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Este artigo apresenta e discute os programas de transferéncia monetaria condicionada implementadas no Chile,
o Chile Solidario (2002-2013) e o Ingreso Etico Familiar (2013-presente), procurando identificar continuidades e
diferencas entre as duas iniciativas. Tendo por base a literatura sobre mudangas em politicas publicas e, em particular,
a tipologia proposta por Howlett e Cashore (2009), que distinguem entre fins e meios, faz-se uma comparagao entre
os dois programas, de modo a identificar objetivos e mecanismos que se mantém, quais se alteram, bem como as
novidades introduzidas. Argumenta-se que, apesar de ter sido apresentado como um programa inovador em relagéo
ao seu antecessor, o Ingreso Etico Familiar, o Chile Solidario mantém os atributos daquele, aos quais se adicionam
alguns novos elementos. O artigo traz contributos em duas areas: traga a evolugdo da politica de transferéncia
condicionada no Chile nas duas tltimas décadas e dialoga com a literatura sobre mudanga em politica social.
Palavras-chave: politica social; transferéncia monetaria condicionada; mudanca em politicas sociais; Chile Solidario;
Ingreso Etico Familiar.

Cambios y continuidades entre el programa Chile Solidario e Ingreso Etico Familiar

El articulo presenta y discute los programas de transferencia condicionada chilenas — el Chile Solidario (2002-
2013) y el Ingreso Etico Familiar (2013-presente) — y busca identificar continuidades y diferencias entre las dos
iniciativas. Teniendo como base la literatura acerca de cambio en politicas publicas y, en particular, la tipologia
propuesta por Howlett y Cashore (2009) que distingue entre fines y medios, se realizar un andlisis comparado
entre ambos programas, buscando identificar los objetivos y mecanismos que persisten, los que se modifican y si
se introducen innovaciones. Como resultado, pese a que haya sido presentado como un programa innovador en
relacién al anterior, el Ingreso Etico Familiar mantiene los principales atributos de Chile Solidario, a los cuales son
anadidos algunos nuevos elementos. El articulo busca hacer contribuciones en dos areas: (1) mapear la evolucion
de los programas de transferencia condicionada en las dos tltimas décadas y (2) dialogar con la literatura sobre
cambios en politica social.

Palabras clave: politica social; programas de transferencias condicionadas; cambio en politicas sociales;
Chile Solidario; Ingreso Etico Familiar.

Change and continuity between Chile Solidario and Ingreso Etico Familiar

This article presents and discusses the two conditional cash transfer initiatives implemented in Chile — Chile
Solidario (2002-2013) and Ingreso Etico Solidario (2013-present) — and aim at identifying continuities and change
between the two. A comparison of the two programmes, based on Howlett and Cashore’s (2009) tipology for
analysing policy change that distinguished between ends and means, allows the identification of continuities and
changes regarding the goals and mechanisms present in the two programmes. The article argues that despite being
announced as an innovative measure in regard to the previous programme, Ingreso Etico Familiar maintains the
core characteristics of Chile Solidario and includes some additional elements. This article makes two different
contributions: (1) it traces the evolution of conditional cash transfers programmes in Chile over the past two
decades and (2) it establishes a dialogue with the literatures on changes to social policy.
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1. INTRODUGAO

A adogao de uma nova politica social é, com frequéncia, anunciada como grande novidade. Assim
foi com a substituicao do programa de transferéncia monetaria Chile Solidario (2002) pelo Ingreso
Etico Familiar (2012), apresentado como uma “nova politica” (Pifiera, 2011, p. 15). A énfase dada a
inovagao se torna particularmente relevante quando as politicas assumem um lugar de marca de um
governo, como ¢ o caso do Chile Solidario, em relagao a Concertacién de Partidos por la Democracia,
de centro-esquerda (Larrafiaga & Contreras, 2010), e do Ingreso Etico Familiar, no que concerne a
Coalicién por el Cambio, de centro-direita. Para ressaltar a originalidade da politica, destacam-se
os componentes inovadores e as roupagens restauradas, ignorando continuidades. Entretanto, cabe
indagar quao inédito é o novo programa e o que nele se mantém.

A analise da mudanga em politica publica tem recebido consideravel atengao, ja existindo literatura
consolidada sobre o assunto, apresentada na proxima se¢ao. Neste artigo, langamos mao de propostas
avangadas por Hall (1993), bem como por Howlett e Cashore (2009), que permitem analisar as politicas
publicas e as mudangas que elas experimentam, distinguindo entre fins e meios e considerando distintos
niveis de abstra¢ao. Da comparagdo dos dois programas sob essa matriz, concluimos que, apesar das
mudangas na tonica, o Ingreso Etico Familiar reproduz caracteristicas presentes no Chile Solidario, as
quais se adicionam elementos, pelo que o caracter inovador é menor do que o anunciado.

Os dois programas de transferéncia monetaria em analise foram selecionados pela importancia que
detém tanto no Chile quanto em toda a América Latina. Por um lado, o Chile Solidario foi um projeto
emblematico no combate a pobreza dentro do governo de Ricardo Lagos (Cohen & Franco, 2006; Larranaga
& Contreras, 2010). Por outro, sua adogao pode se enquadrar num processo mais amplo de disseminagao
do modelo de transferéncia monetaria condicionada na regiao latino-americana' e noutros contextos.

'O processo de difusdo do modelo de transferéncia monetéria condicionada foi amplamente estudado por autores como Osorio (2018,
2020), Peck e Theodore (2015), Sugiyama (2011), entre outros, ndo sendo objeto de discussao neste artigo.
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O programa chileno se destacou por conter um novo componente, o apoio psicossocial, descrito
mais adiante. Este componente foi incorporado por programas de transferéncia monetaria adotados
por outros paises, como Paraguai, com o Tekopora, em 2005; Trinidad e Tobago, com o Step-Up, em
2006; e Colombia, com o Red Juntos, em 2007 (Cechinni & Martinez, 2011; Osorio & Vergara, 2019;
Peck & Theodore, 2015; Valencia, 2008). A substitui¢io do Chile Solidario pelo Ingreso Etico Familiar,
em 2013, permite examinar e discutir mudangas em politicas publicas e, em especial, em politicas
sociais de elevada relevancia nacional e regional.

A préxima se¢do consiste numa revisao de literatura sobre mudanca em politicas e inclui a
apresentacdo do quadro de andlise utilizado em seguida. Depois, ha uma se¢do sobre metodologia.
A quarta e quinta partes exploram o desenho, a implementacao e a avaliagdo do Chile Solidario e do
Ingreso Etico Familiar, respectivamente. Por ultimo, sio comparadas as duas iniciativas.

2. MUDANGA EM POLITICAS PUBLICAS: BREVE REVISAQ

O conceito de mudanga em politicas publicas tem sido amplamente trabalhado. A primeira abordagem,
conhecida como incrementalista, sugere que alteragdes menores acontecem de forma sucessiva
(Lindblom, 1959). Varios autores tém procurado explicar mudangas, que podem ser normais ou
atipicas (Howlett, Ramesh, & Perl, 2013). As primeiras sdo alteragdes minimas feitas ao longo do tempo
e que nao afetam os contornos da politica (Howlett et al., 2013). Ja as segundas sdo transformacoes
acentuadas que afetam ideias, orientagdes gerais, objetivos e instrumentos.

