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RESUMO

Este trabalho estudou as politicas assistenciais de transferéncias de renda estabelecidas nos
paises da América do Sul durante a pandemia do Covid-19, enfatizando a perspectiva de
género. Metodologicamente, foi feita revisao bibliografica e pesquisa documental das normas
dos paises sulamericanos sobre o tema. A pandemia instalou um cenario de crise sanitaria e
humanitaria, sendo as mulheres especialmente impactadas pelos papeis sociais que
desempenham, como tarefas de cuidado e domésticas. A América Latina, nesse cendrio, foi
sobremaneira afetada com o aprofundamento de desigualdades sociais, de modo que os paises
da regido precisaram elaborar politicas para reduzir o impacto da crise na vida da populagao.
A instituicdo de politicas de transferéncia monetaria, durante o periodo pandémico, seguiu a
tradicdo latinoamericana por programas de transferéncia de renda, com algumas atualiza¢des
quanto a focalizacdo. Diante disso, o presente trabalho optou por estudar o protagonismo das
politicas de transferéncia monetdria no combate a pandemia na América do Sul. Como
resultados, foi verificada uma desestabilizacdo dos sistemas de seguridade social e, em termos
de género, que somente o Auxilio Emergencial brasileiro estabeleceu beneficios diferenciados
as mulheres. Outros paises previram tratamento diferenciado a familias numerosas ou
acumulacdo com outros beneficios, impactando indiretamente nas desigualdades de género;
os demais ndo fizeram diferenciacdo, e, ainda assim, as mulheres continuaram sendo as
principais beneficidrias dessas politicas.

Palavras-chave: direitos sociais; assisténcia social; pandemia; estudos de género.



ABSTRACT

This work studied the assistance policies of cash transfers established in South American
countries during the Covid-19 pandemic, giving emphasis to gender perspective. In
methodological terms, a bibliographic review and documentary research were made on the
norms of South American countries about the subject. The pandemic has set up a health and
humanitarian crisis, where Latin American women were especially impacted by the social
roles played, such as care and domestic tasks. Latin America, in this scenario, was greatly
affected by the deepening of social inequalities. The monetary transfer policies, during the
pandemic period, continued the Latin American tradition of cash transfer programs, with
some updates in the targeting. That said, this work chose to study the role of monetary
transfer politics to face the pandemics in South America. As a result, the role of monetary
transfer policies in the fight against the pandemic and the destabilization of social security
systems in the period was verified, and, in gender terms, it was found that only the Brazilian
Emergency Aid established different benefits for women. Other countries provided
differential treatment for big families or accumulation with other benefits, indirectly
impacting gender inequalities; the others did not differentiate, even though women continued
to be the main beneficiaries of these policies.

Keywords: social rights; social assistance; pandemics; gender studies.
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1 INTRODUCAO

A pandemia do coronavirus foi oficialmente declarada pela Organizacdo Mundial em
marco de 2020, pelo risco potencial da contaminagdo com o virus atingir a populagdo mundial
de forma simultdnea. O orgdo estima que de 01/01/2020 a 31/12/2021 o nGmero total de
mortes associadas direta ou indiretamente a pandemia foi de aproximadamente 14,9 milhdes
de pessoas, considerando as mortes devido a doengca Covid-19 e devido ao impacto da
pandemia nos sistemas de satide e na sociedade (OPAS, 2022).

Inicialmente, o cendrio de pandemia fez com que fossem estabelecidas medidas de
prevencao ao contagio pelo virus, em consequéncia da alta transmissibilidade. Assim, foram
estabelecidas, em todo o mundo, medidas governamentais para garantir a protecao social
frente a crise sanitdria ¢ de saude publica. O contexto de rapida transmissdo e contagio
proprios do coronavirus, junto a preocupaciao do esgotamento dos recursos disponiveis pelo
sistema de saude, reorganizou as relagdes socioecondmicas, familiares e de trabalho.

Em um grande nimero de paises, conjuntamente a normativas de restricdo de
atividades presenciais, foi instituida uma renda emergencial para combater vulnerabilidades e
riscos sociais. No Brasil, estabeleceu-se inicialmente o auxilio emergencial pela Lei n° 13.982
de 2 de abril de 2020, que dispde de “medidas excepcionais de protecdo social a serem
adotadas durante o periodo de enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus (Covid-19)”, abrangendo o territdrio nacional. O
auxilio emergencial, entdo previsto para perdurar trés meses, teve sua instituicdo desafiada e
reelaborada pela permanéncia do cenario pandémico, tomando novas formas e também
prevendo novos valores as pessoas contempladas pela politica publica através de atos
normativos subsequentes.

A busca pela protegdo social se insere na ordem juridica brasileira através do sistema
de seguridade social, que ¢ o conjunto de medidas adotadas pelo poder publico e pela
sociedade para assegurar os direitos a saude, a previdéncia social e a assisténcia social, nos
dizeres do art. 194 da Constituicdo Federal. Nesse aspecto, a renda emergencial instituida em
razdo das circunstancias pandémicas se incorpora a seguridade social.

A previsdo constitucional de um sistema de seguridade social faz parte de um contexto
maior, articulado ao cendrio internacional, uma vez que a protecdo social integra os direitos
humanos, enunciada por declaragdes e pactos internacionais desde a Declaracdo Universal

dos Direitos Humanos.
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Assim, o auxilio emergencial deve ser compreendido dentro de um contexto social e
normativo em que ha previsdo desse tipo de politica publica, ndo ocorrendo de maneira
isolada, embora inserida em uma realidade recente e especifica. As politicas publicas, termo
que sera constantemente trazido neste trabalho, se definem como conjunto de objetivos,
decisdes e agdes governamentais para solucionar problemas considerados prioritarios pelos
cidaddos e pelo proprio governo, com influéncia de outros atores, como empresas, partidos
politicos, movimentos sociais, organizagdes internacionais (REPETTO; FILGUEIRA;
PAPADOPULOS, 2006).

A disposi¢do de politicas publicas responde a necessidades selecionadas dentro das
contingéncias sociais, podendo escolher incidir especialmente na realidade material de certos
grupos sociais, considerados, a partir de enquadramentos analiticos, como mais vulneraveis.
Dessa forma, existem enquanto politicas sociais, que fazem referéncia ““a um conceito mais
amplo, de sistema de protecdo social, entendido basicamente como um conjunto de formas -
as vezes mais, as vezes menos institucionalizadas - que as sociedades constituem para
proteger parte ou a totalidade de seus membros’” (ORTUSO; DI GIOVANNI, 2018, p. 766).

Nesse sentido, explicam-se como politicas publicas sociais aquelas criadas para
enfrentamento da pandemia na seara humanitaria. No Brasil, a resposta publica se centrou na
Lei n° 13.982/2020, que estabelece condigdes para percepcao de uma renda emergencial pela
populacdo, limitada por critérios etarios, de emprego, de renda familiar mensal, entre outros.
Também se previu, nessa lei, uma condi¢ao especial para as mulheres provedoras de familia
monoparental, as quais receberiam duas cotas do auxilio'. Assim sendo, percebe-se que a
protecdo social, apesar de ser colocada como um interesse comum da sociedade e do poder
publico, incide de diferentes maneiras a partir dos problemas tidos como prioritarios.

A maneira que a Lei n° 13.982/2020 coloca em questdo um arranjo especifico de
familia como mais vulneravel e, portanto, sendo destinatario de uma politica diferenciada,
levanta certos questionamentos, relacionados as questdes que devem ser solucionadas pelas
politicas publicas. Por que se escolheu proteger de maneira diferente as familias
monoparentais chefiadas por mulheres?

Ademais, compreendendo que diversos paises organizaram sistemas de prote¢do

social® e a caracteristica global da pandemia, também apareceu a questdo: como 0s outros

' Lein® 13.892/2020. “Art. 2°, § 3° A mulher provedora de familia monoparental recebera 2 (duas) cotas do
auxilio.”

2 No caso do Brasil, a Constitui¢do de 1988 instituiu o sistema da Seguridade Social, definido como o "conjunto
integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social" (art. 194).
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Estados estdo instituindo suas rendas emergenciais e, ainda, quais sdo os grupos destinatarios
destas? Existiria, como no caso brasileiro, um recorte particular relacionado ao género dos
destinatarios?

A comegar por esses questionamentos, percebi que as respostas passam pela analise
comparativa entre as politicas publicas, especificamente as que tangem a instituicdo de uma
renda emergencial decorrente dos efeitos da pandemia do coronavirus. Sendo o Brasil o lugar
de onde parte essa elaboracdo teodrica, fez-se importante pensar comparativamente paises e
sistemas juridicos semelhantes. E nesse sentido que se entende a América Latina como um
espaco privilegiado neste estudo, posto que os paises localizados no continente
compartilharam um processo de formagao historica, social, cultural e institucional parecido. A
semelhanca ndo impede o olhar sobre as particularidades de formacao de cada localidade
como um espago Unico, algo também relevante para adensar o estudo comparativo
(MARCONDES, 2019).

O enfoque de género nas relagdes sociais e familiares ¢ de relevancia central para
observar e analisar os efeitos da pandemia. As relagdes domésticas foram alteradas de
maneira substancial nesse cenario, uma vez que as pessoas foram recomendadas a restringir o
convivio social, as atividades da rede de ensino foram suspensas, paralisando a escola, um dos
principais espagos de socializacdo e cuidado infantil, assim como muitas atividades geradoras
de renda, como trabalhos formais e informais, foram impossibilitadas por medidas
governamentais, por dificuldades de sobrevivéncia econdmica ou pelos riscos de
contaminacdo e adoecimento pela Covid-19. Esses diversos fatores convergiram para a
incrementagdo do tempo passado no dmbito doméstico, aumentando as tarefas cotidianas, o
convivio familiar e, principalmente, concentrando a responsabilidade do cuidado das criangas
nos adultos responsaveis (ANGOTTI; VIEIRA, 2021).

Dessa forma, as alteragdes ocorridas nas dinamicas sociais e familiares aprofundaram
dindmicas anteriores, nas quais o cuidado de pessoas e os afazeres domésticos eram
realizados majoritariamente pelo género feminino. A desigualdade na distribui¢do das tarefas
e do dever de cuidado como uma realidade compartilhada entre o Brasil e os paises da
América Latina ¢ indicada pela sistematizacdo de dados nacionais de alguns paises pela
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), organismo das Nagdes
Unidas no ambito regional. As horas semanais médias destinadas ao trabalho remunerado e
ndo remunerado da populagdo acima de 15 anos, por sexo, nos 16 paises observados,

demonstrou uma tendéncia de maior sobrecarga de trabalho para as mulheres, ao mesmo
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tempo em que as horas destinadas pelas mulheres ao trabalho ndo remunerado superaram as
horas de trabalho remunerado em todos os paises (CEPAL, 2019).

A conjuntura por tras das politicas publicas direcionadas as mulheres pode ser
observada, no Brasil, através dos dados coletados pelo Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA) no ano de 2015, em que, dos arranjos familiares analisados a distribui¢do
percentual segundo o sexo do chefe de familia foi 42,3% de casais com filhos, 16,3% familias
monoparentais chefiadas por mulheres, contrastando com os 2,2% observados das familias
monoparentais chefiadas por homens (IPEA, 2015). Os dados apontam para uma
desigualdade quanto aos papéis de género socialmente desempenhados, estando as mulheres
situadas no cuidado do outro e na responsabilidade pela reprodu¢do social, 16gica inalterada
pela maior inser¢dao feminina no mercado de trabalho ocorrida nas ultimas décadas (HIRATA;
KERGOAT, 2007). As desigualdades de género, portanto, estdo articuladas na sociedade de
uma forma especifica, em que diferentes realidades nacionais parecem, novamente,
demonstrar um arcabouco histérico e cultural compartilhado pelos paises da América Latina.

