chegava
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a 6 dolares mensais per capita nos estabelecimentos
de educacao primaria, e a 12 dolares nas escolas de
ensino do segundo grau (Rawlings, 2002). O montante
da transferéncia nao esta determinado pelo custo de
oportunidade do trabalho infantil, o que poderia dever-
se tanto a que o programa nao tem metas explicitas
nesse ambito como aos objetivos de enfrentamento
da crise.

O segundo componente —saude e nutrigdo—
transfere recursos a familias pobres com criangas até
6 anos de idade. As ajudas monetarias se entregam
a mae, para garantir que seja investida na crianga, e
também para dar maior autonomia as mulheres.

Quanto as condigdes que o programa impde, no
componente de satde e nutrigdo a familia mantera
os beneficios sempre e quando leve as criangas
aos servigos de saude primaria para os controles
de crescimento e as vacinas correspondentes. No
componente educacdo, as transferéncias serdo
suspendidas se as criangas apresentam uma taxa de
auséncias injustificadas superior a 20% e/ou se elas
repetem mais de um ano escolar.

Do ponto de vista dos mecanismos de focalizacao,
Familias en Accion atende zonas rurais e urbanas nao
cobertas pelo programa Empleo en Accion. Estas areas
devem cumprir com critérios basicos de elegibilidade,
como a presenca de um banco e a existéncia de uma
oferta adequada em matéria de educagao e saude.
Dentro das localidades que cumprem com as condigoes
de elegibilidade, o programa seleciona a familias
classificadas como SISBEN 1, que corresponde aos
grupos mais vulneraveis. Ndo se presta apoio em
saude e nutrigao as familias SISBEN 1 que tenham seus
filhos de 0 a 6 anos de idade em Casas de Acolhida
(Hogares Comunitarios de Bienestar).

Familias en Accion tem mostrado um bom
desempenho no que se refere a minimizar os erros
de inclusdo. Das familias que entraram ao programa,
71% estavam em situagdo de indigéncia no momento
de iniciar a intervengao (Attanasio, Meghir e outros,
2004). Contudo, tem apresentado problemas para
cobrir areas rurais isoladas que carecem de servigos
sociais e financeiros, o que configura uma probabilidade
importante de erro de exclusdo.

O programa conta com um sistema de avaliagdo
de impacto que comegou a ser aplicado em 2002.
Nesse ano comecou-se a colher informagdo sobre
trés grupos de populagdo: i) familias com trés meses
de intervengao; ii) familias a serem intervindas e,
iil) familias para as quais ndo ha intervengao planejada.
A formulagdo da avaliagdo considera efetuar repetidas

medigoes de seguimento aos trés grupos selecionados
(Departamento Nacional de Planeacion, 2003).

Os primeiros relatérios de avaliagio mostram
efeitos favoraveis do programa nas areas de educagao,
saude e nutrigdo. Teve impactos positivos na assisténcia
a escola entre as criangas rurais e urbanas de 12 a
17 anos, mas ndo entre as de 8 a 11 anos. Segundo
Attanasio, Battistin e outros (2005), esta situagao
se explica porque as criangas de menores idades ja
tinham taxas de assisténcia a escola muito altas antes
de entrarem ao programa.

Em saude, Familias en Accién incrementou
significativamente a porcentagem de criangas
menores de 48 meses com controles preventivos em
dia e reduziu a proporg¢do de criangas rurais com
diarréia. Na dimensao nutricional, o programa
aumentou consideravelmente o consumo de alimentos,
principalmente em zonas rurais. A maior parte do
incremento se deveu ao consumo de maior variedade de
alimentos, especialmente daqueles ricos em proteinas
(Attanasio, Battistin e outros, 2005).