Howlett et al. (2013) referem como paradoxal o fato de as mudancas atipicas, apesar de ocasionais e
raras, concentrarem grande parte dos estudos. As propostas que analisam esses momentos de alteragao
profunda (Hall, 1993; Kingdon, 1984; Muller, 2011; Sabatier & Jenkins-Smith, 1993) destacam o
papel de novas ideias e/ou a entrada de atores com visoes diferentes das anteriores nos espagos de
decisdo. Além disso, atribuem relevancia a processos de aprendizagem politica, que consistem em
retirar ligdes a aplica-las no (re)desenho de politicas com base naquilo que vigora noutros contextos
ou no proprio envolvimento dos decisores com outras iniciativas (P. M. Haas & E. B. Haas, 1995;
Howlett et al., 2013).

Mudangas drasticas tendem a acontecer em momentos criticos, como a troca de governo e
momentos de crise (Kingdon, 1984), ou diante do surgimento de novos problemas geradores de
incerteza (P. M. Haas, 1992). Também podem ocorrer quando a politica em vigor apresenta falhas
na resposta ao problema (Howlett et al., 2013). Em contrapartida, a teoria do equilibrio pontuado
(True, Jones, & Baumgartner, 1999) combina os dois tipos de mudanga — normal e atipica —, ao sugerir
que politicas de longa duragao tém duradouros periodos de grande estabilidade, em que ocorrem
alteragoes ligeiras, interrompidas de tempos em tempos por modificagdes acentuadas.

Vista por outra perspectiva, a transformagdo em politicas publicas pode assumir os seguintes
contornos: inovagao, término, sucessio e manutengdo (Torrell, 2005). Estamos diante de uma
inovagao quando se observam a emergéncia de novas ideias e a adogao de novas praticas que traduzam
uma alteragdo significativa dos protocolos geralmente usados (Paz & Fontaine, 2017). Como ja
mencionamos, o surgimento de uma inovagdo é pouco comum (Hogwood & Peters, 1983; Howlett
et al., 2013; Torrell, 2005). O término de uma politica, por sua vez, também é raro, o que se explica
nao s6 pelos muitos interesses em jogo, mas também pelo custo politico que se pode traduzir em
perda de apoios, por exemplo (Howlett et al., 2013).

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(1): 80-99, jan. - fev. 2022

82



RAP | Mudancas e continuidades entre o Chile Solidario e o Ingreso Etico Familiar

O término tende a estar associado a alteracdes muito radicais de visao e/ou a ascensido de
grupos com orientagdes muito divergentes a lugares de decisao (Harguindéguy, 2013). Hogwood
e Peters (1983) notam que, a despeito de muitas teorias se dedicarem a analise do nascimento de
novas politicas, “as novas politicas raramente sdo escritas em tabua rasa, mas sim numa matriz bem
ocupada ou mesmo lotada de leis, organizagdes e clientes ja existente”, o que os leva a argumentar
que é necessario prestar maior atenc¢do a fendmenos de sucessao de politicas, ou seja, a substituicao
de uma politica existente por outra.

Os autores defendem que essa mudanga tende a estar cada vez mais presente gragas ao reforgo
e a expansdo da agdo publica, que reduz o espago para inovagdes; a constrangimentos criados por
politicas existentes (resposta a questdes nao observadas por estas ou a problemas oriundos da sua
aplica¢do); e a disponibilidade de recursos. Essa abordagem tem semelhangas com o incrementalismo,
reconhecido pelos autores, que destacam, contudo, as vantagens de distinguir entre diferentes tipos
de mudangas pequenas e sucessivas, ponto ausente no primeiro modelo.

Cabe mencionar que o processo de sucessao pode ocorrer de diferentes modos: em linha, quando
ha substitui¢ao direta de uma politica por outra, mantendo os objetivos alinhados com a proposta
inicial; por consolidagao, podendo assumir a forma de fusdo ou integragao; por desintegragao, que
acontece quando uma politica publica se desmembra, dando origem a duas ou mais politicas; ou
ndo linear, no caso de emergéncia de uma politica alternativa, mas semelhante a que existia antes
(Torrell, 2005).

Por ultimo, podemos ainda estar diante de casos de manutencio da politica, o que acontece com
o refor¢o das medidas em vigor por meio de modificagdes relativas a aspectos secundarios e que nao
colocam em causa as linhas que orientam a politica (Harguindéguy, 2013; Torrell, 2005).

Essa tipologia de processos de mudanca se torna mais rica se juntarmos a ela a analise dos
componentes dos programas, ou seja, se considerarmos que a transformagao pode envolver diferentes
elementos, o que resulta em processos diferenciados. Segundo Hall (1993), ha dois niveis a considerar:
a esfera dos fins (ends), que sdo os objetivos gerais que orientam a politica, e a das técnicas (techniques),
que engloba todos os meios e instrumentos que compdem a politica e servem para que ela possa
alcancar os objetivos a que se propde.

A proposta de Hall (1993) é retomada e aprofundada por Howlett e Cashore (2009), que propdem
separar fins de meios, além de recomendarem a inclusdo de uma dimensao de abstragéo, cujo nivel
pode ser elevado, operacional ou basico. No quadro proposto pelos autores, quando a abstragao é
elevada, os fins correspondem a filosofia que guia a politica, enquanto os meios se referem a logica
instrumental ou a preferéncias relativas & implementa¢ao. Quando o nivel de abstragdo é operacional,
os fins representam os objetivos explicitos do programa e os meios sdo 0os mecanismos que permitem
atingir esses objetivos.

Se estamos diante de um nivel de abstragdo basico, os fins se referem a uma organizagao estabelecida
e os meios sao modos de monitorar a politica, isto ¢, elementos e mecanismos que permitem a agdo
(Howlett & Cashore, 2009). Se, no plano pratico, ¢ desejavel que fins e meios estejam alinhados e
sejam coconstruidos a medida que a politica evolui, essa distingao ¢ bastante util do ponto de vista
analitico. O Quadro 1 esquematiza tal proposta.
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QUADRO1  ANALISE DE FINS E MEIOS DE POLITICA PUBLICA EM FUNGAO DO NiVEL DE ABSTRAGAO

Fins Fins Objetivos Organizagéo
Fins e meios )
Meios Logica instrumental Mecanismos Calibragem

Fonte: Elaborado pelas autoras com base nas propostas de Harguindéguy (2013) e Howlett e Cashore (2009).

A separacao entre fins e meios possibilita o surgimento de novos modos de anélise da mudanga
em politicas. Sdo eles: adicdo de camadas, que acontece quando novos fins e meios vém se somar aos
anteriores, podendo trazer inconsisténcias no longo prazo; deriva, que é a definicao de novos fins
sem haver uma alteracao dos meios para atingi-los; conversao, que passa pela adequagdo dos meios
para aproxima-los dos fins; ou redesenho/substitui¢ao, que se verifica quando tanto os fins quanto
0s meios sao alterados (Howlett et al., 2013).