Outra questdo relevante para trazer a tona essa aproximagao entre os paises da regido
foi o informativo semestral publicado pelo Banco Mundial em marco de 2021, em que o
organismo internacional considera a América Latina e Caribe como os mais afetados, em
termos econdmicos € em excesso de mortalidade, durante o primeiro ano da pandemia do
coronavirus. O impacto econdmico foi aferido a partir da contragdo do Produto Interno Bruto
(PIB) dos paises e a partir do excesso de mortalidade, ou seja, a diferenca entre o numero total
de mortes em 2020 e a cifra correspondente da mortalidade média dos cinco anos anteriores
em contraste com a quantidade oficial de dbitos decorrentes do coronavirus. De maneira
geral, a diferenca entre o excesso de mortalidade e as mortes registradas por Covid-19 é maior
na América Latina que em outras regides do mundo.

Outra constatacdo do Banco Mundial foi o brusco aumento das taxas de desemprego,
e, no que se refere as taxas de pobreza da regido, os indicadores se mostraram mais otimistas
que as previsdes anteriores, algo atribuido a instituicdo de programas de transferéncia social
de grande escala adotados por muitos paises, especialmente no Brasil. O informativo,
também, demonstrou que houve um maior desemprego entre as mulheres na regido, indice
medido em comparacdo aos niveis de emprego prévios a crise, e que a qualidade média dos
empregos se deteriorou durante o ano de 2020, principalmente no caso das mulheres
(BANCO MUNDIAL, 2021).

Tal como foi apontado nos dados da CEPAL (2019) em periodo anterior a pandemia, o

Banco Mundial (2021) também cogita a hipdtese de que as mulheres tenham assumido uma
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parte ainda maior das responsabilidades domésticas em virtude do rearranjo do convivio. Por
esses motivos, considera-se que as mulheres seriam um dos grupos com vulnerabilidade
especifica durante o periodo.

Os dados expdem uma realidade compartilhada pelos paises que integram a América
Latina. As semelhancas percebidas, pois, ocorrem tanto na configura¢do socioeconOmica
anterior a pandemia, quanto as situagdes sofridas no contexto pandémico, cabendo analisar as
politicas implementadas para o enfrentamento das situagdes causadas pela pandemia nos
paises da regido. O que coloco é: paises com realidades tdo proximas também instituem
politicas de renda basica emergencial parecidas?

Diante disso, estudo o enfoque das politicas publicas de renda emergencial nos paises
da regido durante a pandemia, buscando verificar se houve ou ndo uma tendéncia geral de
protecao as mulheres, como no caso brasileiro. Para garantir a exequibilidade da pesquisa, foi
feito um recorte temporal especifico: a busca das primeiras legislagdes que instituiram, com
abrangéncia nacional, politicas de renda emergencial. Para o Brasil, isso implica na andlise da
Lei n° 13.982/2020, que abrangeu o periodo de abril a julho de 2020 e que foi a primeira a
regulamentar o auxilio emergencial.

Nesse mesmo sentido, delimitou-se espacialmente a pesquisa, restringindo os paises
analisados. Foram escolhidos os dez paises que compdem a América do Sul, entre os quais
estd o Brasil, excetuados o Suriname e a Guiana, pelas limitagdes linguisticas. Os paises
analisados foram: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru,
Uruguai e Venezuela.

Em relacdo aos paises, busquei responder as varidveis: se foi instituido um programa
de renda emergencial de abrangéncia nacional pela situagdo de pandemia; em que momento
foi estabelecida a primeira disposi¢ao sobre o tema; e, por ultimo, se existe no programa um
recorte especifico de género.

Inicialmente, os dados foram sistematizados em tabela e, em seguida, foi feita a
comparagdo do programa de renda emergencial brasileiro com o chileno.O Chile foi escolhido
pela maior semelhanca com o programa brasileiro, verificada pelos seguintes critérios: o
momento da pandemia em que se instituiu pela primeira vez a renda bésica emergencial em
escala nacional e a abrangéncia temporal inicialmente prevista, sendo escolhido o pais com a
situacdo mais proxima a brasileira.

Essas duas varidaveis sdo pertinentes para fazer esse recorte analitico porque
demonstram, primeiramente, em que altura da pandemia o Estado apostou na renda

emergencial. A segunda indica por quanto tempo o Estado inicialmente pensou que a



16

pandemia iria se prolongar, algo que reverbera no valor da renda e na escolha dos grupos
beneficiados, pelo alinhamento institucional desta acdo governamental com outras, como a
suspensao das atividades escolares.

Ainda quanto a metodologia, destaco o uso da primeira pessoa do singular neste
trabalho. Isso se d4 em conformidade a tradicdo da epistemologia feminista em indicar que o
método cientifico ndo se afasta de um ponto de vista, evitando o uso de sujeitos
indeterminados. Donna Haraway (1995) denomina essa técnica de saberes localizados,
defendendo a defesa da reconstrugdao da objetividade e da ética na pesquisa para que se
assuma o compromisso com o lugar situacional em que se construiu o conhecimento.

Também em termos metodologicos, para empreender essas discussdes, realizei
levantamento bibliografico de documentos governamentais, artigos, teses, pesquisas de
demografia e estatistica sobre os temas de género, direitos sociais, programas de transferéncia
de renda e politicas publicas.

O objetivo geral deste trabalho ¢ compreender as respostas dos sistemas de prote¢ao
social latinoamericanos a pandemia, observando se houve algum recorte de género em relagao
a destinatarios dessas politicas. Para isso, este trabalho se estruturou nos seguintes capitulos:

O primeiro capitulo traz algumas consideragdes sobre género e regido, categorias
trabalhadas a partir da interseccionalidade como forma de abordar as politicas assistenciais de
transferéncia de renda.

O segundo capitulo traz o arcabouco internacional e nacional sobre os direitos sociais
e a protecdo social, inserindo a assisténcia social dentro do sistema de seguridade social e,
ainda, o protagonismo das politicas de transferéncia de renda nesse campo.

Por fim, observo as politicas assistenciais de renda emergencial estabelecidas pelos
paises sulamericanos em uma perspectiva de género, como forma de verificar as hipoteses e
levantar os problemas delineados nesta introdugdo, buscando retomar as discussdes dos
capitulos anteriores. As conclusdes e contribui¢gdes estdo postas nas consideracdes finais, em

que se encerra este trabalho e se abrem novas possibilidades.
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2 GENERO E REGIAO, ESTRATEGIAS TEORICAS

2.1 NOTAS SOBRE AS RELACOES DE GENERO

O cerne deste trabalho ¢ observar a seguridade social como um campo privilegiado
para entender as desigualdades de género, na medida em que existe uma escolha politica
sobre a incidéncia nestas lacunas. Por isso, neste capitulo sdo apresentadas brevemente
algumas produgdes dos estudos feministas, relevantes para embasar as discussdes
empreendidas no curso do presente trabalho.

A nocao de género, junto com as demais expressdes desse campo semantico, esta em
disputa pelas correntes do feminismo, existindo diferentes defini¢des. As producdes teoricas
feministas podem ser retratadas por duas vertentes principais: o entendimento de género como
uma relagdo social, fundada na assimetria de poder entre homens e mulheres, e o de género
como identidade ou coédigo cultural (FRASER, 2007). O desenvolvimento desse conceito
contesta, em multiplas arenas, a naturalizagdo de diferengas sexuais que embasam relagdes de
hierarquia (HARAWAY, 2004).

As estratégias estabelecidas pelas teoria e pratica feministas sdo influenciadas,
diretamente, pelo modo de interpelagdo conceitual. Assim, a ideia de que o género estaria
fundado nas relagdes sociais que distinguem homens e mulheres centralizou a luta
emancipatdria na busca pela igualdade entre os géneros, uma vez que as diferencas existentes
derivariam, socialmente, da opressdo. O conceito de género, portanto, serviu como
instrumento para pautar a redu¢ao da desigualdade (FARAH, 2018).

Por outro lado, a defesa de uma identidade de género levou a conceber as suas
diferencas como centrais para a analise das relagdes de hierarquia e antagonismo entre os
géneros®. Nessa perspectiva, as reivindicagdes passam a ser pelo reconhecimento da diferenga
e da identidade, abrindo-se o eixo de andlise, com o tempo, para incorporar a diversidade
intrinseca aos géneros, por meio de outras categorias de analise, como raga, classe e geracao
(FARAH, 2004), assim como orientagcdo sexual, territorio e deficiéncia.

A dissociacdo entre a igualdade e a diferenca como estratégias emancipatorias sdo
criticadas por Nancy Fraser (2007), porque a justiga social exigiria redistribuicdo e

reconhecimento, de modo que a utilizacdo de uma estratégia isolada seria insuficiente. A

3 Marta Farah (2018) explica que, neste momento, buscou-se estabelecer ‘“‘uma polaridade entre masculino e
feminino em diversos planos: produgdo e reprodugdo, classe e gé€nero, publico e privado, racionalidade e
afetividade, competicdo e cooperagao, esfera publica e espago doméstico.”
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autora reelabora a demanda pelo reconhecimento retirando a vinculagdo a identidade, e
apontando que se deve reconhecer, na verdade, o status social ou a “condi¢cdo dos membros
do grupo como parceiros integrais na interacdo social” (FRASER, 2007, p. 107). Dessa
forma, o ndo reconhecimento seria a subordinacao social, conceituada como a privagao em
participar socialmente a pé de igualdade, sendo o objetivo das politicas de reconhecimento
retirar normas institucionais que obstaculizam a paridade de participacdo, substituindo-as por
padrdes afirmativos, de promogao.

Partindo da articulacdo entre diferenca e igualdade na busca da paridade de
participagdo nas esferas sociais, as reivindicagdes feministas pela justi¢a social, a depender da
realidade enfrentada, podem ser de politicas universalistas, igualitirias ou de politicas

publicas centradas nas diferencas (FARAH, 2018).

2.2 POLITICAS PUBLICAS COM PERSPECTIVA DE GENERO

A conformagdo das politicas publicas com perspectiva de género as agendas
governamentais na América Latina aconteceu no cenario de redemocratizacdo dos paises a
partir da década de 1980. As politicas publicas com perspectiva de género sdao aquelas que
“reconhecem a diferenga de género e, com base nesse reconhecimento, implementam agdes
diferenciadas para as mulheres. Essa categoria inclui, portanto, tanto politicas dirigidas a
mulheres — como as agdes pioneiras do inicio dos anos 80 — quanto agdes especificas para
mulheres em iniciativas voltadas para um publico mais abrangente’” (FARAH, 2004, p. 51).

A nivel formal, a igualdade de género ¢ uma diretriz dos direitos humanos,
encontrando guarida na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos pelo principio da
ndo-discriminagdo e, especialmente, na Convengdo para a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminagao contra Mulheres (CEDAW) de 1979, ambas elaboradas no ambito das Nagdes
Unidas. A Convengao foi inserida na ordem juridica brasileira pelo Decreto n® 4.377/2002,
demonstrando o interesse interno em assumir o compromisso pela redu¢do da desigualdade de
género.