4. A Rede de Protecao Social (RPS),
da Nicaragua

Este programa promove o desenvolvimento do capital
humano educacional, nutricional e de satide em familias
rurais extremadamente pobres. A formulagao da RPS
contempla uma fase piloto, que considera duas etapas.
Na primeira etapa, o programa beneficiou 6.000 familias
de 21 areas censitarias, selecionadas mediante critérios
de focalizagido geografica e de domicilios. Na segunda
etapa, a RPS beneficiara 4.000 familias.

O programa tem dois componentes: i) saude/
seguridade alimentar e ii) educagao. Intervém
mediante transferéncias monetarias e outros servicos
destinados a incentivar a demanda e a melhorar a
oferta em educacdo e em saude. No componente
saude/seguridade alimentar, a transferéncia ¢ feita para
garantir a compra de alimentos por familias pobres
com criangas menores de 5 anos, beneficio que esta
condicionado a assisténcia da mae a oficinas didaticas
de saude e das criangas a controles médicos.

As oficinas para as maes dedicam-se a capacita-
las em habilidades basicas em matéria de nutri¢io e
saude reprodutiva. Por meio de controles médicos,
se entregam servigos de vigilancia do crescimento
e de vacinagdo e se proporcionam vitaminas e
antiparasitarios as criangas. Também se realizam visitas
preventivas mensais as criangas menores de 2 anos. Ao
mesmo tempo, se capacitam prestadores de atengao
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em saude de organizagdes ndo governamentais, para
assegurar a entrega de servigos médicos de qualidade
as comunidades beneficiarias.

No componente educagdo, o programa entrega
a familias pobres com criangas de 7 a 13 anos de
idade uma transferéncia monetaria condicionada a
que a crianga seja matriculada e cumpra com 85%
de assisténcia a escola. Este beneficio consiste num
montante fixo por domicilio, que ndo varia com o
numero de criangas na familia. A isto se agrega uma
transferéncia para a compra de bens necessarios para
a escola (roupa, materiais escolares), cujo valor ¢
determinado de acordo com o niimero de criangas na
familia. O componente de educagiao também considera
um subsidio a oferta, que se expressa numa pequena
transferéncia aos professores. Em algumas ocasides,
as organizagoes de pais solicitam apoio monetario
para reforgar o trabalho dos professores. Também ¢
frequente que se entregue esta ajuda economica as
familias, as quais enviam o valor correspondente aos
professores. Estes lltimos podem empregar os recursos
para a compra de materiais escolares e guardar uma
parte da transferéncia para uso posterior.

A transferéncia para alimentos corresponde a
13% do gasto total anual das familias beneficiarias
antes de entrar ao programa, € 0 apoio monetario
para a educagdo representa 8% do gasto anual
familiar. A transferéncia total equivale nominalmente
a um incremento de 21% no consumo das familias,
cifra comparavel a assisténcia proporcionada pelo
Programa Oportunidades do México e pelo Programa
de Asignacion Familiar (PRAF) de Honduras. Mas a
diferenca desses dois programas, o aporte da RPS ndo
se ajusta de acordo com as taxas de inflagao, de modo
que tem experimentado queda de aproximadamente
7% no valor real das transferéncias (IFPRI, 2002).

Para p6r a RPS em andamento houve esforgos
de coordenagao nos niveis nacional, regional e local.
No ambito local, o planejamento foi efetuado por
comités nos que participaram funcionarios ministeriais,
representantes da sociedade civil e pessoal da RPS. Esta
colaboragdo foi importante para adequar a oferta, num
cenario de incremento da demanda de atengdo em saude
e educacao. Na fase piloto da RPS, as transferéncias
geralmente foram entregues a mae, devido a que a
administracdo dos recursos pelas mulheres conduz
a melhores resultados na seguridade alimentar da
familia e na qualidade de vida das criangas (IFPRI,
2002). Em algumas ocasioes se fizeram transferéncias
adicionais as familias que cumpriram com todos os
compromissos e metas educacionais e de satude.

Na fase piloto da RPS foi realizada uma avaliagdo
de impacto que contemplou uma formulagao quase-
experimental, com grupos de intervengao e controle,
medic¢des da linha de base e acompanhamento. O
estudo permitiu estimar os principais efeitos do
programa na renda, na alimentagdo, na nutrigdo e
na educagao (IFPRI, 2002).