Um quadro de andlise que separa fins de meios, baseado nas propostas de Howlett e Cashore
(2009), bem como de Harguindéguy (2013), ¢ mobilizado por Osorio e Vergara (2019) para comparar
politicas de transferéncia monetaria chilenas, colombianas e paraguaias. Os autores argumentam que
os processos de difusdo dessas politicas presentes na regiao latino-americana permitem a replicagdo
de alguns componentes que constituem o nucleo duro de tais iniciativas, mas escondem consideravel
variagdo quanto aos objetivos dos programas e a outros elementos que os compdem.

3. METODOLOGIA

O artigo parte da revisdo da literatura sobre mudanga em politicas publicas, especificamente em
programas sociais. Com base na discussao conceitual presente na se¢ao anterior e na matriz de analise
ja apresentada, procederemos a comparacao de dois programas chilenos de transferéncia monetaria,
implementados um apés o outro: o Chile Solidario (2002-2013) e o Ingreso Etico Familiar (de 2013
em diante). A analise incide sobre o periodo que se estende entre 2002, data de criagdo do primeiro,
e 2018. O objetivo é entender se existem continuidades ou discrepancias quanto aos objetivos das
politicas, de suas linhas de orientagao e do conjunto de instrumentos que mobilizam.

Para comparé-los, foram recolhidas informagdes de fontes secunddrias, como artigos e livros
provenientes da esfera académica, bem como relatdrios e outros documentos oficiais.

A Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal) dispoe de uma “base de dados
de programas de prote¢do social ndo contributiva na América Latina e no Caribe” (Cepal, 2021a),
que contém informacdes diversas sobre os programas de transferéncia monetaria condicionada
colocados em pratica nos diferentes Estados, entre outras medidas. Além de informacgdes gerais sobre
cada programa, a base conta também com dados quantitativos, como o numero de familias atendidas
pelos programas em série historica, o orgamento anual do programa, entre outros. Para cada programa,
a plataforma da Cepal indica alguns estudos de cunho académico ou realizados por organismos
internacionais. A consulta dessas plataformas permitiu o acesso a dados quantitativos acerca dos
programas e serviu para identificar alguns dos estudos que servem de base para este trabalho. Partindo
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de tais informagdes e de outros artigos e capitulos que encontramos nas referéncias bibliograficas
e em outros veiculos, como o SciELO, foi reconstituido o desenho de cada um dos programas em
analise. Em seguida, a informacao referente a cada um deles foi sistematizada e organizada na matriz
de andlise (Quadro 2), permitindo a comparagao entre os programas. Com essa comparagdo, foram
identificadas as mudangas observadas entre os dois programas e, mais concretamente, pdde-se discutir
em que nivel elas ocorrem, isto ¢, se se trata de transformagdes relativas a fins e/ou a meios.

Nas duas se¢des seguintes, apresentamos o Chile Solidario e o Ingreso Etico Familiar, seguindo-se
uma parte dedicada a sua comparagio e a discussao das similitudes e das alteragdes observadas na
passagem do primeiro para seu substituto.

4, CHILE SOLIDARIO

O Chile tem um longo histérico de medidas de apoio as populagdes vulneraveis. Durante os governos
de Frei (1964-1970) e Allende (1970-1973), houve avangos significativos na protegdo nao contributiva
para maes e criangas vulneraveis (Garay, 2010). Com a ditadura militar (1973-1990), a visdo neoliberal
se tornou dominante, traduzindo-se numa diminui¢ao do gasto e na atribui¢ao de um papel marginal
ao Estado, junto com incentivos a participagdo do setor privado (Raczynski, 1994). Sdo desse periodo a
introdugdo de um sistema de contas de capitalizagao individual gerido por entidades privadas (1981),
aadogdo de programas de public works e a criagdo do Subsidio Unico Familiar (1981), um apoio para
familias vulneraveis com criangas no qual sdo exigidos check-ups médicos, e da Pension Asistencial,
para idosos e incapacitados em situagao de pobreza (Graham, 1994; Raczynski, 1994). Foram ainda
desenvolvidos instrumentos de focalizagdo e de sele¢ao, nomeadamente a Ficha CAS? (Larraiaga,
Falck, Herrera, & Telias, 2014).

A redemocratizagao (1990) trouxe avangos em dreas como saude e habitacao, tendo as prestagdes
sociais do regime sido mantidas nos mesmos moldes (Robles, 2013a). Destaca-se a criagdo do Fondo de
Solidaridad e Inversion Social (Fosis), estrutura independente dentro do Ministério de Desenvolvimento
e Planeamento Social (Mideplan), financiada por recursos provenientes da reforma tributaria e por
doagdes externas, e que tinha como principais atividades facilitar o acesso ao crédito, dar formagao e
apoiar o desenvolvimento de projetos comunitarios ou no ambito do banco de projetos (Graham, 1994).

Em democracia e com niveis de crescimento econémico elevados, a pobreza diminuiu — em 1987,
atingia 45% da populagdo (Tonda, 2013), baixando para 20,1% em 2000 (Ramzilic, 2013), enquanto
a queda sustentada da pobreza extrema inicialmente observada foi interrompida pelo impacto da
Crise Asidtica, em 1998 (Robles, 2013a). No ano seguinte, um estudo do Mideplan estimava 225 mil
familias em pobreza extrema, cerca de 5% da populagio, e denunciava o acesso limitado desse grupo
a rede de apoio (Barrientos, 2010).

Diante desses dados, a Divisao Social do Mideplan criou um grupo de trabalho que foi incumbido
de gerar uma estratégia integrada de combate a pobreza extrema que priorizasse a oferta de servigos
e o trabalho em rede, centrada nas familias (Palma & Urzuta, 2005). Experiéncias locais prévias,
como a comuna de La Florida, e iniciativas desenvolvidas por organizagdes da sociedade civil, como
Fundacién Rodelillo e Hogar de Cristo, serviram de inspira¢ao (M. C. Oliveira, 2018; M. C. Oliveira
& Bichir, 2021; Osorio, 2018, 2020).

2 Utilizagdo de dados socioecon6micos para identificar as familias mais pobres.
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Sua elaboragdo contou com a participagdo de um grupo de pessoas formadas em servigo social,
o que influenciou o desenho do programa e explica a importancia atribuida a aspectos psicossociais
(M. C. Oliveira, 2018; Reininger, Castro-Serrano, Flotts, Vergara, & Fuentealba, 2016), além de
incorporar e operacionalizar conceitos presentes em debates académicos como capital social (Osorio
& Puente, 2017), pobreza multidimensional, redes sociais e trabalho em crise. O novo programa’ foi
anunciado pelo presidente Lagos na mensagem ao pais de 2002 (Lagos, 2002) e implementado no
mesmo ano, sendo regulamentado pela Lei n° 19.949 de 2004.

Seguindo a tradigdo de focalizagdo, o programa se dirigia a familias em extrema pobreza, que
eram selecionadas em func¢do da pontuagdo obtida na Ficha CAS e, mais tarde, da Ficha de Proteccion
Social.* A participa¢ao no Chile Solidario era selada com a assinatura de um acordo entre a familia e
o Estado, tendo uma duragao total de cinco anos, dividida em duas fases.