Nas décadas finais do século 20, foram organizadas diversas conferéncias para,
globalmente, discutir e avaliar o cumprimento da CEDAW, servindo para avancar na sua

implementagao. Como explica Crenshaw (2002, p. 2):
A ampliagdo dos direitos humanos das mulheres nunca esteve tdo evidente como nas
determinagdes referentes a incorporagdo da perspectiva de género (gender

mainstreaming) das conferéncias mundiais de Viena e de Beijing. De fato, a0 mesmo
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tempo que a diferenga deixou de ser uma justificativa para a exclusdo do género dos
principais discursos de direitos humanos, ela, em si mesma, passou a servir de apoio a
propria logica de incorporagdo de uma perspectiva de género. Tal incorporagdo
baseia-se na visdo de que, sendo o género importante, seus efeitos diferenciais devem
necessariamente ser analisados no contexto de todas as atividades relativas aos
direitos humanos. Assim, enquanto no passado a diferenga entre mulheres ¢ homens
serviu como justificativa para marginalizar os direitos das mulheres e, de forma mais
geral, para justificar a desigualdade de género, atualmente a diferenga das mulheres
indica a responsabilidade que qualquer instituigdo de direitos humanos tem de

incorporar uma analise de género em suas praticas.

No campo das politicas publicas, o gender mainstreaming se colocou como estratégia
para a estruturagdo de politicas publicas e de praticas organizacionais estatais orientadas pela
igualdade de género (MARCONDES, 2019). O conceito foi traduzido e adaptado como
transversalidade de género, que se materializa nas ““‘condic¢des institucionais que propiciem a
aderéncia de politicas publicas as agendas politicas feministas” (FARAH; MARCONDES,
2021, p.8).

Pelo exposto, a transversalidade ndo necessariamente se identifica com as politicas
publicas com perspectiva de género, uma vez que as mulheres, nessas politicas, podem ter
suas diferengas consideradas sem que exista orientacdo a reducdo da desigualdade ou
aderéncia as agendas politicas feministas. Também ¢ interessante compreender a
transversalidade enquanto introdu¢do de uma perspectiva especifica no desenvolvimento de
politicas publicas (MARCONDES, 2019), o que possibilita a assun¢do de outras categorias

analiticas que se interseccionam no objetivo de reduzir as desigualdades de género.

2.3 AINTERSECCIONALIDADE COMO FERRAMENTA ANALITICA

A interseccionalidade foi um conceito gestado pelas tedricas do feminismo negro, na
tentativa de demonstrar o entrelagamento de relagdes de poder, como as relacdes de género,
de classe, de raca. O que a interseccionalidade possibilita, enquanto ferramenta, ¢ ampliacao
da anélise para que nao se considere apenas um eixo de opressao (AKOTIRENE, 2021).

Dessa forma, escolher a interseccionalidade como ferramenta analitica € uma forma de
lidar com os problemas sociais que indicam estratégias de compreensdo e de solucdo (BILGE;
COLLINS, 2020). Ademais, pela maneira em que estdo imbricadas as relagdes sociais, a

subordinagdo interseccional atinge grupos marginais mesmo dentro de outros grupos
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subordinados, o que leva a desconsideracao de certos tipos de discriminagdo pelos paradigmas
existentes (CRENSHAW, 2002).

Essa anotacdo sobre a interseccionalidade como ferramenta da o tom deste trabalho,
que tentara apontar as formas em que as questdes suscitadas se apresentam na encruzilhada de
relacdes sociais. Real¢o o cruzamento dessas relagdes porque muitos dos dados sociais
encontrados, produzidos por orgdos estatais € por organizagdes internacionais, ndo foram
coletados buscando compreender as heterogeneidades dos grupos pesquisados, sem
especificar o critério de diferenciacdo entre géneros.

Em igual modo, vale ressaltar que as categorias de género — homem e mulher —
utilizadas nas pesquisas de entidades estatais e internacionais, que servirdo para corroborar
com certas hipoteses, seguem o binarismo de género, ndo dando visibilidade a populagao
trans e travesti nesses dados e, colateralmente, no planejamento e implementagao de politicas
publicas especificas.

Nesse aspecto, na medida em que a interseccionalidade expde o cruzamento de
relagdes, destaco que a auséncia de dados que partam dessas intersecdes ja constituem politica
de ndo reconhecimento que impede a participagao paritaria de certos grupos. Assim, nas

exposigoes sobre o tema do trabalho, retomarei a analise interseccional.

2.4 DESIGUALDADES E DIFERENCAS NA AMERICA LATINA

Existem lentes tedricas que entendem a América Latina como um espago de
caracteristicas compartilhadas pelos paises integrantes em termos de relagdes sociais e
econdmicas. Escolhi tratar, de maneira simplificada, das considera¢cdes do pensamento
feminista decolonial® para fornecer respostas agregadoras sobre a regido, porque tais
producdes partem da América Latina como mapa de referéncia € como o espago em que
ocorreu a globalizacdo do capitalismo (BALLESTRIN, 2017).

O pensamento decolonial surge academicamente como critica aos estudos
poOs-coloniais € ao marxismo ortodoxo. A propositura inicial ¢ colocar a América Latina e o

Caribe como centro da modernidade — que terd como colateral a colonialidade® —, pela

4 Como destaca Luciana Ballestrin (2017), o feminismo decolonial se ampara nos feminismos americanos, como
os latino, negro, indigena e comunitario, € também ¢ referido como ““feminismos do sul”.

> Maria Lugones (2014, p. 939) retoma a conceituagdo de Anibal Quijano, explicando que: “ “Colonialidade”
refere-se: a classificacdo das populagoes do mundo em termos de ragas — a racializagdo das relagdes entre
colonizadores e colonizados/as; a configuracdo de um novo sistema de exploragdo que articula em uma estrutura
todas as formas de controle do trabalho em torno da hegemonia do capital, onde o trabalho esté racializado (tanto
o trabalho assalariado como a escravidao, o sistema de servos, e a pequena produgao de bens tornaram-se formas
racializadas de producdo; todas eram formas novas na medida em que se constituiram a servico do capitalismo);
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maneira em que se subordinou a Europa e, em seguida, aos Estados Unidos. Nas Américas,
inventou-se a categoria de raga, como meio de dividir os colonizadores dos colonizados, e, a
partir dai, tracou-se os territorios de acordo com o espaco ocupado por cada raca (QUIJANO,
2005).

O pensamento decolonial estd engajado na andlise da modernidade ocidental como
fruto do processo de conquista e colonizacdo das Américas, interpretando as implicagdes
definitivas, ao curso da histéria, para os povos colonizados (ESPINOSA-MINOSO, 2017) e
entendendo o racismo como o eixo constitutivo da modernidade e do capitalismo.

Nesse trilhar, a critica feminista decolonial demonstra a insuficiéncia das teorias
feministas produzidas até entdo para compreender a realidade e a opressdo das mulheres
racializadas com origens em territérios colonizados (ESPINOSA-MINOSO, 2017). A heranca
compartilhada pela América Latina e pelo Caribe, entdo, ¢ da colonizagdo — aquilo que se
pode entender como processo de exploragdo sem precedentes, violéncias sexuais e terror
sistematico (LUGONES, 2014) — , existindo a continuidade desse processo na produgdo de
conhecimento, nas subjetividades e nas estruturas materiais que permanecem na regido, ainda
que cessada a subordinagdo formal das coldnias latino-americanas as metropoles europeias.

Defendo, partindo desse paradigma teodrico, a existéncia de um arcabougo de
experiéncias raciais, de género, de exploragdo da natureza e da forca de trabalho, que tém
semelhancas pelos processos historicos, sociais € econdmicos a que foram submetidos os
paises da regido. Assim sendo, passo a caracteriza-la, em indices gerais, por meio dos dados

disponibilizados pela Comissdo Econdmica para a América Latina ¢ o Caribe (CEPAL)°®.

2.5 PEQUENO MAPA DEMOGRAFICO DA AMERICA LATINA E DO CARIBE

A regido latinoamericana e caribenha tem uma populacao estimada em 660 milhdes de
pessoas, concentradas em cerca de 540 milhdes em areas urbanas. A estrutura etdria da regido
conta com aproximados 32% da populagdo em idades entre 15 a 34 anos, seguidos de

aproximados 24% de criangas e adolescentes entre 0 a 14 anos, 20,5% de adultos entre 35 a

ao eurocentrismo como o novo modo de produgdo e controle da subjetividade; a um novo sistema de controle da
autoridade coletiva em torno da hegemonia do Estado-nagdo que exclui as populagdes racializadas como
inferiores do controle da autoridade coletiva (Anibal QUIJANO, 1991, 1995; QUIJANO e Immanuel
WALLERSTEIN, 1992).”

® Todos os dados apresentados foram retirados da CEPALSTAT - Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas,
no painel Estatisticas e Indicadores. Disponivel em:
https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?indicator_id=1&area_id=1&lang=es. Acesso em: 27
set. 2022.


https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?indicator_id=1&area_id=1&lang=es
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49 anos e 14,5% de adultos entre 50 a 64 anos. O somatdrio dos percentuais relativos aos
idosos entre 65 ou mais anos, em cada faixa, nao chega aos 9%.

Em relagdao a populagdo economicamente ativa, observada a partir dos 15 anos,
estavam em condi¢do de atividade” 57,5%. Os dados apresentados sdo de 2020, sendo
relevante destacar o decréscimo de 3 pontos percentuais comparado ao ano de 2019. Quanto a
populacdo economicamente ativa, estd demonstrada a desigualdade entre homens e mulheres,
ao passo que, em 2020, os homens estavam representados em 71%, cerca de 45% da
populagdo feminina na regido estava ativa.

Quanto a populagéo desocupada®, houve o acréscimo de 2% de 2019 a 2020, estando,
neste ano, em 9,4%. Neste indicador, a quantidade de mulheres desocupadas era de 10,8%,
enquanto a de homens estava em 8,4%.

Ademais, a taxa de desemprego para a populacdo feminina no primeiro quintil de
renda ¢ de 20,8%, enquanto que para a masculina ¢ de 15,4%. A distancia entre os percentuais
vai diminuindo gradualmente nos quintis superiores, sendo inferior a um por cento no quinto
quintil.

Em 2020, entre a populacdo latinoamericana e caribenha, 33% estavam em situacao de
pobreza e 13% estavam em situa¢do de pobreza extrema. A distincia entre os sexos foi de
décimos nos dois indices, estando as mulheres em situa¢do de maior empobrecimento.

Nesse sentido, a constatacdo de que a pobreza afeta de maneira distinta homens e
mulheres, as quais estariam mais pobres, € representada pelo conceito de feminizacdo da
pobreza, que fundamenta politicas publicas voltadas as mulheres pobres (NOVELLINO,
2004).

Assim, a regido discutida também pode ser observada pelas lentes da feminizagdo da
pobreza. Os dados deste topico retratam a América Latina e o Caribe enquanto espacos de
populagdo com pouco ou sem acesso a oportunidades materiais, marcado por uma
desigualdade de género que se acentua nas parcelas populacionais mais empobrecidas. Ainda,
a regido compartilha um processo de formagao historico de exploragdo da mao de obra e dos
recursos naturais, € que também explicita a formacgdo das relagdes imbricadas de trabalho,

classe, raca e género.