A RPS teve um impacto de 20% no gasto per
capita dos domicilios beneficiarios, o que é explicado
principalmente por uma contragdo da renda no grupo
de controle. Os dados ndo evidenciam um aumento
na renda do grupo beneficiario, mas mostram uma
queda significativa na renda das familias alheias ao
programa, o que seria atribuivel a crise economica
que afetou as zonas onde a RPS foi implementada.
Tudo isto indica que o programa esta operando como
um mitigador das consequéncias adversas de uma
recessdo. Ao mesmo tempo, a porcentagem de gastos
em alimentos das familias do grupo de intervengao
se manteve em niveis altos (70% do gasto total), o
que implica que as transferéncias nao tiveram efeitos
substantivos nos indicadores de pobreza.

Também se observou que a participagdo no
programa promove o consumo de uma alimentagao
mais diversificada, tanto em quantidade como em
qualidade dos alimentos. Por exemplo, as familias
do grupo de intervengdo compram quatro tipos mais
de alimentos que o grupo de comparagdo e tendem
a gastar mais recursos monetarios em alimentos
de maior qualidade nutritiva. Por outro lado, ndo
ha evidéncia de que o programa tenha ocasionado
investimentos para melhorar a moradia ou adquirir
bens duraveis, e tampouco se observa que a transferéncia
tenha funcionado como desincentivo ao trabalho
dos adultos.

No ambito da satide observam-se efeitos positivos
do programa no acesso a servigos de atengdo primaria.
Aumentou o nimero de criangas que fizeram controles
do crescimento e daquelas que receberam sulfato
ferroso. No entanto, tanto o grupo incluido na RPS como
no de comparagao subiram em forma importante os
niveis de vacinagdo, o que sugere que houve um “efeito
derrame” na distribui¢ao de vacinas as localidades e
centros de saude do grupo de controle.

Finalmente, a RPS teve um impacto significativo na
matricula escolar. Estes efeitos foram mais importantes
no grupo de 7 a 9 anos e menos entre as criangas de
12 a 13 anos. As diferencas de efeitos foram trés vezes
mais relevantes para familias em situagdo de extrema
pobreza e duas vezes no caso das familias pobres, se
comparadas com as familias ndo pobres. A diferenca
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na retengdo escolar foi menor, ainda que continue
sendo favoravel para a RPS (8%). Adicionalmente,
observou-se que a distancia até os centros escolares
(custo da escolarizac¢do) constitui um fator importante
na permanéncia das criangas na escola, o que destaca
a necessidade de melhorar o acesso a oferta.

5. O Programa Oportunidades (ex-PROGRESA),
do México

O PROGRES A foi criado pelo governo federal mexicano
em 1997, como uma estratégia para apoiar familias
rurais extremadamente pobres. Em 2001, durante a
administra¢ao do Presidente Fox, passou a chamar-
se Programa Oportunidades e ampliou seus servigos
a populagdes urbanas. O Programa Oportunidades
constitui um dos casos mais analisados e melhor
avaliados no ambito das transferéncias monetarias
condicionadas na América Latina, e sua formulagao
marca mudangas significativas na provisao de servigos
sociais no México. Essas mudangas sdo expressas
nos seguintes principios orientadores da acdo do
programa: i) focalizag?o, ii) intersetorialidade, iii)
empoderamento das mulheres e iv) corresponsabilidade
(Skoufias e Parker, 2001).