Durante os dois primeiros anos, além de lhe ser atribuida uma prestagdo social, a familia era
inserida no Puente, um programa de apoio psicossocial, que consistia no acompanhamento da familia
por um assistente social, de modo a delinear conjuntamente uma estratégia particular de superagao
da pobreza, que devia incidir sobre 53 indicadores — mais tarde, 71 — agrupados em sete dimensdes:
documentagio, saide, educagao, habitacao, trabalho, rendimentos e dindmicas intrafamiliares. Tratava-
se de uma inovagao nessa area e resultava da observagao de praticas desenvolvidas por organizagdes
da sociedade civil (M. C. Oliveira, 2018).

Esse elemento diferenciava a iniciativa chilena de outros programas de transferéncia monetaria
condicionada implementados na regiao’ e atraiu a aten¢ao da comunidade internacional, sendo
posteriormente reproduzido noutros contextos® (Osorio, 2018, 2020; Osorio, M. C. Oliveira, &
Vergara, 2020; Osorio & Vergara, 2019). O Puente era o eixo central do Chile Solidario, e a transferéncia
monetaria tinha um carater secundario (Larranaga & Contreras, 2010). Transferido preferencialmente
para a mulher, o valor diminuia com o avangar do tempo e cessava imediatamente caso a familia
deixasse de fazer parte do Puente.

Com o término da primeira etapa, as familias eram desligadas do Programa Puente e da
transferéncia, que era substituida por outra, chamada Bono de Egreso, com duragao de trés anos. Além
de usufruirem de um subsidio para consumo de agua potavel e servicos de saneamento (Biblioteca
del Congreso Nacional de Chile, 2017), as familias inscritas no Chile Solidario tinham prioridade no
acesso a beneficios e servigos ja existentes, como Subsidio Unico Familiar.

No primeiro governo de Bachelet (Concertacién, 2006-2010), foram introduzidas mudangas nas
prestagdes sociais existentes, como a eliminagdo das cotas anuais para acesso ao Subsidio Unico Familiar
(Garay, 2010), resultando num aumento do niimero de beneficiarios. O Chile Solidario passou ainda
a integrar medidas adicionais dirigidas a populagao em situagdo de rua, idosos sozinhos e criangas
com pais em situagao de carcere.

Além disso, para diminuir o impacto da crise financeira global iniciada em 2008, e como parte
do pacote de estimulos chileno, instituiram-se medidas extraordindrias de transferéncia monetdria

* Para mais informagoes sobre a criagdo do programa, consultar, por exemplo, Oliveira (2018), Oliveira e Bichir (2021) ou Osorio (2018,
2020).

* A Ficha de Proteccién Social substituiu a Ficha CAS e utiliza indicadores de vulnerabilidade (Larrafaga et al., 2014).

® Gragas a introdu¢do deste componente, Barrientos (2013) a considera uma iniciativa diferente dos programas de transferéncia
condicionada, chamando-lhe estratégia integrada de combate a pobreza.

¢ Paraguai, Colombia e paises do Caribe.
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que visavam os mais pobres, em particular os beneficiarios do Chile Solidario (Robles, 2013b). Outra
mudangca digna de mengdo ocorreu em 2009, com a criagao do Sistema Integral de Protegdo Social,
na sequéncia da aprovagdo da Lei n° 20.379 de 2009, passando o Chile Solidario a ser considerado
um subsistema.”

A resposta coordenada ao problema multidimensional da pobreza extrema implicava a
mobilizagdo e a articula¢do de varias agéncias e ministérios, em diferentes niveis de governo. O
financiamento do Chile Solidario provinha de um ajuste tributario® e dependia do Ministério da
Fazenda (Garay, 2010). Enquanto o Mideplan era responsavel por gerir o financiamento, selecionar
os beneficidrios, coordenar as institui¢oes envolvidas, monitorar e avaliar (Larranaga & Contreras,
2010), o Programa Puente ficava a cargo do Fosis. As pontes com outras areas, como educagao
e saude, requeriam a participagdo e a articulagado com os respectivos ministérios (Franzoni &
Voorend, 2011).

A implementacao do Chile Solidario se fazia em parceria com as comunas, que eram convidadas
a aderir ao programa por meio da assinatura de acordo com o Mideplan (Raczynski, 2008). Era,
entdo, criada uma Unidad de Intervencion Familiar, que coordenava a agdo local e era composta
por funciondrios locais e cedidos pelo Fosis (Larrafiaga & Contreras, 2010; Raczynski, 2008). O
programa foi operacionalizado na quase totalidade das comunas (Raczynski, 2008). Foram ainda
assinados convénios com diversas agéncias do Estado, no sentido de garantir o acesso prioritarios
dos beneficidrios do Chile Solidario aos servigos (Raczynski, 2008).

O Chile Solidario visava atender as 225 mil familias que se encontravam em situa¢do de
pobreza extrema, como indicava o estudo do Mideplan de 1999. No primeiro ano de operagao
(2002), 40,7 mil familias usufruiram do programa, ou seja, 1,15% da populagdo (Cepal, 2021b).
O programa foi sendo progressivamente alargado nos anos que se seguiram. Em 2006, chegava
a quase 250 mil familias, ultrapassando a meta inicial, e em 2012 atingiu o nimero maximo de
546 mil familias beneficidrias. Com o surgimento do Ingreso Etico Familiar, em 2013, deixaram
de ser incorporados novos beneficiarios ao programa, de modo que os numeros diminuiram
drasticamente, para cerca de 80 mil familias, ainda no mesmo ano, e 12,5 mil, em 2017, ano do
término do programa (Cepal, 2021b).

Diversos estudos avaliaram o impacto do Chile Solidario, tendo Larranaga e Contreras (2010)
alertado para a dificuldade de avaliar metas subjetivas, como as relagdes intrafamiliares. Barrientos
(2010) afirmou que cerca de 70% das familias conseguiram atingir as metas. Um estudo de Galasso
(2006) indicou uma renovada confianga das familias em si mesmas, um aumento da matricula das
criangas na escola e maior procura por formagao e cuidados com a satde, em particular em zonas
urbanas. O mesmo estudo ndo encontrou evidéncias de melhoria do rendimento familiar nem de
maior capacidade de inser¢do no mercado laboral. Essa tltima informagao foi relevante porque
alavancou uma discussao sobre pobreza-trabalho, cara a Coalicion. Também exemplifica o papel de
incentivo a mudanca desempenhado por avaliagoes (Howlett et al., 2013).

7 A aprovagao dessa lei cria também o subsistema Chile Crece Contigo, que agrupa um conjunto de medidas de diversos setores, como
educacdo e saude, destinadas a primeira infancia.