” Populagdo economicamente ativa é aquela que tém condig¢des de exercer atividade produtiva, sendo integrada
pelas pessoas ocupadas e as desocupadas, que desprendem algum esfor¢o para exercer algum trabalho. Quanto a
condi¢do de atividade, para o total da populacdo em determinada faixa de idade, se calcula a distribuig@o
percentual de quem compde as categorias: ocupado, desocupado, estudante, trabalhador doméstico, aposentado
ou outras atividades (CEPAL, 2022).

8 A populagdo desocupada ¢ aferida pelo quociente entre a populagdo urbana, de 15 anos ou mais, que ndo
trabalhou mas buscou emprego durante o periodo e a populacdo economicamente ativa de 15 anos ou mais
(CEPAL, 2022).
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Diante desse panorama, entendendo que a América Latina ¢ uma regido que
compartilha problemas sociais como a pobreza, o desemprego e a desigualdade de género, no
proximo capitulo abordarei normativamente os sistemas de protegdo social e as estratégias de

assisténcia social empreendidas nas ultimas décadas.
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3 TOPICOS SOBRE SEGURIDADE SOCIAL

3.1 ASEGURIDADE SOCIAL COMO PARTE DOS DIREITOS HUMANOS

As obrigacdes estatais estdo ligadas ao cumprimento de direitos humanos
reconhecidos pelo pais no plano internacional, algo que se observou no capitulo anterior a
partir da correlacdo entre declaracdes e conferéncias internacionais sobre os direitos da
mulher e a implementacdo da perspectiva de género nas politicas publicas. Nesse aspecto,
também cumpre trazer alguns dos documentos internacionais que tratam da protecdo social,
enquanto parte dos direitos humanos, caracterizados pela indivisibilidade e pela
interdependéncia (MAZZUOLI, 2018).

A conceituagdo dos direitos humanos esta centrada nos direitos das pessoas, enquanto
cidadas e individuos, realcando a ligagcdo entre um emaranhado de direitos - classificados em
duas chaves: direitos civis e politicos e direitos sociais, culturais e econdmicos - que nao
subsistem na empreitada de garantir padrdes existéncias dignos as pessoas, quando isolados.

Os direitos sociais, historicamente explicados a partir das prestacdes estatais, foram
tratados, formalmente, pela Declaracdo Universal de Direitos Humanos das Nagdes Unidas
em 1948. O artigo 22 declara que “todo ser humano, como membro da sociedade, tem direito
a seguranga social, a realizagcdo pelo esfor¢o nacional, pela cooperacdo internacional e de
acordo com a organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e
culturais indispenséaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade”.
Partindo do arcabougo criado pela Declaracdo Universal, intencionando esmiugar as suas
disposi¢des, foram elaborados, na década de 1960, o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC).

O reconhecimento dos direitos sociais se relaciona a garantia do bem-estar para todos
os individuos, o que se vincula ao direito de se estar protegido contra a fome e ao direito a um
nivel adequado de vida, incluindo a alimentagdo, vestimenta e moradia adequadas, consoante
enuncia o artigo 11 do PIDESC. Flavia Piovesan (2012, p. 107) sustenta, trilhando essa
logica, que “o dever de observancia do minimo essencial concernente aos direitos sociais tem
como fonte o principio maior da dignidade humana, que ¢ o principio fundante e nuclear do
direito dos direitos humanos, demandando absoluta urgéncia e prioridade”.

A seguranca social, expressdo utilizada pela Declaragdo Universal dos Direitos

Humanos e também empregada por outros tratados internacionais, comumente designa tanto a
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previdéncia social quanto a assisténcia social, ainda que se considere que podem ser feitas
diversas defini¢des e classificacdes das politicas de seguranga social (SCHEININ, 2001).

Dessa forma, tem-se o reconhecimento internacional de um patamar existencial
minimo, como garantia a dignidade humana, concretizavel a partir do acesso a alimentagao, a
moradia e, afinal, a renda, existindo um dever estatal em viabilizar essas prestacdes. Quanto a
América Latina, todos os paises da regido ratificaram o PIDESC, inserindo o tratado
internacional a ordem juridica interna, ressaltando que o pacto pode ter status diferentes em
cada pais.

Existe a retomada dos direitos sociais, especialmente quanto ao direito a prote¢do
social antidiscriminatéria, em outras declaragdes e tratados de direitos humanos, como ocorre
na Convencao sobre a Elimina¢ao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher ¢ na
Convencao sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagao Racial, ambas
produzidas no ambito das Nag¢des Unidas. Isso quer dizer que a igualdade de género e racial
também estdo nesse emaranhado de direitos humanos, consoante esmiucado, havendo
comprometimento dos estados em garantir a homens e mulheres, de todas as ragas, igualdade
no gozo dos direitos civis e politicos € econdmicos, sociais e culturais.

O arcabouco normativo dos direitos sociais se distancia do que ¢ apreendido na
realidade. Os dados explicitados no capitulo anterior, por exemplo, demonstram a profunda
desigualdade social, que se confunde com a desigualdade de género, na América Latina. Em
alguma medida, pode-se argumentar que ¢ essa realidade que enseja os pactos internacionais,
mas também se indica, como causa desse distanciamento, a disputa tedrica e politica presente
quanto as decisdes relativas aos direitos sociais.

Asbjorn Eide e Allan Rosas (2001, p. 22) apontam o desafio nessa seara:

While it is fully possible to give concrete legal relevance to economic, social
and cultural rights, it cannot be overlooked that there are in many quarters
ideological aversions towards such an approach. Taking economic, social and
cultural rights seriously implies at the same time a commitment to social
integration, solidarity and equality, including tackling the question of income
distribution’.

As disputas ideologicas em torno do tema demonstram que existem diversas formas de
abordar a protecdo social, quanto a sua necessidade, amplitude e meios de concretizagdo. A
politica social dos paises, ainda que sofram influéncia dos pactos internacionais firmados, esta

profundamente enraizada nas Constituigdes e legislagdes nacionais, que internalizam e

*Tradugdo minha: Embora seja plenamente possivel dar relevancia juridica concreta aos direitos econdmicos,
sociais e culturais, ndo se pode ignorar que em muitos setores hé aversdo a essa abordagem. Tratar seriamente os
direitos econdmicos, sociais e culturais implica, a0 mesmo tempo, um compromisso com a integra¢do social, a
solidariedade e a igualdade, incluindo o enfrentamento a questdo da distribui¢do de renda.
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aproximam os direitos humanos reconhecidos no plano externo e tragam caminhos especificos

para perseguir os objetivos estatais.

3.2 A SEGURIDADE SOCIAL NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A
ASSISTENCIA SOCIAL

A seguranga social, observada contextualmente através dos direitos humanos, faz
parte de uma ldgica protetiva ampla. No Brasil, a expressdo sindnima utilizada ¢ a de
“seguridade social”, inserida pela Constituicio Federal de 1988, que inovou quanto a
conexao dos direitos sociais necessarios a protecdo social: o direito a satde, a assisténcia e a
previdéncia social.

Fébio Zambitte Ibrahim (2015, p. 26) conceitua a seguridade social como

a rede protetiva formada pelo Estado e por particulares, com contribui¢des
de todos, incluindo parte dos beneficiarios dos direitos, no sentido de
estabelecer agdes para o sustento de pessoas carentes, trabalhadores em
geral e seus dependentes, providenciando a manuten¢do de um padrio
minimo de vida digna.

A protegdo social, nessa perspectiva, teria o conddo de assegurar a dignidade da
pessoa humana em termos materiais a partir da relagdo entre diversos agentes: Estado,
sociedade, individuos. Essa rede, sustentada pela articulagio mutua, estaria regida por um
principio implicito: a solidariedade — dando vida a afirma¢do de que ‘““sem solidariedade nao
ha seguridade” (BALERA, 1989, p. 33).

Os objetivos do sistema de seguridade estdo dispostos no art. 194 da Constituigcdo
Federal de 1988. O seu inciso primeiro intenciona a ‘“‘universalidade da cobertura e do
atendimento”, ligada a no¢ao de que todas as pessoas podem precisar ser amparadas pela rede
de protecao e que irradiara os demais objetivos nos incisos seguintes.

Wagner Balera (1989) aponta duas dimensdes desse objetivo: a universalidade de
cobertura, referente a todas as contingéncias da vida que geram necessidade de amparo e a
universalidade de atendimento, indicando que todas as pessoas sdo protegidas pela seguridade
social. Também se pontua a finitude de recursos disponiveis para criacdo ¢ manutencdo de
programas, estando a seletividade e a distributividade na prestagdo dos beneficios e servigos
enquanto objetivo organizador para assegurar o padrdo de vida minimo nas disposi¢des
constitucionais.

Entre o direito a satide, a previdéncia social e a assisténcia social, cada direito vetoriza

a garantia desse patamar minimo. A assisténcia social ¢ fundada no enfrentamento as
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vulnerabilidades e riscos socioecondmicos e pessoais, sendo definida pela auséncia de
contributividade correlata aos beneficios.

Nos objetivos da assisténcia social elencados pela Constituicao Federal no artigo 203,
esta a protecdo a familia, a maternidade, a infancia e a velhice. A maneira em que se
estruturam os objetivos constitucionais indica uma forte carga de género, uma vez que a
familia vai figurar como espaco que mobiliza as politicas assistenciais. Isso implica, diante da
organizacdo dos papéis sociais e pela divisdo sexual do trabalho, que as mulheres
personifiquem a mediacao entre a familia e a politica publica, que costumeiramente se dirige
as pessoas que estdo em posicdo de cuidado (CARLOTO; MARIANO, 2010).

Em 2021, foi aprovada a Emenda Constitucional n° 114, adicionando expressamente,
ao artigo 203, a reducdo da vulnerabilidade de familias em situagcdo de pobreza ou extrema
pobreza. Ainda que seja um conceito amplamente utilizado neste trabalho, bem como
referenciado nas normas, cumpre delimita-lo. Para Claudia Serrano (2005, p. 30), a pobreza ¢
“la condicion de privacion y ausencia de oportunidades de las familias y comunidades a los
bienes y servicios que la sociedad, en un momento dado del tiempo, entiende como adecuados
para el desarrollo integral del ser humano. Involucra aspectos materiales (necesidades
basicas) y no materiales ',

A palavra pobreza se repete doze vezes na Constituigdo brasileira, aparecendo pela
primeira vez no rol de objetivos fundamentais da Republica'', e, em seguida, seu
enfrentamento como competéncia de todos os entes federativos. O compromisso nacional
com a reducdo da desigualdade social nasce constitucionalmente, irradiando para criagdo de
um sistema juridico que seja capaz de dispor dos mecanismos necessarios que alcancem essa
pretensao.

Nesse cenario, foi promulgada a Lei n°® 8.742/1993 - Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), que a define em seu artigo 1° como “direito do cidaddo e dever do Estado, ¢
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada
através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir

o atendimento as necessidades basicas”. A LOAS também estrutura o Sistema Unico de

19 Tradugdo minha: [A pobreza ¢é] a condigdo de privacdo e auséncia de oportunidades das familias e das
comunidades aos bens e servigos que a sociedade, em dado momento do tempo, entende como adequados para o
desenvolvimento integral da pessoa humana. Envolve aspectos materiais (necessidades basicas) e ndo materiais.
" Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988: ¢’ Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo.”
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Assisténcia Social (SUAS), descentralizado e participativo, esmituga o Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC), conforme previsto na Constituicao.