O proposito do Programa Oportunidades ¢
incrementar as capacidades de familias em situagao
de extrema pobreza, através do investimento em
capital humano. O programa tem trés componentes:
educagio, saude e nutrigdo. No componente educagio,
se entregam transferéncias a familias com criangas
menores de 18 anos de idade, matriculadas entre o
primeiro ano do ensino primario e o terceiro ano
da educacdo secundaria. Visando gerar incentivos
para que as familias invistam em capital humano, as
transferéncias se condicionam a assisténcia das criangas
aescola. Em caso de que se registre uma taxa mensal
de auséncias injustificadas superior a 15%, a familia
ndo recebe a ajuda. O programa entrega recursos
adicionais as escolas localizadas em comunidades onde
opera, para compensar as externalidades negativas
que poderia gerar o aumento da demanda.

Os montantes das transferéncias se determinam
atendendo a renda adicional que as criangas teriam
aportado a suas familias se estivessem trabalhando.
Os apoios monetarios aumentam a medida que sobe a
idade das criancas, e no ensino médio, as transferéncias
sdo maiores para as meninas. Os valores sdo ajustados
a cada seis meses de acordo com a inflagio, o que evita
a deterioragao do valor real da transferéncia.

Por meio do componente saude, o Programa
Oportunidades proporciona atengdo em saude

primaria a todos os membros da familia. Estas
prestagdes sao entregues por centros da Secretaria de
Saude e do Instituto Mexicano do Seguro Social. O
componente nutrigdo contempla um apoio monetario
fixo para melhorar o consumo de alimentos, ¢ a
entrega de suplementos alimenticios destinados a
criancas de 4 meses a 2 anos de idade, lactentes e
lactantes. Estes suplementos também se entregam
a criangas de 2 a 5 anos que se encontram em risco
de desnutricdo ou subnutridas. Para manter os
beneficios, as familias devem efetuar visitas periodicas
aos centros de saude.

Os beneficios monetarios se entregam a mae da
familia. Estima-se que, em média, as transferéncias
monetarias entregadas representam 22% da renda
mensal das familias participantes. Depois de trés
anos de permanéncia, as familias podem solicitar a
renovacao da condi¢do de beneficiarias.

O procedimento de focalizagdo empregado pelo
Programa Oportunidades implica uma sele¢io geografica
através de um indice de marginalidade construido com
dados do censo. Dentro das comunidades selecionadas,
as familias elegiveis se determinam mediante um censo
de todos os domicilios da comunidade. Finalmente, as
familias beneficiarias sdo selecionadas num processo
que envolve a comunidade, mediante a realizagdo
de assembleias.

A respeito observou-se que a aproximagao do
Programa Oportunidades a selegdo de beneficiarios é
eficiente na identificagio de areas geograficas e familias
extremadamente pobres, mas ¢ menos efetiva para
diferenciar entre “localidades ou domicilios situados
na parte média da escala”. Por isso os programas
deste tipo “podem ser bem sucedidos na redugdo da
brecha de pobreza ou na severidade da mesma, mas
¢ possivel que seu impacto na proporg¢ao de familias
pobres seja minimo” (Skoufias, Davis e De la Vega,
1999, p. 19).

Também se ressaltou que “os custos nido
econdmicos associados a focalizacdo merecem
serem analisados em profundidade para decidir se
empregar uma estratégia de focalizagdo em nivel de
domicilios. As pesquisas qualitativas da avaliagao do
PROGRESA mostram que é provavel que estes custos
de focalizagdo nas comunidades rurais, geralmente
indigenas, ndo sejam nada insignificantes” (Skoufias,
Davis e De la Vega, 1999, p. 19). Nesse sentido,
Gonzalez de la Rocha (2003) destacou a importancia
de considerar os efeitos que os mecanismos de
focalizagdo utilizados tém no capital social das
comunidades e das familias beneficiarias.
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Gonzalez de la Rocha (2003) assinala que a
selecao errada de familias ¢ uma das principais
dificuldades que enfrenta o Programa Oportunidades,
pela insatisfagdo que gera entre as familias pobres que
nao foram escolhidas. Poder-se-iam gestar “divisoes
sociais ao interior das comunidades devido a que as
percepgoes sobre as condigdes proprias e das demais
familias ndo correspondem aos identificadores técnicos
do programa” (Gonzalez de la Rocha, 2003, p. 12).
Contudo, também se observam “relagdes de ajuda
mutua e intercambio social, apesar da divisdo entre
familias beneficiarias e ndo beneficiarias” (Gonzalez
de la Rocha, 2003, p. 18).