8 Ressalta-se ainda um empréstimo do Banco Mundial com o objetivo de realizar estudos sobre o programa e promover o fortalecimento
das institui¢des e dos recursos humanos (Raczinsky, 2008).
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3.2. Ingreso Etico Familiar

Em 2007, iniciou-se um debate sobre pobreza e equidade, que levou a convocagdo de um conselho
assessor para analisar o tema. O dificil acesso ao mercado de trabalho formal foi identificado como
fator que explicava a perpetuagao da pobreza (Arellano, 2013; Kast, 2013), tanto no conselho quanto
em discussoes noutras esferas das quais participaram especialistas ligados a Coalicion (Miorelli,
2017). Esses debates orientaram a criagdo de novas medidas, como o Subsidio al Empleo Joven (2009),
destinado a apoiar jovens dos 18 aos 24 anos pertencentes aos 40% mais vulneraveis e que conseguem
integrar o mercado de trabalho formal (Huneeus & Repetto, 2013).

A eleigao de Sebastian Pifiera (2010-2014) a frente da Coalicion por el Cambio correspondeu ao
primeiro momento da direita na presidéncia apds a redemocratizacao. A resolugdo da pobreza por
meio do crescimento econdmico e da insergdo no mercado de trabalho foi retomada no programa
de candidatura de Pifiera, que previa a revisdao dos instrumentos existentes e sua substitui¢cao por
programas que refletiam a nova orientagao, de modo a possibilitar a eliminagdo da pobreza extrema
até 2014 e da pobreza até 2018 (Pifera, 2009, 2011).

Assim, logo em 2011, constituiu-se um grupo dentro do Mideplan com a missdo de repensar o Chile
Solidario e transformd-lo na proposta de Ingreso Etico Familiar, j& presente na candidatura (Pifiera,
2009). Além disso, iniciou-se também a transi¢ao do Mideplan para Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) e uma revisio dos mecanismos de selecao para programas sociais (Larrafiaga et al.,
2014). Aprovado no Congresso em maio de 2012, o Ingreso Etico Familiar comegou a ser implementado
apenas em 2013, encontrando-se ainda em vigor. Miorelli (2017) atribui a demora a contratempos
- o ministro do Desenvolvimento Social abandonou o governo e houve dificuldade de articular as
diferentes agéncias e ministérios envolvidos.

O Ingreso Etico Familiar, substituto do Chile Solidario, é também conhecido pela designagdo
de Subsistema de Seguridades y Oportunidades. Na pagina de dados do governo chileno (Governo de
Chile, 2021), é descrito da seguinte forma:

O Subsistema de Chile Seguridades y Oportunidades ¢ um beneficio ao qual ndo se postula e
que oferece apoio integrar e continuo a pessoas e familias mais vulneraveis, para que através do

seu proprio esfor¢o e compromisso superem a condi¢do de extrema pobreza.

E composto por dois blocos: um de intervengio e outro de transferéncia monetaria, que aqui
assume um peso mais importante do que no modelo anterior. A parte de interven¢ao é denominada
Programa Eje e consiste no acompanhamento das familias por um assistente social, a fim de identificar
estratégias adequadas a cada situagdo, encaminhando-as para o Apoyo Social e, em alguns casos, para
o Apoyo Laboral. O primeiro prevé 19 sessdes ao longo de 24 meses, nas quais o assistente social e
a familia estabelecem um plano para atingir as metas ligadas ao desenvolvimento de capacidades
(Arellano, 2013). Todas as familias fazem obrigatoriamente parte desse programa (Centro de Politicas
Publicas, 2012).

Ja o Apoyo Laboral varia de acordo com as necessidades familiares e também dura 24 meses,
cristalizando a visao que associa emprego a superagao da pobreza, na medida em que se propoe a
auxiliar individuos em idade ativa a ultrapassar barreiras que dificultem sua inser¢do no mercado
laboral formal. Um profissional especializado acompanha os membros em idade ativa da familia e,
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juntos, desenham o Plan de Insercion Laboral, que reflete suas necessidades particulares. O Apoyo
Laboral prevé ainda o desenvolvimento de atividades como capacitagdo técnica e estimulo ao
microempreendedorismo, entre outras (Arellano, 2013).

O segundo elemento do programa sdo as transferéncias monetdrias, divididas em trés grupos:
dignidade, deveres e conquistas. O pilar da dignidade traduz a ideia de que o Estado oferece as familias
meios para superar a pobreza. Assim, o Bono Base ¢ uma transferéncia que corresponde a 85% da
diferenca entre o rendimento das familias’ e a linha de corte da extrema pobreza, ajustada anualmente
(Arellano, 2013; Cecchini, Robles, & Vargas, 2012; Hernando, 2013). O pilar de deveres é entendido
como um incentivo a construgao de capital humano (M. C. Oliveira, 2018). Assim, e seguindo uma
logica presente na América Latina, a transferéncia exige como contrapartida o cumprimento de
condicionalidades nas areas de educagao' e saude."

O terceiro pilar obedece a uma logica de premiagdo das familias que obtém bons resultados
(Arellano, 2013) e contempla trés areas distintas. Primeiro, as que conseguem cumprir os objetivos
definidos antes do prazo recebem uma transferéncia adicional (Kast, 2013). Adicionalmente, cria-
se 0 Bono al Trabajo de la Mujer, que recompensa a inser¢ao da mulher no mercado formal de
trabalho por duas vias: ao conseguir um emprego, ela recebe um beneficio adicional, no valor
de parte do saldrio, por quatro anos; o empregador recebe também um incentivo durante dois
anos (Huneeus & Repetto, 2013). Objetiva-se aumentar a contratagdo de mulheres e reduzir as
disparidades salariais (Kast, 2013).

O terceiro prémio é o Bono por Logro Escolar e destina-se aos alunos com bom desempenho. Ele
compreende duas categorias: 50 mil pesos para alunos que se situem entre os 15% melhores da turma
e 30 mil para aqueles que se classifiquem entre os 15% e os 30% melhores.

A estrutura de gestao e implementagao do programa ¢ muito semelhante a que vimos mais acima,
no caso do Chile Solidario, com o MDS a coordenar diversas agéncias e niveis de governo, o Fosis a
cargo dos Apoyos Social e Laboral e as comunas como parceiras locais na implementagao. A selegdo de
familias é feita com recurso a Ficha de Proteccion Social, seguindo-se a assinatura de um compromisso
com um representante do Estado, que sinaliza que o esfor¢o de superacgio da situacao de pobreza é
conjunto (Larrain, 2013), ideia ja presente no Chile Solidario e também encontrada noutros contextos
latino-americanos. A permanéncia no programa ¢ de 24 meses e pode ser alargada até 36, caso a
familia nao participe simultaneamente dos dois projetos.

Em 2013, o Ingreso Etico Familiar contava com a participagio de 100,2 mil familias. No ano
seguinte, o numero de beneficidrios reduziu para 66 mil, tendo voltado a aumentar em 2016 e atingindo
o maximo de 202,3 mil familias beneficiarias em 2016 (Cepal, 2021c). Em setembro de 2021, dados
oficiais do governo apontavam para 94,7 mil familias que recebiam uma transferéncia monetaria e
75,1 mil familias que recebiam os bonos (Governo de Chile, 2021).