O campo da assisténcia social, como direito de provisdo das necessidades basicas,
conjuga dois problemas centrais: a desigualdade de género e as vulnerabilidades
socioeconomicas. Esse panorama ndo existe isolado no Brasil, lugar de onde parte este
trabalho, mas integra uma conjuntura sociohistérica da América Latina, na qual se percebem

convergéncias nas estruturas sociais € nas politicas assistenciais empreendidas.

3.3 PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NA AMERICA LATINA

A assisténcia social ndo se limita a transferéncias monetérias, podendo ser prestada de
diversas formas através de servigos, programas, projetos e beneficios. Nao obstante a
amplitude da assisténcia social, hd& uma predominancia dos programas de transferéncia de
renda nos sistemas de seguridade social latinoamericanos, focados na prestagao de beneficios
assistenciais em pecunia.

Na América Latina, houve a implementacdo em grande escala desses programas no
curso da década de 2000, caracterizados por Lena Lavinas (2021) por serem esquemas de
protecao social destinados a reformar o bem-estar no século 21 e meios de reducdo da
desigualdade. Essa estratégia esteve vinculada ao aumento dos gastos publicos no periodo,
tema que estd no centro dos debates empreendidos sobre politicas publicas (REPETTO,
2010).

Entendo que tais programas se tornaram protagonistas nas politicas de assisténcia
social, reconfigurando o sistema protetivo. Para Lena Lavinas, Barbara Cobo e Alinne Veiga
(2012, p. 3):

Nao resta davida de que tais programas introduzem uma ruptura de paradigma
na forma de enfrentamento da pobreza, ao criarem mecanismos regulares de
transferéncias monetarias de renda aos grupos marcados por alto grau de
destituicdo e exclusdo social. A finalidade primeira desses programas de
transferéncia de renda condicionada ¢ solucionar falhas de mercado (Barr,
2003). Essa pratica era até entlo inexistente no continente, e tais grupos
estavam absolutamente desprotegidos sem recursos a qualquer mecanismo de
mitigagdo da miséria, mesmo que temporario (Lavinas e Cobo, 2009).
Somente a filantropia podia ser-lhes de algum recurso.

Os programas de transferéncia de renda, no contexto latinoamericano, compartilharam
diversas caracteristicas, demonstrando uma aposta regional nessa forma de enfrentamento a

pobreza. Na pesquisa “La politica social en la globalizacion. Programas de proteccion en
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Ameérica Latina”, elaborada por Claudia Serrano, publicada pela CEPAL em 2005, sao
listadas as similitudes dos programas da regido, entre as quais estao:
a) sdo programas de subsidio a demanda, através de transferéncias monetarias
diretas para que o incremento do consumo familiar;
b) tém objetivos de apoio e alivio a pobreza e de inversdo em recursos humanos;
c) a maioria tém carater condicionado, responsabilizando os beneficidrios a
contrapartidas;
d) estao focalizados na populacao pobre ou em extrema pobreza;
e) as mulheres sdo principais beneficidrias, por critério legalmente estabelecido
ou pelas circunstancias praticas;
f) sdo implementados a nivel nacional.

Ademais, os programas estao centrados na familia, impondo condig¢des relativas as
criangas, como a frequéncia escolar e o cumprimento de esquemas de vacinacao, na tentativa
de combater o trabalho infantil e a pobreza intergeracional (CABRERA, 2015). O recorte dos
programas para atingir a populacdo mais pobre se trata de focalizacao.

Como conceituam Ivete Simionatto e Vera Maria Ribeiro Nogueira (2018, p. 368):
“Focalizar significa prestar beneficios sociais a grupos e segmentos populacionais
selecionados em funcdo de determinadas caracteristicas ou méritos”. Trata-se de uma
estratégia de alocagdo de recursos, que escolhe se leva em consideracdo as relacdes de género
quando da elaboracao de uma politica, ainda sendo possivel abranger em grande medida as
demandas de mulheres sem mengao especifica no texto do ato normativo.

Existem teoricas que problematizam os critérios focalizadores, defendendo a
universalizacdo das politicas sociais (LAVINAS, 2013; ESTEVES, 2010), porém grandes
institui¢des, como o Banco Mundial e a CEPAL, defenderam, particularmente durante o
periodo de institui¢do dos programas latinoamericanos, a focalizacdo como meio de melhorar
o desempenho dos programas e eficientizar os gastos publicos (CABRERA, 2015).

As mulheres, enquanto principais beneficidrias, intermediaram o objetivo dos
programas, que apostaram na articulacdo dos papéis sociais como estratégia para focalizar os
recursos e incidir na pobreza. Por um lado, existe a defesa de que a transferéncia de renda
centrada nas mulheres ¢ um fator de empoderamento feminino, pois possibilitaria, através do
valor repassado, algum controle sobre as decisdes domésticas e de consumo (CECCHINI;
MADARIAGA, 2011), todavia, nas pesquisas de o6rgdos nacionais realizadas no Brasil e na
Colombia, em relacao aos programas de cada pais, as conclusdes obtidas neste tema foram

divergentes (HOLMES et a/, 2010).
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Em outro olhar, problematiza-se o potencial transformador dessas politicas a partir
desse critério de focalizagdo, apontando que a sustentagdo nos papéis tradicionais de género,
em que a tarefa de cuidado ¢ feminina, impossibilita avango real na autonomia das mulheres,
porque reforca assimetrias de género (LAVINAS; COBO; VEIGA, 2012).

O embate quanto a melhor maneira de tratar a perspectiva de género dentro dos
programas ndo necessariamente se relaciona ao sucesso em cumprir com os objetivos a curto
e a longo prazo. Fazendo um apanhado dos resultados alcancados pelas transferéncias de
renda condicionadas na América Latina, Lena Lavinas (2021) demonstra que, nas primeiras
décadas, houve sucesso na reducdo dos indices de pobreza e pobreza extrema, mas que a
eficiéncia na distribuicdo de renda por esses programas diminuiu a partir de 2013, existindo
um aumento nos indices de pobreza na regido.

Nesse aspecto, a autora defende que as transferéncias de renda condicionadas nao
foram capazes de gerar um processo permanente de redistribui¢do de renda, para superagao da
pobreza. O real ganho desses programas teria sido a ampliagdo da malha de consumidores,
existindo divergéncias se eles teriam algado as pessoas empobrecidas a condi¢dao de sujeitos
de direitos ou se seriam uma forma de inserir essa populacao no capital financeiro.

Observo que existe uma tendéncia especifica na América Latina em apostar, como
politica de assisténcia social, nas transferéncias de renda, que passam a integrar as prestacoes
estatais na bandeira da garantia da dignidade humana por meio das provisdes de necessidades
basicas. Assim, existe um descompasso, profundamente relacionado as disputas ideologicas
no campo dos direitos sociais, nos sistemas de seguridade social latinoamericanos no
enfrentamento a pobreza e a desigualdade de género.

Lena Lavinas (2013, p. 56) defende a fragilidade da protegao social fornecida pelos
programas de transferéncia de renda:

These cash transfers targeted to the poor constitute a powerful mechanism to
expand market societies, but are very much likely to compound vulnerabilities
and exacerbate the market rationale with no clear benefit for social
protection systems as a whole. Social protection as a whole runs the risk of
being downsized in the name of the poor, whose needs have been very
modestly addressed through target income programs.

Thus far, the labor market and labor earnings have been the major factors
that have poverty reduction and curbed inequality in Latin America. Most
social protection systems in the region remain incomplete and fragile, most
probably are unable to sustainably and effectively address shortcomings in
case of economic slowdown".

2 Traduc¢do minha: Essas transferéncias de renda direcionadas aos pobres constituem um mecanismo poderoso
para expandir as sociedades de mercado, mas provavelmente irdo agravar as vulnerabilidades e exacerbar a
logica do mercado, sem beneficios claros para os sistemas de protecdo social como um todo. A protecdo social
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As nogdes tragadas neste capitulo aproximam este trabalho ao ambito juridico e aos
cruzamentos politicos na garantia de certos direitos e na estruturacdo do sistema de
seguridade social através de politicas publicas. Os tensionamentos observados,
historicamente, correlatos aos programas de transferéncia de renda, serdo retomados durante a
pandemia da Covid-19, em que a crise sanitdria estd imbricada a crise socioecondmica,
cobrando respostas quanto a protegdo social. E sobre essa tematica que versa o proximo

capitulo.

como um todo corre o risco de ser reduzida em nome dos pobres, cujas necessidades foram atendidas de forma
muito modesta por meio de programas de renda-alvo.

Até agora, o mercado de trabalho e os rendimentos do trabalho tém sido os principais fatores que tém
contribuido para a redug@o da pobreza e a contengdo da desigualdade na América Latina. A maioria dos sistemas
de protegdo social na regido permanece incompleta e fragil, e provavelmente sdo incapazes de resolver de forma
sustentavel e eficaz as deficiéncias em caso de desaceleragdo econdmica.
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4 AS POLITICAS ASSISTENCIAIS DURANTE A PANDEMIA DA COVID-19: A
RENDA EMERGENCIAL NA AMERICA LATINA

4.1 CONCEITO DE RENDA EMERGENCIAL

A expressdo renda emergencial ¢ autoexplicativa, deixando evidente se tratar de
garantia de rendimento em um contexto de emergéncia, em que se estreitam ou se extinguem
as possibilidades de auferir renda pelos meios usuais. E também nesse sentido que sdo criados
os programas de assisténcia social no curso da pandemia, muitas vezes denominados de modo
explicativo: o auxilio emergencial brasileiro; no Chile e na Argentina, instituidos sob o nome
de Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) e Bono de proteccion familiar por emergencia
sanitaria ecuatoriano.

Estipular respostas a cenarios de emergéncia, articulando estratégias sanitarias, de
assisténcia social, de moradia, de provisao de servigos de saude, educagdo, sdo imperativos a
reestruturacdo da sociedade diante desses eventos. Desse modo, existem experiéncias
anteriores a pandemia, sejam municipais, estaduais ou nacionais, na implementacdo de
politicas sociais para prevenir e enfrentar consequéncias de desastres ambientais, a exemplo
de inundagdes, deslizamentos, rompimento de barragens, ou outras graves circunstancias,
como o risco de desabamento de imoveis.

Considerando a grande ocorréncia de eventos que instalam cenarios de emergéncia, €
importante retomar a inten¢@o constitucional, no que tange a seguridade social, de existir um
sistema integrado e continuo que garanta a rede de prote¢do. Em momentos anteriores,
especialmente quanto as politicas de assisténcia social, o sistema juridico-politico brasileiro
estava orientado a somente responder a situagdes criticas, existindo a partir de a¢des isoladas
e desconectadas (SPOSATI, 2007). Também se ressalta, como tratado no capitulo anterior, o
desenvolvimento paralelo entre o direito constitucional brasileiro ¢ os tratados de direitos
humanos, estando a seguranca social al¢ada a condicdo de direito nos paises
latinoamericanos.

Dessa maneira, deflagrada a pandemia, impostos novos riscos e vulnerabilidades a
serem enfrentados, ja se contava com um sistema estruturado de assisténcia social, ainda que

existam diferentes graus de desenvolvimento em cada pais.