Igualmente se detectaram dificuldades na selegao
das familias mediante assembleias comunitarias, dado
que num numero importante de comunidades estas
assembleias nao funcionam em forma adequada, porque
0s participantes ndo se atrevem a manifestar suas
opinides abertamente (Gonzalez de 1a Rocha, 2003).

Um dos aspectos distintivos do Programa
Oportunidades foi o seu sistema de avaliagdo de
impacto, que tem permitido contrastar hipdteses basicas
para a formulagao dos programas de transferéncias
condicionadas, como seu custo-efetividade em
comparagao com outras modalidades de fomento
do capital humano educacional (como o subsidio a
oferta), sua incidéncia na distribuigdo do tempo das
criangas (entre escola, trabalho e tempo livre) e seus
efeitos na situagdo nutricional dos menores. Este
sistema de avaliagdo considera métodos quantitativos
e qualitativos, que permitiram detectar os efeitos
do programa e identificar problemas e situagdes
imprevistas. O esquema da avaliagio do Programa
Oportunidades considerou a alocagdo aleatoria de
506 comunidades elegiveis de sete estados a grupos
de intervenc¢ao e de controle. Os 24.077 domicilios
existentes nas localidades de controle e de intervengao
foram recenseados antes do inicio do programa, e esta
medi¢ao constituiu a linha de base. Posteriormente,
comegou-se a efetuar pesquisas de seguimento a cada
seis meses.

Skoufias e Parker (2001) encontraram que
0 programa teve efeitos positivos no incremento
da matricula escolar e na diminui¢do do trabalho
das criangas, resultados que sao melhores entre os
adolescentes. No entanto, também observaram que
os efeitos na redugao da participagdo das criangas em
atividades de trabalho foram menores que os beneficios
obtidos na escolarizagdao. No caso das meninas, a
maior parte do sucesso do Programa Oportunidades
foi com adolescentes que combinavam a escola com

o trabalho doméstico, o que poderia indicar uma
diminui¢do do seu tempo livre.

No estudo qualitativo de Gonzalez de la Rocha
e Escobar (2002), se observou que uma parte das
familias se mostrava reticente & permanéncia das
criangas na escola, atitude cruzada por diferenciacao
de género. Estes autores indicam que “havia multiplos
casos em que os pais pareciam buscar diminuir sua
propria carga doméstica com o trabalho de suas filhas”
(Gonzalez de la Rocha e Escobar, 2002, p. 27). Também
se detectou que um obstaculo importante eram as
percepgoes que tinham as familias pobres sobre o
trabalho infantil. Alguns beneficiarios do Programa
Oportunidades tendiam a crer que o trabalho infantil:
1) permite as criangas inserir-se melhor no mundo
adulto; i) evita o uso de drogas, a participacao em
gangues e o alcoolismo e, iii) supde uma economia
para a familia.

Ao mesmo tempo, a participagdo no programa tem
gerado alguns conflitos dentro da familia. Tém ocorrido
separagdes e abandonos por parte dos homens, assim
como quedas no aporte destes ultimos a economia
familiar. Contudo, também ha solidariedade entre
as mulheres para compensar os efeitos das reagoes
masculinas ante a perda de poder (Gonzalez de la
Rocha e Escobar, 2002).

Outro tema ¢ o custo-efetividade dos subsidios
condicionados a demanda, em comparagao com o
incremento da oferta (melhoramento da qualidade
dos servi¢os educacionais e/ou construgao de mais
escolas). Com base na analise dos dados do Programa
Oportunidades, Coady e Parker (2002) concluem que
as intervengoes orientadas a demanda teriam um custo-
efetividade de 9.730 pesos mexicanos por cada ano
extra de escolaridade gerado, enquanto a expansao
da oferta alcangaria um custo-efetividade de 113.500
pesos mexicanos por cada ano adicional de escola.