Um conjunto de estudos avaliou os impactos do Ingreso Etico Familiar. Fernandez e Calcagni
(2015) sinalizam um desconhecimento das regras e dos valores a receber, o que prejudica a
organizagao familiar. Com relagao a inser¢do no mercado de trabalho, os efeitos do Apoyo Laboral

? Inclui o saldrio e outros rendimentos, além de subsidios e apoios recebidos.
' Frequéncia minima de 90% das aulas no ensino primario e de 85% no ensino secundario.
' Cumprimento do calenddrio de vacinagdo para criancas de até seis anos.
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e do Bono al Trabajo de la Mujer variam de regido para regido - o refor¢o da oferta de trabalho nao
leva necessariamente ao crescimento da procura (Centro de Politicas Publicas, 2012; Fernandez &
Calcagni, 2015). Além disso, Huneeus e Repetto (2013) apontam outro entrave ao funcionamento
do incentivo para mulheres. O mercado laboral chileno tem elevada rotatividade, de modo que a
exigéncia de manter o posto de trabalho por quatro anos pode limitar o alcance da medida.

O Bono por Logro Escolar ¢ duramente criticado, pois ndo contribui para a redugao da pobreza,
desconsidera o fato de que estar entre os 15% ou os 30% melhores ndo depende exclusivamente
do esfor¢o dos alunos (Hardy, 2012) e aumenta a pressao sobre as criangas, inclusive intrafamiliar
(M. C. Oliveira, 2018). Além disso, apesar da associacdo da transferéncia do pilar dos deveres
ao cumprimento de condicionalidades de saide e educacdo, ndo ha evidéncias de impactos
significativos (Henoch & Troncoso, 2013). De modo geral, o programa contribui para elevar o
rendimento disponivel e, consequentemente, permite niveis de consumo mais altos (Fernandez &
Calcagni, 2015).

4. MUDANGA E CONTINUIDADE NO USO DE POLITICAS DE TRANSFERENCIA CONDICIONADA PARA
COMBATER A POBREZA EXTREMA NO CHILE

As mudangas acima mencionadas podem ser discutidas a luz da matriz apresentada na primeira parte
e servem de base para a elaboragao do Quadro 2, preenchido com informagdes do Chile Solidario e
do Ingreso Etico Familiar relativas aos fins e a0s meios para os trés niveis de implementagao.

QUADRO 2  ANALISE DO CHILE SOLIDARIO E DO INGRESO ETICO FAMILIAR

Fins Elevado Fins Abordar e integrar o nlcleo Abordar e integrar o nticleo duro da
duro da pobreza no sistema pobreza no sistema de protecéo social.
de protecao social.

Operacional Objetivos Oferta de apoio integral a Oferta de apoio integral a familias
familias em condicdes de em condicdes de extrema pobreza,
extrema pobreza, integrando-  desenvolvimento da autonomia das
as nas redes sociais do familias e promog&o da sua inser¢do no
Estado. mercado laboral.

Basico Organizacdo ~ Mideplan, Fosis e MDS, Fosis e Coordenacgao intersetorial.

Coordenacao intersetorial.

Continua

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(1): 80-99, jan. - fev. 2022

90



Meios

Elevado

Operacional
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Logica -
instrumental -

Mecanismos -

Calibragem -

Lei n° 19.949/2004.
ldentificagdo de
beneficiarios com recurso a
Ficha de Protecéo Social.
Programa de entrada
Puente, a cargo do Fosis,
dependente do Mideplan.

Beneficio de protegdo

para familias que recebem
acompanhamento.
Beneficio de saida, ao
cumprir requisitos minimos.
Subsidio Unico Familiar.
Subsidio ao Consumo de
Agua Potével.

Subsidio para Permanéncia
na Escola e Pensdo
Solidaria (65 anos ou mais).
Apoio a Familias para o
Autoconsumo.

Subsidio para Obtencao

de Cédula Nacional de
ldentidade.
Acompanhamento
psicoldgico (Programa
Puente).

Acesso preferencial a outros
programas sociais para 0s
quais sejam elegiveis.

Duragdo: dois anos (24
meses) na primeira

etapa do Chile Solidario,
correspondente a
permanéncia no programa
Puente.

Duragdo: trés anos (36
meses) na segunda etapa
do Chile Solidario.

Lei n®20.595/2012.

Identificagéo de beneficidrios com
recurso a Ficha de Protecdo Social —
chegou a ser proposta a substituicao
pela Ficha Social, que nunca foi
implementada.

Programa de entrada £je, a cargo do
Fosis, dependente do Mideplan.

Beneficio de Base (pilar dignidade).
Beneficio condicionado (pilar deveres).
Beneficio de saida antecipada do
programa com 0s requisitos minimos
cumpridos (pilar conquistas).

Bono por Logro Escolar (pilar
conquistas).

Bono al Trabajo de la Mujer (pilar
conquistas).

Subsfdio Unico Familiar.

Subsidio a0 Consumo de Agua Potavel.
Subsidio para Permanéncia na Escola e
Penséo Solidaria (65 anos mais).
Apoio a Familias para o Autoconsumo.
Subsidio para Obtencao de Cédula
Nacional de Identidade.
Acompanhamento psicoldgico — Apoyo
Social.

Acompanhamento profissional para
insercéo no mercado de trabalho —
Apoyo Laboral.

Acesso preferencial a outros
programas sociais para 0s quais sejam
elegiveis.

Duragé&o: dois anos (24 meses) no
programa Apoyo Social.

Durag@o: dois anos (24 meses) no
programa Apoyo Laboral.

A duracé&o total no programa varia
de 24 a 36 meses — possivel
desfasamento entre Apoyo Social e
Apoyo Laboral.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base na matriz de andlise do Chile Solidario presente em Osorio e Vergara (2019), replicada para
andlise do Ingreso Etico Familiar.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(1): 80-99, jan. - fev. 2022

91



RAP | Mudancas e continuidades entre o Chile Solidario e o Ingreso Etico Familiar

Podemos verificar que ha uma sobreposi¢ao das informagoes dos dois programas em quase todas
as categorias, exceto nos objetivos e nos mecanismos, ou seja, ndo estamos perante uma situacao
de mudanga atipica, que envolve um rompimento drastico com ideias e praticas em vigor e sua
substituicao. A finalidade da politica é integrar o nucleo duro da pobreza, mas as diretrizes nao sdo
exatamente iguais. No Chile Solidario, o objetivo era apoiar as familias e aproxima-las dos programas
e das prestagoes oferecidas pelo Estado, o que estava alinhado com as praticas do servigo social, bem
representado no Mideplan a época. J4 o Ingreso Etico Familiar tem por objetivo apoiar as familias
e promover sua autonomia e inser¢do no mercado de trabalho, uma tradugdo da visdo que associa
trabalho e pobreza defendida por economistas que compdem o grupo responsavel pelo desenho do
programa (Reininger et al., 2016).

Quanto aos mecanismos, verificamos que, na passagem para o Ingreso Etico Familiar, ndo s6
se mantiveram todos os que ja estavam presentes no programa anterior, como se incorporaram
novos elementos, como o Apoyo Laboral e o Bono al Trabajo de la Mujer, entre outros. Essas duas
adi¢oes podem ser percebidas como mecanismos que visam permitir o alcance dos novos objetivos
do programa ligados ao mercado de trabalho. O crescente niimero de beneficios e de programas de
insercao laboral estd ligado a centralidade das transferéncias e do esfor¢o de inser¢do no mercado
de trabalho presentes nessa formulagao.