4.2 APANDEMIA DA COVID-19 E A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS DE RENDA
EMERGENCIAL NA AMERICA LATINA
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A pandemia do coronavirus gerou, globalmente, diversas medidas governamentais, em
todas as esferas do poder publico, para estabelecer meios de protecdo social em virtude da
crise sanitdria e a iminéncia da crise humanitaria correlata. Nesse cenario, a recomendagao
principal das autoridades médicas foi a ado¢do de medidas de isolamento, adotadas através de
atos normativos estatais, como a suspensdo das atividades da rede de ensino e a restricdo ao
funcionamento de certos estabelecimentos comerciais.

Paralelamente as normativas de restricdo de atividades presenciais, foi instituida uma
renda emergencial para proteger grupos especificos que apresentavam uma maior
vulnerabilidade socioecondmica. A implementacdo de transferéncias monetarias,
prevalecendo sobre transferéncias em espécies e outras politicas, foram sugeridas por
organizacdes internacionais e especialistas, destacando que os governos precisavam fixar os
beneficios em valor suficiente para suprir as necessidades basicas daqueles que ndo teriam
outros meios de fazé-lo.

Merike Blofield e Fernando Filgueira (2020) publicaram diagndstico e prognostico
para enfrentamento a crise humanitaria anunciada na América Latina relacionada as medidas
necessarias para conter a pandemia em abril. Para os autores, as duas estratégias para evitar a
crise seriam a garantia de renda bésica e o acesso continuo a utilidades basicas. Também se
ressalta, naquele momento, que o alcance da efetividade das medidas depende da capacidade
governamental de prover subsisténcia as populagdes vulneraveis, demonstrando a necessidade
de incrementar os programas de transferéncia de renda j& existentes nos paises da regido para
conter a crise no bem-estar pela insuficiéncia de cobertura, ressaltando a extrema
vulnerabilidade de mulheres e criangas.

Também foi apontado pela CEPAL (2020) que as mulheres sdo um dos grupos
especialmente vulneraveis durante a pandemia do coronavirus no relatorio El desafio social
en tiempos del covid-19, igualmente sugerindo a adocao de politicas de distribuicdo de renda.
Na América Latina, durante o periodo da pandemia, houve forte tendéncia de politicas de
assisténcia social de transferéncia de renda.

Essas medidas aparecem em um cendrio de emergéncia e calamidade publica em que
os sistemas de seguridade social buscaram respostas para mitigar os efeitos da crise
socioeconomica decorrente dos efeitos do virus. A busca pelas politicas de transferéncia
monetaria demonstraram que essas ndao foram as unicas adotadas durante o periodo, mas
foram as principais e, ainda, as que foram percebidas em maior nimero (CEPAL, 2021).

A CEPAL acompanhou e sistematizou as medidas de protecao social referentes ao

enfrentamento do Covid-19 e prevencdo ao contigio. Entre as medidas estdo: transferéncia
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em espécie de alimentos e medicamentos, oferta de equipamentos publicos e servigos
assistenciais, alivios tributarios e, em quase 45%, as medidas de transferéncia monetaria.

As rendas emergenciais foram instituidas em diversos paises da América Latina,
indicando uma nova conformagdo de politicas publicas para atender ao cenario de crise. Uma
caracteristica importante desses programas ¢ que, diferentemente daqueles implementados
durante a década de 2000, focados no combate a pobreza e a extrema pobreza, destinando os
beneficios a pessoas sem ocupagdo, as rendas emergenciais precisaram aumentar a cobertura,
para abranger outros grupos atingidos pela crise sanitaria. Como exposto por Claudia Robles
e Cecilia Rossel (2021), os governos precisaram se voltar a setores que ndo estavam atendidos
pela rede protetiva, formada pela previdéncia social, restrita aos trabalhadores formais e a
contribuicao, pela assisténcia social, voltada ao combate a pobreza de maneira extremamente

focalizada. E nesse aspecto que as autoras ressaltam:

Con todo, previo al inicio de la pandemia los paises de Ameérica Latina tenian
sistemas de proteccion social con una institucionalidad laboral fortalecida, asi como
con mercados laborales mas regulados en comparacion con dos décadas atras
(Cecchini y otros, 2015). Sin embargo, el escenario pre-pandémico también mostraba
debilidades importantes. Por un lado, los pilares contributivo y no contributivo
funcionan en forma muy diferente y, en general, con escaso vinculo entre si. Como
resultado, los sistemas de proteccion social son relativamente duales, protegen en
forma densa y sostenida a quienes estin cubiertos por los pilares contributivos, y
ofrecen una proteccion acotada y mas volatil a traves del pilar no contributivo. Por
otro lado, existen importantes sectores de la poblacion que no estan siendo cubiertos
por ninguno de los dos pilares, conformada principalmente por trabajadores
informales — de alta presencia en la region- que estan fuera de la seguridad social” y
pero que, al mismo tiempo, no son elegibles en las politicas no contributivas de
combate a la pobreza (CEPAL, 2012b, 2012a, Filgueira y otros, 2020). (ROBLES;
ROSSEL, 2021, p. 32)"*

Entre os paises da América do Sul — excetuados o Suriname e a Guiana —, objetos da
pesquisa realizada, todos instituiram politicas de transferéncia monetaria a nivel nacional,

existindo algumas distingdes quanto as estratégias empregadas.

13 A expressdo seguridad social esta sendo usada, no contexto, para se referir somente a previdéncia social.
Como exposto no capitulo 2, esses termos sio empregados de formas diferentes na literatura sobre o assunto. E
importante ressaltar que a expressao seguridade social, no Brasil, distinto do que se percebe na citagdo, ¢ sempre
usada no sentido emanado da Constitui¢do Federal, referindo-se aos direitos a satde, a previdéncia social e a
assisténcia social.

* Tradugdo minha: Contudo, antes do inicio da pandemia, os paises da América Latina tinham sistemas de
protecdo social com uma institucionalidade trabalhista fortalecida, assim como tinham mercados de trabalho
mais regulados em compara¢do ha duas décadas (Cecchini e outros, 2015). Nado obstante, o cenario
pré-pandémico também mostrava deficiéncias importantes. Por um lado, os pilares contributivos e nao
contributivos funcionam de modo muito diferente ¢, em geral, com pouca integracdo. Como resultado, os
sistemas de protecdo social sdo relativamente duais; protegem de forma densa e sustentada a quem contribui, e
oferecem uma protecdo reduzida e mais volatil através do pilar ndo contributivo. Por outro lado, existem
importantes setores da populagdo que ndo estdo sendo cobertos por nenhum dos dois pilares, constituida
principalmente por trabalhadores informais - de alta presenca na regido - que estdo fora da seguridade social e
que, a0 mesmo tempo, nao sdo beneficidrios das politicas ndo contributivas de combate a pobreza. (CEPAL,
2012b, 2012a; Filgueira e outros, 2020)
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4.3 AS POLITICAS SOCIAIS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NA AMERICA DO
SUL FRENTE AS VULNERABILIDADES DA POPULACAO FEMININA

Foram analisadas as politicas de transferéncia de renda de 10 paises: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. Foram
selecionados os atos normativos que tratam da primeira medida instituida pelos governos
nacionais, abrangendo todo o territério do pais, como meio de enfrentamento & pandemia.
Esse recorte temporal foi necessario para a exequibilidade da pesquisa, posto que a situacao
da pandemia se prolongou por mais tempo do que o inicialmente esperado, gerando a
readequacdo dessas politicas diversas vezes.

Observe-se que, no inicio da execugdo, a discente esteve usando a ferramenta de
pesquisa do Google para encontrar noticias que tratassem do assunto, informes
governamentais, entre outros sites e a partir destes localizar o ato normativo em si. No curso
do processo de busca, foi encontrado o portal de “Desenvolvimento Social e COVID-19”,
organizado pela CEPAL. No portal, estdo dispostas as medidas de prote¢do social para
enfrentamento do Covid-19 de todos os paises compreendidos na regido, por nome, tipo e
data de antincio, bem como a remissdo ao documento em que consta o ato normativo. Entre os
tipos de medidas sistematizadas estdo: fixacdo de precos, facilitagdo do pagamento, servigos
basicos, alivios tributarios, transferéncias em espécie e transferéncia monetaria. Dessa forma,
foram filtradas as medidas de transferéncia monetaria e aplicados os seguintes critérios de
filtragem:

a) critério temporal: foram buscadas as primeiras politicas de renda emergencial
instituidas pelo pais, entre os meses de margo a maio;

b) critério espacial: o interesse estd voltado a politicas de abrangéncia nacional; c¢)
nao-contributividade da politica;

d) publico-alvo: deve estar destinada a pessoas em idade ativa que possuem algum
grau de vulnerabilidade pela baixa percepgao de renda familiar;

e) politica que passou a existir durante a pandemia, ndo se analisando programas
assistenciais que foram remodelados no periodo.

Considerando a confiabilidade das producdes da CEPAL e a facilidade de navegacao
no portal, foram filtrados os paises previamente selecionados nesta pesquisa, bem como o tipo
de medida adotada. Isso simplificou a localizagdo dos atos normativos, mantendo o percurso

metodoldgico de avaliagdo posterior da autenticidade e credibilidade dos documentos,
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centrado na localizagdo em bancos de legislagdes estatais com dominios publicos
(REGINATO, 2017).

A localizacao dos atos normativos de cada pais gerou uma tabela em que se buscou
responder as variaveis: a) nome do auxilio; c¢) marco legal, d) data de publicacdo; e)
frequéncia/duragdo; f) destinatarios; g) se ha recorte quanto ao género, a chefes de familia ou
a pessoas que exercem cuidado?; h) qual € o critério de distribuicao do beneficio em relagdo a
familia e; j) observacdes. Apds terem sido colhidos e tratados os dados referentes aos paises

indicados, foi organizada a seguinte tabela (VIEIRA; FERREIRA, 2022):
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Tabela 1 - Politicas sociais de transferéncia de renda adotadas pelos paises sulamericanos durante a pandemia

Pais Nome do  Marco Data de Frequéncia/
programa  legal publica¢d = duracio
0
Argentina = Ingreso Decreto  29/03/2020 ' 1 més
Familiar 310/2020 *ja prevista
de possibilidad
Emergenci ede
a (IFE) prorrogacao
pelo
presidente
Bolivia Bono Decreto = 14/04/2020 1 vez
Universal | Supremo
n°® 4215

Destinatarios

Desempregados, trabalhadores
informais, monotributistas,
trabalhadores domésticos. Critérios
de naturalidade/residéncia, de idade
e de acumulagio com outro
beneficio previdenciario ou de
assisténcia social.

Pessoas entre 18 a 60 anos, a ser
regulamentado pelo Ministério de
Economia e Finangas Publicas.
Nao podem receber os beneficiarios
do “Bono Familia" e/ou que tenha
filho que receba, beneficiarios do
programa Canasta familiar,
servidores publicos e beneficiarios
da previdéncia. O mesmo decreto
ampliou o alcance do “Bono
Familia" e de convénio com a rede
educativa.

Ha recorte quanto ao

Critério de distribuicio do

género, a chefes de familia beneficio quanto a familia

ou a pessoas que exercem
cuidado?

Naéo diretamente

Nao

A prestacdo serd paga a 1
membro da familia

Nao esta informado
especificamente no decreto,
ficou a cargo do Ministério
da Economia e Finangas
Publicas exercer a
focalizagdo.

Observacoes

Existe excegdo ao acumulo do
IFE com outros beneficios: as
transferéncias relativas a
"Asignacion Universal por Hijo
o Embarazo" ou o "Progresar".
O Progresar destina bolsa a
estudantes e 0 AUH e AUE tém
recorte de género, porque se
destinam a mées pensionistas e
a mulheres gravidas, sofreu
algumas alteracdes durante a
pandemia para incrementar o
valor do beneficio.