Por ultimo, Hoddinot e Skoufias (2003) analisaram
os efeitos no consumo de calorias derivados da
participagdo num subcomponente do Programa
Oportunidades —as palestras, que sdo atividades de
educacgdo nutricional—. Estes autores indicam que,
apesar de que o grupo beneficiario deste programa
tenha incrementado a aquisicao de alimentos ricos
em calorias, esta mudanga é atribuida ao aumento
de renda gerado pelas transferéncias. No entanto, as
palestras tém efeitos na diversificagdo da dieta e na
obtencao de calorias de produtos animais, e de frutas
e verduras. Estes dados graficam a importancia que
podem ter as intervengdes psicossociais e educativas
nos padroes de consumo de alimentos.
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IV

Conclusoes

Os programas de transferéncias condicionadas
promovem a acumulagio de capital humano entre as
criangas e jovens, visando quebrar o ciclo intergeracional
da pobreza, e o faz criando incentivos para que as
familias invistam em capital humano educacional,
nutricional e de saude. Estes programas surgem de
um enfoque que privilegia a agdo sobre as causas da
pobreza para lograr sua superagdao no longo prazo,
a diferenga dos programas tradicionais de assisténcia
centrados em redistribui¢do e na redugdo da pobreza
no curto prazo.

Estes programas de transferéncias atendem
primordialmente populagdes em situagao de pobreza
estrutural, entregando assisténcia e procurando reduzir
os riscos futuros via promogao do capital humano.
Em sua maioria, nao foram formulados como redes
de protegdo ante as comogdes economicas (Hicks e
Wodon, 2001). No entanto, algumas iniciativas buscam
explicitamente paliar as consequéncias de uma crise
econdmica para os mais pobres (Familias en Accion)
e outras mitigaram os efeitos de uma recessao (a RPS
da Nicaragua), o que indica que as transferéncias
condicionadas podem cumprir esse papel (Sedlacek,
Hahi e Gustafsson-Wright, 2000; Rawlings, 2004). Em
todo caso, outros instrumentos, como os programas de
empregos temporarios, parecem ser mais adequados
para enfrentar os piores efeitos das crises (Morley e
Coady, 2003).

A evidéncia mostra que os programas de
transferéncias condicionadas sao efetivos para
incrementar a matricula e a frequéncia escolar no curto
prazo. No entanto, seus efeitos na redugao do trabalho
infantil nao sdo tdo claros. O Programa Oportunidades
e 0 PETI logram diminuir a participagdo das criangas
em atividades de trabalho, mas no caso do Programa
Bolsa Escola a evidéncia nao é conclusiva. Os elementos
que marcam a diferenga poderiam ser o componente
especifico do PETI que ¢ a Jornada Ampliada, € o
método utilizado pelo Programa Oportunidades para
estabelecer o montante da transferéncia.

Segundo Skoufias e Parker (2001), os dados do
Programa Oportunidades mostram uma relagdo inversa
entre o trabalho infantil e a assisténcia a escola, o
que indica que estas duas atividades sio mutuamente
substitutivas. Contudo, a informagao sobre o Programa
Bolsa Escola e o Programa Oportunidades indica

que ¢é preciso fazer o seguimento da distribuigido
do tempo entre a escola, o trabalho remunerado e
ndo remunerado e o tempo livre, para evitar que o
logro dos objetivos escolares seja obtido a custa do
tempo livre das criangas, ou em coexisténcia com o
trabalho doméstico.