O que ha de inovador no Ingreso Etico Familiar? De acordo com Miorelli (2017), existia uma
preocupagdo do governo Pifiera em criar uma iniciativa prépria com celeridade, uma vez que o Chile
Solidario tem a marca da Concertacion. A alteragdo do nome e a votagdo de uma nova lei criaram
uma diferenca e vincularam o programa ao governo, como um selo. Anunciado durante a campanha
presidencial, o Ingreso Etico Familiar foi apresentado como uma “nova politica” (Pifiera, 2009, 2011).
Contudo, a ideia de mudanga profunda é contestada. Alguns consideram o novo programa “menos
inovador e revoluciondrio do que se declara” (Centro de Politicas Publicas, 2012, p. 3), enquanto
outros afirmam que “é o Chile Solidario 2.0” (como citado em M. C. Oliveira, 2018, p. 159) e que “a
estrutura e a operacionalizagdo do IEF herdaram os tragos gerais de seu predecessor, o Chile Solidario”
(E. Oliveira, 2015, p. 140).

H4 uma série de componentes do Ingreso Etico Familiar que j& se encontravam presentes no
Chile Solidario. Os dois programas visam ao combate a pobreza extrema. As familias nessa situagao
sao a unidade de intervencdo, caracteristica essencial dos programas de transferéncia condicionada,
e a identificacdo de potenciais beneficidrios é feita com recurso a Ficha de Proteccion Social, sendo
incluidas as que menor pontuagao obtém. Existe uma légica de portas de saida, isto ¢, as familias podem
usufruir do programa por um periodo limitado de tempo, que no Chile Solidario totalizava cinco
anos - dois de acompanhamento intensivo e trés de apoio — e no Ingreso Etico Familiar corresponde
apenas a dois, podendo chegar a trés em caso de frequéncia do Apoyo Social e do Apoyo Laboral de
forma descompassada.

A par da transferéncia monetdria, ha uma preocupacido em vincular as familias a rede de
servigos e de programas, o que ¢é feito por um trabalhador social, que identifica as dificuldades e as
potencialidades de cada uma delas e elabora, junto com elas, um plano para superagdo da situagao.
Ambos tém um componente de apoio psicossocial, que surge pela primeira vez associado a programas
de transferéncia monetaria com o Chile Solidario. No primeiro, corresponde ao Puente, caracteristica
mais emblematica do programa e avaliada positivamente tanto por trabalhadores sociais quanto pelas
familias beneficidrias. No Ingreso Etico Familiar, tem o nome Eje e consiste no primeiro contato com a
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familia, com 0 acompanhamento mais intenso e a elaboragdo de uma estratégia especifica a acontecer
no ambito do Apoyo Social.

Além disso, ainda de acordo com a logica de ligar as familias a rede, os dois projetos garantem acesso
preferencial a outras prestagdes e medidas. A gestao ocorre de modo similar: ambos estao alocados
ao Mideplan, transformado em MDS, com o Fosis a assumir a responsabilidade pelo componente de
apoio psicossocial. A implementagao ¢é feita em parceria com os municipios, com quem sao assinados
acordos, devendo ser constituidas localmente unidades de coordenagao e gestdo da intervengao.

Como vemos, parte da estrutura do Chile Solidario é replicada pelo Ingreso Etico Familiar.
Assim, mais do que a criagdo de um programa paralelo inovador, o Ingreso Etico Familiar pode ser
entendido como uma versdo avangada do Chile Solidario a qual se adicionam novos componentes.
Isso remete a metafora da arvore de natal na qual se vao pendurando enfeites extras, utilizada por
Cecchini e Martinez (2011), para descrever alteragdes recentes a programas de transferéncia monetaria
condicionada. A pratica de juntar novas medidas a uma estrutura de transferéncia monetaria ja
existente ndo é exclusiva do Chile, podendo ser encontrada em paises como México ou Brasil.

Dizer que o Ingreso Etico Familiar é um programa absolutamente inovador é desconsiderar
toda uma estrutura previamente existente e que descrevemos acima. No entanto, existem, de fato,
componentes no programa que sao novidade. A primeira alteragdo diz respeito as transferéncias
monetarias, que se no Chile Solidario eram vistas como algo secundério, uma vez que a atengao se
concentrava no apoio psicossocial, no Ingreso Etico Familiar adquirem um lugar de maior importancia
e desdobram-se em varias medidas com objetivos distintos.

Uma mudanga a ressaltar é que parte das transferéncias obedece a umaldgica de premiagao — Bono
por Logro Escolar e Bono al Trabajo de la Mujer, nos quais o individuo é recompensado pelo seu (bom)
comportamento ou desempenho. A aplicagdo de uma légica de premiagdo a criangas, por meio do
Bono por Logro Escolar atribuido a alunos com excelente desempenho, ja antes tinha sido aventada no
Brasil, porém nao foi adotada (M. C. Oliveira, 2018). A ideia subjacente ¢é a de premiagdo do esfor¢o
individual, que se encontra alinhada com uma concepg¢ao neoliberal da pobreza como problema do
individuo, que deve ser o principal responsavel por superar a situagao em que se encontra.'?

Também digna de nota é a mudanca na linguagem. O segundo pilar, que enquadra as
condicionalidades em matéria de saude e de educagdo, ¢ denominado “deveres”. O uso desse tipo de
linguagem estd associado a ideia de “pobres merecedores” e encontra-se em oposigao a outros termos,
como “corresponsabilidade” (Cohen & Rolando, 2006), que visavam traduzir a ideia de um acordo
entre o Estado e os cidadaos.

Retomamos a andlise procurando enquadra-la nas categorias mencionadas por Howlett et al.
(2013). Entendemos que estamos diante de uma inovagdo quando existem altera¢des nos principios.
Aqui, observamos que as mudangas se deram no nivel de abstragdo operacional, ou seja, afetam os
objetivos e os mecanismos. Posto isso, podemos afirmar que, a despeito de conter elementos originais,
o Ingreso Etico Familiar nao constitui uma inovagio. No entanto, além de verificarmos continuidades
nos fins e nos meios, somaram-se novos fins aos ja existentes, o que acarreta a inclusido de novos
mecanismos adequados as novas necessidades. Assim, podemos classificar a mudanca do Chile
Solidario para o Ingreso Etico Familiar como um caso de adi¢io de camadas.

12 Para uma discussao sobre a aplicacdo da visdo neoliberal a politicas sociais, consultar, por exemplo, Mahon et al. (2015).
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A maijor alteragao talvez seja a centralidade da ideia de inser¢do no mercado de trabalho como
forma de ultrapassar a pobreza, essencial para entender o lugar atribuido por esse programa ao
trabalho e a introdu¢iao do Apoyo Laboral, bem como dos incentivos a entrada das mulheres no
mercado formal, por meio do Bono al Trabajo de la Mujer. Nao havendo evidéncias de que o
Chile Solidario tenha contribuido para um maior acesso ao mercado laboral por parte das familias
beneficiarias, a criacdo dessa vertente no Ingreso Etico Familiar visou responder a essa auséncia
(Larranaga & Contreras, 2015). Mais do que isso, a introdugdo desses componentes reflete uma
reorienta¢do do programa, que, por sua vez, resulta de uma alteragdo na visao dos decisores, que
defendem o recurso a incentivos ao mercado de trabalho em detrimento de outros mecanismos
de combate a pobreza (Pinera, 2009).