Brasil

Chile

Auxilio Lein® 02/04/2020 ' 3 meses
emergenci = 13.982/2
al 020

Ingreso Ley 16/05/2020 | 4 vezes
Familiar 21.230

de

Emergenci

a por

Covid-19

(IFE)

Maiores de 18 e mées adolescentes,
desempregados e trabalhadores
informais. Nao pode ser acumulado
com beneficio previdenciario,
assistencial ou seguro-desemprego
ou programa de transferéncia de
renda federal, limitado a renda
familiar tributavel e a atividade
laboral exercida.

Lares que pertengam aos 90% mais
vulneraveis da populagdo nacional,
fazendo remissdo a outra lei; aos
60% mais vulneraveis e que os
integrantes maiores de idade da
familia ndo recebam outras
transferéncias de renda indicadas na
lei.

Sim

Nao

Limitado a 2 membros da
mesma familia

Por familia. O valor da
transferéncia aumenta de
acordo com o nimero de
integrantes da casade 1 a 10
pessoas.
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A cota em dobro para maes
chefes de familia (art. 2°, §3°)
esta vinculada a limitacao de
apenas 2 membros
beneficiarios daquela familia.
Em 2021, a redacgdo do
dispostivo foi alterada para
constar a pessoa em vez de a
mulher provedora de familia
monoparental. A Lei também
trata da maternidade na
adolescéncia ao excepcionar a
idade para recebimento do
auxilio.

Também criou o "Indicador
Socioeconomico de
Emergencia" para identificar os
lares mais afetados



Colombia

Equador

Paraguai

Ingreso
Solidario

Bono de
proteccion
familiar
por
emergenci
a sanitaria

Pytyvo,
Programa
de Ayuda a
Trabajador
es
Informales
y Cuenta
propistas

Decreto
518/2020

Decreto
Ejecutivo
1022

Leyn°®
6.524

04/04/2020 O tempo

que perdurar
as causas
que
motivaram a
declaragdo
de Estado
de
Emergéncia
Econdmica,
Social e
Ecologica
(Decreto
417,
17/03//2020

)

27/03/2020 = 2 meses

26/03/2020 | 2 vezes

Lares em situagao de pobreza,
extrema pobreza e vulnerabilidade,
O critério € genérico, a ser
delimitado por 6rgao da
administragdo publica

Faculta ao Ministério da Inclusao
Econdmica e Social determinar,
considerando o estado de
vulnerabilidade consequente do
estado de calamidade publica

Trabalhadores informais,
trabalhadores de micro, pequenas ¢
médias empresas ou seus
dependentes maiores de 18 anos.
Nao pode ser acumulado com
beneficio previdenciario ou
assistencial. - especifica¢do no
Decreto n° 3506, art. 33

Nao

Sim

Nao esta informado no
decreto, ficou a cargo do
Departamento Nacional de
Planejamento - DNP
estabelecer a forma de
focalizagdo.

Por familia

Até 2 membros, desde que
ndo existam beneficiarios de
outros programas de
transferéncia de renda. Caso
jé exista 1 beneficiario, o
subsidio sera pago a 1
membro da familia.
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Faz referéncias a dados
sistematizados pelo
Departamento Nacional de
Planeacion - DNP que
indicardo quem serdo os
beneficidrios.

A lei é regulamentada pelo
Decreto n° 3506. Apesar de
falar de trabalhadores
informais, da grande
abrangéncia ao conceito
conforme o Decreto n® 3506
art. 31.



Peru

Uruguai

Medidas
para la
proteccion
econdmica
de los
hogares
vulnerable
s ante el
riesgo de
propagacio
n del
Covid-19

Decreto
de
Urgencia
nO

027/2020

16/03/2020

1 vez

Lares em condi¢do de extrema
pobreza de acordo ao Sistema de

Focalizacion de Hogares (SISFOH)

Nao

Faz referéncia a Resolugéo
Ministerial do Ministério do
Desenvolvimento e Inclusido
Social a ser editada.
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A transferéncia criada pelo
Decreto de Urgencia n° 027 foi
a primeira do pais.
Posteriormente, existiram
novos decretos que culminaram
no Decreto de Urgencia n°
052/2020, de maio, que
instituiu o Bono Universal
Familiar ¢ o "Registro Nacional
para medidas

COVID-19 en el marco de la
Emergencia Sanitaria".

O pais ndo criou um novo
programa de transferencia de
renda, mas incrementou valores
de beneficios assistenciais
pré-existentes: Asignacion
Familiar - Plan de Equidad e
Tarjeta Uruguay Social (TUS).
A Asignacion familiar prioriza
o recebimento pela mulher e
prevé condigdes especificas
para gravidas. O TUS ¢
destinado a populagdo
vulneravel, mas faz um recorte
de género especifico: se destina
a pessoas trans de modo geral.



Venezuela

41

Instituiu diversas bonifica¢des
no periodo - de margo de 2020
a outubro de 2021 foram
instuidos 26 "bonos" pelo portal
da CEPAL. O Bono #Quédate
en casa, que se prolongou no
tempo era destinado apenas a
trabalhadores; os demais
programas eram pontuais e
estavam vinculados a
incrementar o valor ja recebido
por programa pré-existente.

Fonte: Elaboragao propria.
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4.3.1 Discussao geral das politicas assistenciais em uma perspectiva de género

Dos 10 paises analisados, dois foram excluidos por ndo terem correspondido aos
critérios de filtragem.

No Uruguai, ndo foram encontrados programas de transferéncia monetaria
inaugurados pela pandemia, mas um fortalecimento dos programas que ja faziam parte da
rede de seguridade social do pais. A escolha politica por investir 0s recursos nos programas
pré-existentes, enquanto outros paises implementaram politicas extraordinarias, demonstra a
no¢ao nacional quanto a seguridade social existente. Nesse quesito, a pergunta feita foi se o
fortalecimento da rede protetiva existente se mostrava viavel para enfrentar as consequéncias
socioecondmicas da pandemia, como no caso do Uruguai, ou se ndo se encontrava alternativa
entre a teia da seguridade social, notadamente nas politicas de assisténcia social existentes
naquele momento para fazé-lo.

Os questionamentos e decisdes realizadas quando inaugurada a situagdo de pandemia
retoma a discussdo empreendida por Lena Lavinas (2013) quanto a efetividade dos sistemas
regionais de protecdo social, exposta no capitulo 2. Isso porque, nos paises analisados, com
excecao do Uruguai, o sistema de seguridade social se mostrou insuficiente quando alterada a
conjuntura das possibilidades de trabalho, cumprindo-se a aposta feita pela autora ao indicar a
fragilidade e incompletude dos sistemas de protecdo social na América Latina para enfrentar e
mitigar vulnerabilidades e riscos socioecondmicos em caso de alteracdo na economia € no
mercado de trabalho.

No caso da Venezuela, ndo foi localizada politica social correspondente aos critérios
estabelecidos, porque varias transferéncias monetarias foram identificadas, mas nao houve um
programa central. Tampouco se encontrou um banco de atos normativos governamentais,
tendo-se resumido a antincios e reportagens dos beneficios nas plataformas estatais.

Ainda, os programas de renda emergencial escrutinados ndo indicaram uma tendéncia
geral em estabelecer, no proprio ato normativo, critérios diferenciados para mulheres, chefes
de familia ou pessoas com responsabilidades de cuidado. A logica do auxilio emergencial
brasileiro, que previu de inicio uma cota duplicada para mulheres chefes de familia
monoparentais ¢ que diminuiu a idade minima para as adolescentes gravidas, ndo encontra
correspondéncia imediata em outros programas.

Porém, ndo se descarta a possibilidade de que outras normativas que regulamentam as

politicas de transferéncia de renda nos paises estudados, complementares ou paralelas as
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normas mapeadas, tragam questdes nesse sentido. A execugdo da pesquisa, conforme os
termos propostos, demonstrou a necessidade de complementacdo dos atos normativos
analisados por outros, uma vez que existiam normas a serem complementadas pelos 6rgaos
governamentais e remissdes a outros atos. Isso fez com que houvesse desdobramentos que
ndo puderam ser abarcados pela pesquisa, e que, ao final, restringem o entendimento
individual de cada politica social.

Ainda que exista essa constatagdo, retoma-se a perspectiva de género inerente as
politicas de enfrentamento a pobreza pela maneira em que incide na populagdo,
historicamente tendo a popula¢do feminina enquanto principal beneficidria (HOLMES;
JONES; VARGAS; SOARES, 2010). Assim, o viés feminista de andlise ndo se restringe a
escolha normativa de focalizagdo das politicas assistenciais, mas também observa como elas
atingem 0s grupos sociais.

Em relagdo aos outros paises, com excecao da Argentina, Chile e Brasil, percebeu-se a
atribui¢do de orgdo especifico para tratar dos beneficidrios e dos critérios de distribuigdo.
Essa delegacdo de competéncia esbarrou na dificuldade, ja apontada, de dar conta de todos os
atos normativos complementares.

Na Argentina, apesar de o Decreto 310/2020, que instituiu o Ingreso Familiar de
Emergencia (IFE), ndo tratar diretamente de questdes ligadas ao cuidado, permite o acimulo
do beneficio excepcionalmente com outras transferéncias monetarias incrementadas durante o
periodo pandémico. Destacam-se a Asignacion Universal por Hijo (AUH) e a Asignacion
Universal por Embarazo (AUE), que estdo diretamente relacionadas a maternidade e ao
cuidado das criancas. Em relacdo ao IFE argentino, ao conter previsdo de acimulo de
beneficios, estes com recortes de género especificos, trouxe uma perspectiva interessante, que
se distancia do auxilio emergencial brasileiro.

Pontuo a existéncia de estudos realizados pelo Ministério da Economia argentino,
através da Direcdo Nacional de Economia, Igualdade e Género, quanto as politicas publicas
implantadas durante a pandemia e a perspectiva de género. Por meio do relatério Politicas
publicas y perspectiva de género, publicado em julho de 2020, o governo argentino enumera
as formas em que o IFE argentino contribui na diminui¢do das desigualdades entre os
géneros: 1) por se destinar a pessoas no mercado informal de trabalho, em que a diferenga
entre a aferi¢do de renda entre homens e mulheres € maior no pais; 2) o alcance é progressivo
na populagdo feminina; 3) abrange em seus beneficidrios as trabalhadoras domésticas; 4)
constitui reconhecimento potencial ao trabalho doméstico e de cuidado nao remunerado; 5) ¢

garantia de acesso a dinheiro por parte das mulheres.
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Mesmo que os motivos apontados como promogao da igualdade de género possam ser
problematizados, a principal anotagdo deste trabalho é o intenso debate realizado em torno
das maneiras de focalizagdo de politicas a partir das mulheres, ao qual também contribui.
Nessa seara, esta a disputa tedrica em que se argumenta, por um lado, de que o papel
desempenhado na familia pela mulher potencializa a eficiéncia das politicas, gerando agdes
especificas que so6 sdo possiveis pelos papéis sociais costumeiramente incorporados. Em
contrapartida, existe a defesa da transversalidade na elaboracao governamental para que a
perspectiva de género atravesse todas as areas da administragao publica, ndo reafirmando
estereotipos sexistas (ALVAREZ, 2000; FARAH, 2018).