Um aspecto crucial para a formulagdo dos
programas de transferéncias condicionadas em educagio
¢ o de determinar o montante da ajuda monetaria.
Como se pode apreciar, os métodos diferem muito
de um programa a outro. Talvez a modalidade 6tima
para estabelecer um montante que permita fomentar a
assisténcia a escola e a eliminagdo do trabalho infantil,
seja estima-lo com base no custo de oportunidade
de enviar as criangas a escola. Considerando que
este custo poderia incrementar-se com as idades das
criangas e que também poderia ser mais alto para
as meninas, seria razoavel estabelecer transferéncias
maiores para os adolescentes e para as meninas, tal
como feito pelo Programa Oportunidades.

Ao definir o montante da transferéncia também
devera ser considerado o custo da escolarizagio, ou seja,
todos os gastos associados ao envio da crianga a escola.
Este método ¢ empregado por Familias en Accion. As
transferéncias educativas teriam de ser entregues em
fungido do niimero de criangas na familia, para evitar
uma possivel perda de incentivos nas familias mais
numerosas, e deveriam ser reajustadas com a inflagio,
para evitar a queda de seus valores reais.

Um aspecto que deve ser considerado é o das
percepgoes dos beneficiarios sobre o trabalho infantil
e a educagao. Os estudos efetuados no PETI € no
Programa Oportunidades encontraram que as familias
atribuem um valor limitado a educagio e ndo créem
que o trabalho infantil seja prejudicial para o futuro
de seus filhos. Isto mostra a importancia de efetuar
intervengdes psicossociais encaminhadas a mudar
estas representacoes. Em caso contrario, ao finalizar
os programas, a probabilidade de que a crianga retorne
ao trabalho e abandone a escola poderia ser alta, o
que ameagaria a sustentabilidade das mudangas.

A entrega prioritaria das transferéncias as mulheres
parece constituir uma boa abordagem: a evidéncia
mostra que as mulheres administram as ajudas
econdmicas de modo mais eficiente que os homens
(IFPRI, 2002). Ao mesmo tempo, isto lhes permite
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ganhar sentimentos de autonomia e independéncia,
0s quais constituem indicadores de empoderamento
(Zimmerman, 1990 e 1995). Porém ¢ preciso evitar tanto
as consequeéncias adversas que poderiam gerar-se por
reacoes dos homens ante a autonomia que adquirem
as mulheres, como os conflitos derivados da menor
participacao das meninas no trabalho doméstico.

Uma boa pratica ¢ a implementagdo de um
componente de oferta que compense as maiores
exigéncias sobre o sistema escolar derivadas do aumento
da demanda. A informagao disponivel indica que os
subsidios a demanda sdo bem recebidos pelas escolas,
mas que a aprendizagem nao melhora a partir da
participagao das criangas nos programas. [sto projeta
a necessidade de aplicar medidas para melhorar
a qualidade da educagdo que ultrapassem a mera
compensagdo ante o crescimento da demanda.

Ha indicios de que as transferéncias condicionadas
em apoio da demanda sdo mais eficazes e eficientes que
a expansao da oferta para elevar os niveis educativos
das criangas de familias pobres. Estes dados constituem
insumos para a tomada de decisGes, mas sera preciso
esperar os resultados de outros estudos. A informagao
que proporcione o sistema de avaliagdo do Programa
de Asignacion Familiar em Honduras ajudara a formar
uma opinido mais clara na matéria (Alvarez, 2001).

Os programas de transferéncias condicionadas
logram, em alguns casos, reduzir a brecha de pobreza
que afeta as familias pobres, € em outros, mitigar as
consequéncias de uma crise econdmica. No entanto,
ndo esta clara a sua poténcia para lograr que os
beneficiarios superem a linha de pobreza, ainda que
se possa assinalar que a probabilidade de que os
individuos superem essa linha dependera do montante
da transferéncia, da focalizagdo do programa e da
auséncia de contracdes econdmicas.