Ainda que a associagao de prestagdes sociais ao trabalho seja incomum na regiao, ela esta presente
nos esquemas de rendimento minimo colocados em pratica a partir da década de 1990 na Europa
— por exemplo, Franga e Portugal -, enquanto outros criam sinergias entre programas de apoio e de
capacita¢ao, como o Brasil e a ligagao do Bolsa Familia ao Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec).

O objetivo deste artigo é avaliar o grau de mudanga na passagem do Chile Solidario para o Ingreso
Etico Familiar. Uma vez abordada a magnitude da mudanga, surgem outras questdes que permitem
continuar a avangar na compreensio do tema. Assim, podemos nos perguntar, por exemplo, que
varidveis explicam a variagio entre o Chile Solidario e o Ingreso Etico Familiar. Apesar da alteragio de
nome e das modificagdes discutidas neste artigo, o programa foi mantido na passagem do governo
de centro-esquerda para o primeiro de direita eleito apds o regresso a democracia.

A respeito da adogao de programas de transferéncia condicionada, tém sido avangadas diversas
explicagdes: processos de difusao de politicas (Osorio, 2020; Sugiyama, 2011), competi¢ao politico-
eleitoral (De La O, 2015; Garay, 2016) ou legados de politicas prévias (Fenwick, 2013; Pribble,
2013). Nesse debate, o peso da ideologia como variavel explicativa tem sido objeto de controvérsia
— Sugiyama (2011) e Brooks (2015) afirmam que nao é relevante, enquanto Borges (2018) sinaliza
sua importancia.

O possivel uso politico-eleitoral desses programas também tem sido tratado em diversos estudos,
gerando opinides diversas (Osorio, 2018). Numa pesquisa que procurava indicar os fatores que levavam
aadogao de programas de transferéncia condicionada, Sugiyama (2013) ndo identificou a percepg¢ao
de ganhos politicos como uma das motivagdes. Hd uma ampla discussao sobre os efeitos da adesdo a
tais programas nos resultados das elei¢oes subsequentes, com estudos que apontam relagdes diretas
- por exemplo, na elei¢do de Lula em 2006 (Hall, 2008, 2012) -, enquanto outros argumentam que
os programas nao influenciam o voto (Corréa, 2013).

Nao sdo do nosso conhecimento estudos sobre os efeitos eleitorais resultantes da substituicao de
um programa de transferéncia condicionada por outro similar, como aconteceu no Chile e noutros
paises, de modo que essa é uma possivel nova via de investigagao. Além disso, trabalhos futuros podem
explorar as varias perspectivas, com o intuito de encontrar fatores explicativos para as continuidades
entre programas, apesar das modificagdes parciais ocorridas por parte do governo Pifiera.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Mudangas em politicas sociais e ptblicas em geral sdo correntes, existindo uma ampla literatura que
trabalha o tema tanto do ponto de vista teérico quanto pela analise de diversos casos. O presente artigo
dialogou com esses estudos, na medida em que se debrugou sobre a politica de combate a extrema
pobreza chilena das ultimas décadas e, em particular, sobre os programas Chile Solidario e Ingreso
Etico Familiar, de modo a identificar alteracdes e continuidades.

Da analise comparada dos dois programas, com recurso a distingdo entre fins e meios proposta
por Howlett e Cashore (2009), concluimos que, na passagem do Chile Solidario para o Ingreso Etico
Familiar, foi mantida grande parte dos pressupostos e dos mecanismos, isto ¢, trata-se de programas
que visam ao combate a pobreza extrema por meio da transferéncia monetaria associada a apoio
psicossocial. Além disso, o Ingreso Etico Familiar adicionou novos elementos aos ja existentes, como
contribuir para a inser¢ao das pessoas em idade ativa no mercado de trabalho formal (fim) e 0 Apoyo
Laboral e o Bono al Trabajo de la Mujer (meios). Assim, ainda que reconhecendo elementos originais,
como os que acabamos de mencionar, a substitui¢do do Chile Solidario pelo Ingreso Etico Familiar é
uma mudanga que passa pela adi¢do de camadas, e ndo uma inovagao total.

Esses resultados contribuem para esclarecer as caracteristicas dos programas de transferéncia
condicionada chilenos, que sdo iniciativas centrais na politica social do pais. Além disso, o artigo
contribuiu ainda para a discussao desses programas no contexto regional, uma vez que outros paises
incorporaram componentes que partem das experiéncias do Chile. Dada a sua relevancia no combate
a pobreza, é necessario aprofundar a analise de suas caracteristicas e 0 modo como evoluem ao longo
do tempo, identificando continuidades e mudancas. Assim, a proposta de Howlett e Cashore (2009)
permite ponderar os niveis de alteragdo possiveis em programas que se difundiram de maneira
significativa na regido e que demonstram ter longa vida. Uma vez instalados, salvo raras excecoes
em que ocorreu o término, como na Nicaragua (Franzoni, 2013), os programas tém sido mantidos
(Cecchini & Martinez, 2011; Osorio, 2020), de modo que a analise da mudanga se torna relevante.

Além de entender em que grau a mudanga acontece, importa avangar na identificagdo dos
fatores explicativos para a continuidade ou a ruptura, quer no caso chileno, quer relativamente a
outros processos de substitui¢ao de programas — por exemplo, as variagdes no México na passagem
do Progresa para o Oportunidades e, em seguida, o Prospera. De igual modo, importa analisar as
implicacdes desses programas no conjunto de politicas sociais do Chile. Pode o Ingreso Etico Familiar
ser considerado uma expansao do sistema ou um programa mais limitado? Ha ainda a debater a
continuidade desses programas nos governos que se seguiram, um de centro-esquerda e o segundo
de Pifiera. Sdo mantidas as caracteristicas do Ingreso Etico Familiar? Houve alteragdes nos seus
componentes? Se sim, de que ordem?

Por ultimo, é preciso ter em mente as convulsoes vividas no Chile a partir de outubro de 2019. De
um lado, o estallido social deu visibilidade a uma série de reivindicagdes por mudangas no plano social.
De outro, a crise pandémica teve impactos negativos no mercado laboral, na pobreza e na desigualdade,
aumentando a pressao sobre o sistema de protegao social. A resposta emergencial envolveu a adogao de
prestagdes tempordarias dirigidas aos mais vulneraveis e a classe média, a possibilidade de retirada
de dinheiro dos fundos de capitalizagdo individual e outras medidas (Farias & Trebilcock, 2021).
Futuras pesquisas poderdo abordar a forma como essas crises afetam o Ingreso Etico Familiar e de
que modo o programa se relaciona com as medidas adotadas em contexto de emergéncia e/ou é por
elas afetado. Tais perguntas permitem dar sequéncia ao estudo da mudanga em politicas sociais na
América Latina, tema central do presente artigo.
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