Em relacdo a populagdo trans, ressalto que as politicas pesquisadas ndo limitam,
inicialmente, o publico beneficiario. Isso porque muitas ndo trazem critérios de género e,
quando o fazem, ndo limitam as politicas a populacdo cis. Assim, defendo que também
poderiam incidir, nos termos legislados, as mulheres trans. Nao obstante, existe um cenario
generalizado de invisibilizagdo dessa populagdo nos estudos feministas sobre politicas
publicas, nos dados demograficos produzidos pelas instituigdes estatais e, ainda, nas politicas
publicas implementadas pelos governos, assim como ocorreu no periodo da pandemia. O
Dossié assassinatos e violéncias contra travestis e transsexuais brasileiras em 2021, produzido
pela ANTRA - Associacdo Nacional de Travestis e Transexuais, indicou a auséncia de
politicas publicas para enfrentar as vulnerabilidades especificas da populagao trans, ainda que

beneficiaria do auxilio emergencial se cumpridos os critérios gerais estabelecidos.

4.3.2 Estudo comparativo entre os casos brasileiro e chileno

Além de mapear as politicas sociais, selecionei um programa de renda emergencial
para estudar comparativamente com o auxilio brasileiro, nosso lugar de partida. O Brasil ndo
foi escolhido por um interesse particular, mas porque a pesquisa se constroi tendo-o por
parametro (MARCONDES, 2019). Os critérios de sele¢do do segundo pais foram: momento
da pandemia em que se instituiu pela primeira vez a renda bésica emergencial em escala
nacional e a abrangéncia temporal inicialmente prevista, sendo escolhido o pais com a
situacdo mais proxima a brasileira.

O auxilio emergencial foi previsto em abril de 2020, enquanto que o IFE chileno foi
previsto em maio do mesmo ano. As leis brasileira e chilena estabeleceram, respectivamente,

trés e quatro prestagdes do beneficio assistencial.
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A renda emergencial no Brasil e no Chile, como indicado na tabela 1, foi estabelecida
a partir de lei, enquanto que a maioria dos paises o fez por meio de decreto presidencial. Isso
demonstra o envolvimento do parlamento de cada pais na elaboragdo das normativas que
regulamentaram a implementacao inicial dessas politicas sociais, existindo potencialmente a
representacdo de pautas de mais setores da sociedade nas decisdes tomadas coletivamente.

O auxilio emergencial, no Brasil, se consolidou pela Lei n° 13.982/2020, que previu
cotas duplicadas para as mulheres chefes de familia monoparentais e relativizou a idade
minima para receber o beneficio — 18 anos — nos casos das adolescentes que sdo maes. Essa
previsdo seria o reconhecimento pelo legislador da desigualdade de género e da sobrecarga as
maes-solo das tarefas domésticas e da potencial redugdo da renda familiar.

Entretanto, o recebimento do auxilio emergencial foi limitado a dois membros de cada
familia. Ou seja, a cota em dobro prevista as maes-solo correspondia ao que poderia ser
auferido por uma familia com dois responsaveis, independentemente da quantidade de
pessoas que a integrassem.

No Brasil, das familias que integravam os 40% mais pobres, aquelas monoparentais
femininas registraram rendimentos inferiores em relacdo as familias biparentais, também
constituindo maioria nos arranjos familiares em comparagdo aos casos de chefia masculina
(LAVINAS; NICOLL, 2006). Em analise das politicas assistenciais estabelecidas de 2001 a
2004, Lena Lavinas e Marcelo Nicoll (2006) apontam a deficiéncia do alcance as familias
monoparentais, defendendo outros meios de focalizacdo dos beneficios. Também sustentam a

fixacdo de valores diferenciados, considerando a quantidade de filhos e a monoparentalidade:

Em conclusdo, defendemos a proposta de que seja paga um acréscimo de 20% aos
beneficios direcionados a familias com criangas monoparentais de modo a
recompensar todos aqueles, homens e mulheres trabalhadores, que assumem sozinhos
e com imensa dificuldade a responsabilidade de compensar os déficits de cidadania
que lhes sdo impostos e que nem mesmo as politicas sociais conseguem hoje suprir de
modo eficiente e eficaz. Isso contribuiria para regular e assegurar um determinado
patamar de renda familiar mais sustentavel para fazer frente inclusive aos periodos de
desocupagdo que ocorrem com frequéncia e podem comprometer as condi¢des de
enfrentamento do risco e da vulnerabilidade por parte das familias constituidas apenas
por um adulto. Assim, estaremos corrigindo falhas de focalizagdo que ndo
consideraram a questdo das familias monoparentais no desenho dos programas
(LAVINAS; NICOLL, 2006, p. 68).

Trilhando essa logica, observam-se criticas que haviam sido postas em relagdo a
outros programas governamentais foram, em alguma medida, incorporadas no auxilio
emergencial brasileiro, buscando compensar déficits intrinsecos a monoparentalidade.
Contudo, a tendéncia de fixacdo de cotas diferenciadas em relacdo a quantidade de filhos —

citada pelos autores como critério de focalizagdo — ndo foi implementada. Para contextualizar
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a critica exposta, frisa-se que o Bolsa Familia (Lei n° 10.83/2004), principal programa de
transferéncia de renda no Brasil, ainda vigente quando foi implementado o auxilio
emergencial, somente previa valores diferenciados dependendo da quantidade de criangas e
adolescentes da familia, entre outros fatores.

No Chile, existe a manutencao dessa estratégia. A Lei 21.230 de 16 de maio de 2020,
que instituiu o Ingreso Familiar de Emergencia (IFE), nao dispde de critério especifico para a
populagdo feminina ou para familias monoparentais, mas previu valores diferenciados a
depender da quantidade de pessoas integrantes da familia/lar. Estdo previstos valores para
lares com uma pessoa, aumentando progressivamente a cada membro até 10 pessoas.

As duas medidas se relacionam ao considerarem a existéncia de onus e diferencas
materiais nas familias monoparentais € naquelas com mais integrantes, mas nao conjugam
esses fatores para prever a focalizagao das politicas.

Os dados referentes ao IFE demonstram que, no Chile, em relagdo a todas as parcelas,
o percentual dos lares beneficiados com chefia feminina esteve sempre ao redor de 60%. Ao
mesmo tempo, assim como havia sido apontado na realidade regional da América Latina e
Caribe, as familias de chefia feminina fazem parte das camadas mais empobrecidas da
populacdo do pais (CHILE, 2021).

Assim, a estruturacdo das duas politicas de renda emergencial busca, a partir de
estratégias diferentes, incidir de maneira distinta a depender dos arranjos familiares. Diante da
realidade social, em que se constata a assimetria de género, especialmente quanto as
responsabilidades familiares de cuidado e subsisténcia, as rendas emergenciais impactaram
diretamente nas rendas auferidas pela populacdo feminina mais empobrecida durante o

periodo pandémico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Durante os capitulos deste trabalho, busquei tratar dos temas importantes para
desenvolver este trabalho, que faz recortes analiticos até chegar as politicas assistenciais
implementadas durante a pandemia do coronavirus.

O combate a pandemia envolveu, necessariamente, a garantia de renda as populacdes
mais vulneraveis, engatilhando, nos paises sulamericanos analisados, a criagdo de novos
programas temporarios de transferéncia de renda. Essa tendéncia, diante do histérico
assistencial na regido em investir e apostar em politicas de garantia de renda, demonstra a
insuficiéncia dos mecanismos e equipamentos pré-existentes de seguridade social,
especialmente no campo da assisténcia social, para elaborar enfrentamentos a crises € na
garantia do minimo de bem-estar a populagao.

Ainda, apontei que o publico beneficiario das politicas assistenciais durante a
pandemia ultrapassou o publico recorrente dos programas de transferéncia de renda dos
paises. A pandemia escancarou a existéncia de pessoas que ndo participavam da previdéncia
social, porque nao possuiam capacidade contributiva, mas que tampouco eram abrangidas
pela assisténcia social, que se desenvolveu a partir de programas de enfrentamento a pobreza
pela via da transferéncia monetaria, com poucos servicos e equipamentos publicos. Desse
modo, o enfoque historico da América Latina nas politicas de combate a pobreza, através da
garantia de renda, demonstra a incapacidade em garantir a dignidade no patamar minimo,
existindo um sistema de protecdo social que nao da conta de responder a cenarios de crises, €
que, em ultima analise, ndo protege certos grupos.

A populacao feminina, nesse contexto, encontra sua especificidade nos papéis sociais
desempenhados, como tarefas domésticas e de cuidado, enfrentando maiores barreiras para
afericdo de renda, fazendo parte das camadas mais empobrecidas da América Latina. A
feminizagdo da pobreza, portanto, aparece em alguns momentos como bandeira combativa,
mas, principalmente, como estratégia de focalizacdo. As politicas de renda emergencial
tiveram como alvo o nucleo familiar e, nesse viés, ainda que nao exista previsao especifica,
tomaram as mulheres como principais mediadoras da politica publica.

Fazendo um apanhado geral, restou demonstrando que os programas de transferéncia
de renda ndo sdo inovadores no ambito das politicas publicas de combate a vulnerabilidade
socioecondmica, tampouco a focalizacao sobre a populagdo feminina. A América Latina, na
década de 2000, observou a implementagdao em grande escala desses programas, que, em

maioria, estabeleciam que as mulheres fossem as principais beneficidrias como forma de
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facilitar a persecucdo dos principais objetivos; a reducdo da pobreza intergeracional, do
trabalho infantil e do cumprimento de condicionalinades a prestagdo monetaria.

Durante a mesma década, as politicas se mostraram bem sucedidas em inserir a
populagdo de baixa renda, em muitos dos paises, no mercado financeiro ¢ de consumo. A
colateralizagcdo dessas transferéncias, entretanto, foi o endividamento entre as pessoas mais
vulneraveis, enquanto que demais politicas sociais, como a provisdo de servigos publicos,
foram recebendo menores investimentos, assim como ndo se estruturou um sistema de
seguridade social capaz de arcar com crises, algo que volta ao centro da problematizagao
deste trabalho.

No Brasil, existiu a tentativa de garantir a isonomia entre familias monoparentais — as
quais tém predominantemente chefia feminina — e as biparentais através da cotizacao dupla
para as maes-solo. Essa caracteristica ndo foi observada em outros paises, em que sequer se
menciona o género na legislagdo analisada. Nao obstante, observei outras estratégias, como
valores diferenciados a depender da quantidade de integrantes, como no caso do Chile ou na
Argentina, em que houve a possibilidade de acumulacido da renda emergencial com outros
beneficios assistenciais.

Concluo pela necessidade da perspectiva de género na implementagdo dessas politicas
para possibilitar real alcance as pessoas vulneraveis e a garantia de uma rede de protecdo
minima, porquanto esse objetivo sé € viavel se considerada a desigualdade de género presente
na concentracdo de renda e de distribuicdo de tarefas de cuidado. Todavia, este trabalho
termina indicando que essas chaves de analise devem incidir sobre as politicas publicas, mas
que, diante do estudado, deve se problematizar o alcance e a transformacao possivel.

A prote¢ao social, ainda que deva incluir a transversalidade nas politicas, ndo subsiste
se unicamente pautada na transferéncia de renda, de modo que este trabalho d4 o tom para
proximos estudos, em que se busque entender, para além das escolhas legislativas, os

resultados da centraliza¢do do gasto publico apenas com transferéncia de renda.
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