No longo prazo, a superagdo da pobreza dependera
do incremento da capacidade das familias de gerar
renda. Mesmo que as simulagdes indiquem ganhos
salariais derivados de mais anos de escolaridade
equivalentes a 8% para as criangas do Programa
Oportunidades e a 9% para as criangas da RPS
na Nicaragua (Morley e Coady, 2003: Skoufias e
McClafferty, 2001), esta conversdo nao pode ser
automatica, devido a incidéncia de mediadores como a
qualidade da aprendizagem e as taxas de desemprego.
Neste sentido, resultam cruciais tanto o melhoramento
da qualidade da educagdo como os vinculos com os
programas orientados a inser¢do ao trabalho.

Quanto a saude e nutrigao, o programa Familias
en Accion teve efeitos positivos no acesso e uso dos

servigos da rede de saude primaria. Por sua vez, a
evidéncia em relagdo ao Programa Oportunidades
indica que este tem efeitos positivos na alimentagao e
também mostra que a incorporagdo de componentes
psicoeducativos permite que as familias diversifiquem
e melhorem a qualidade de sua dieta.

Por outro lado, os programas diferem em seus
componentes, modalidades de administragao e
mecanismos de focalizagdo, o que foi mais marcado
em seus inicios. Nos tltimos anos hd uma tendéncia
de consolidagdo de programas com multiplos
componentes (educacgdo, saude e alimentagao),
administrados em nivel nacional e com mecanismos
de focalizagdo em varias etapas, seguindo o modelo
do Programa Oportunidades.

Segundo a literatura sobre o tema, os programas
deste tipo permitem uma intervengdo mais integral
(devido a que atendem simultaneamente as distintas
dimensdes do capital humano), sio mais eficientes em
seus processos de planejamento e gestao, e mais eficazes
em sua focalizagdo. Ao mesmo tempo, suas intervengoes
abrangem a familia completa, pelo que t€ém potencial
para gerar sinergias e ampliar o impacto.

A inclusdo/exclusdo de familias pobres dentro das
comunidades é um tema que devera ser examinado,
atendendo os custos sociais € comunitarios que
poderiam derivar de tais praticas. Neste sentido, ¢
importante considerar a experiéncia do Programa
Oportunidades no que se refere aos sentimentos de
insatisfagdo apreciados nas familias que ndo foram
selecionadas pelo programa, situagdo que poderia
gerar conflitos dentro da comunidade e erodir seu
capital social (Gonzalez de la Rocha, 2003). Para
atenuar os custos ndo economicos da focalizacao
sera preciso aperfeigoar os espagos comunitarios de
participagdao, como as assembleias comunitarias do
Programa Oportunidades ou os conselhos de controle
social do Programa Bolsa Escola.

Os organismos da sociedade civil em alguma
medida se envolveram na prestagao de servigos,
no planejamento e na selecio dos beneficiarios,
tal como o ilustra a experiéncia dos conselhos de
controle social do Programa Bolsa Escola. Uma
alternativa € subcontratar os servigos de organizagoes
ndo governamentais experientes no trabalho com
populagdes complexas, como as criangas de rua. Uma
condigdo para efetuar as transferéncias poderia ser a
assisténcia a programas oferecidos por essas ONGs, 0
que permitiria maximizar a eficiéncia das intervengoes,
ao diminuir os custos associados a expansdo da oferta
e dispor da experiéncia destas instituigoes.
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Finalmente, o que definitivamente marca uma
diferenga destes programas de transferéncias condicionadas
com outras experiéncias desenvolvidas na América
Latina, ¢ a adogao de sistemas de avaliagdo de impacto
como parte da formulagdo dos programas. Algumas
das avaliagdes contemplaram a alocagdo aleatoria de
comunidades a grupos experimentais e de controle,
e repetidas medigdes. Os sistemas de avaliagdo t€m

permitido estabelecer os efeitos das intervengoes e
facilitado a comparagao das hipoteses que se encontram na
base deste tipo de programas. Particularmente destacaveis
sdo as experiéncias do Programa Oportunidades
(México), da Red de Proteccion Social (Nicaragua) e
do programa Familias en Accion (Colombia). Também
cabe mencionar a formula¢do do sistema de avaliagao
do Programa de Asignacion Familiar (Honduras).
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