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1 Introducao

Com um século de existéncia, o sistema de prote¢do social
sul-africano destaca-se por ser um dos mais antigos € o mais robus-
tos do continente. O sistema compreende trés pilares: 1) assistén-
cia social, preponderante em relagao aos demais (BARRIENTOS et
al., 2013), 2) protecao contributiva, composto por seguro-desem-
prego e o fundo de compensagédo, ambos com reduzida cobertu-
ra, € 3) assisténcia privada, que inclui pensoes, planos de saude e
outros beneficios (PELLISSERY; BARRIENTOS, 2013).

Na Africa do Sul, o ano de 1994 marcou ndo s6 a transicao
para um sistema democratico, com a elei¢do do African National
Congress (ANC) encabegado por Nelson Mandela, como também o
fim da segregacdo racial, que tinha vigorado de forma institucio-
nalizada desde 1948. A constitui¢do do novo governo inaugurou
um periodo de profunda transformagdo no pais, orientado para
a superagao das fraturas sociais agravadas durante o regime do
apartheid. Desde a transicdo democratica até aos dias de hoje,
o sistema de protecao social conheceu uma forte expansdo. Por
um lado, aumentou significativamente o numero de beneficiarios,
uma vez que foram incorporados grupos marginalizados durante
o regime. Por outro, passou igualmente a oferecer um maior grau
de protegao, por meio da transferéncia de valores mais elevados.

A configuragdo do sistema permaneceu, contudo, praticamen-
te inalterada nas ultimas décadas, excluido o periodo pandémico,
que levou a adog¢do de medidas adicionais de caracter tempora-
rio. A Uinica excep¢ao concerne ao apoio a criangas vulneraveis: o
State Maintenance Grant (SMG), programa implementado durante o
periodo do apartheid, foi substituido por uma nova medida, o Child
Support Grant (CSG). O cenario de criagdo de um novo programa
comecou a ser debatido ainda durante a transicao (OLIVEIRA,
2018), tendo um comité sido formalmente constituido para ponde-
rar as possibilidades, em 1995, logo ap6s a elei¢do do presidente
Nelson Mandela. As recomendagoes deste comité deram origem
ao CGS que, depois de discussao e aprovagao no Parlamento e
em comissoes destinadas a garantir a sua viabiliza¢do, entrou em
funcionamento em abril de 1998. Em vigor até aos dias de hoje
e tendo sido objeto de alguns ajustes a nivel de desenho e de
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implementagdo, o programa constitui a iniciativa mais importante
do pais em matéria de prote¢ao social no periodo democratico,
atingindo cerca de 12,4 milhdes de criangas em 2019 (SEEKINGS,
2019) e superando 13,1 milhdes em 2021/2022 (SASSA, 2022) .

A partir da década de 1990, a reducdo da pobreza assumiu
um lugar central na agenda politica internacional. Paralelamente,
verificou-se um crescente interesse pela assisténcia social e, em
particular, pelas transferéncias monetarias enquanto instrumen-
to de combate & pobreza. Ainda que a Africa do Sul ja possuis-
se previamente uma série de medidas de assisténcia social para
grupos vulneraveis e apesar de poder historicamente ser caracteri-
zada como um lugar onde a decisdo em matéria de politicas sociais
ocorre de forma relativamente insulada (entrevistas!), & necessa-
rio reconhecer que a opgao pela criagdo de um novo programa de
transferéncia de renda dirigido as criangas em situagdo de pobreza
se insere num movimento mais amplo de aumento da protegdo
conferida a este grupo particular.

O presente trabalho debruga-se sobre o CSG, examinando a
sua evolugao desde a sua concepg¢do até ao momento atual. O
artigo responde a dois objetivos: trata de entender de que forma
as dinémicas internacionais, a par do contexto nacional, afetam a
construgdo e desenvolvimento do programa em analise e, inversa-
mente, procura compreender quais os contributos desta experién-
cia para os debates internacionais. Por outras palavras, o artigo
procura responder as seguintes questoes: de que modo o CSG ¢
afetado por dindmicas internacionais? De que forma esta expe-
riéncia contribui para alimentar o debate internacional sobre poli-
ticas de assisténcia social?

A analise do programa a partir do seu enquadramento enquan-
to “politica publica global” permite avancar o debate em torno
deste fendbmeno, uma vez que se contribui para a discussdo sobre
os processos de formulagao e implementagao deste tipo de medi-
das. Este artigo demonstra a utilidade desse quadro analitico para
compreender a evolu¢do do CSG tanto no contexto sul-africano,

1 Informagdo obtida por meio de entrevistas. A Seccdo metodologica
apresenta a estratégia de recolha de informagdo em maior detalhe.
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quanto numa perspectiva regional e internacional. Com efeito, o
artigo mostra que o programa nao so ¢ afetado, mas também afeta
os debates internacionais em torno do combate a pobreza e da
utilizacao das transferéncias de renda para esse efeito.

O artigo conta com quatro partes. A primeira revé de forma
sucinta o que sao politicas sociais globais. Em seguida, é apresen-
tada a metodologia que sustenta o estudo. A terceira se¢ao discor-
re sobre o caso sul-africano, apresentando brevemente o historico
das politicas sociais sul-africanas e examinando, na sequéncia,
0s processos de formulacdo e implementacdo do CSG. A quarta
e ultima secao retoma o debate sobre dindamicas internacionais e
politicas sociais a partir de um estudo de caso.

2 Dinamicas internacionais e politicas sociais

O termo “politicas globais” designa aquelas que sao “desenvol-
vidas, difundidas e implementadas com o envolvimento direto de
atores e coalizOes globais” (ORENSTEIN, 2005, p. 177). Trata-se
de uma area em franco desenvolvimento, quer no que concerne o
intensificar do fendmeno das politicas globais em multiplos seto-
res, quer relativamente ao surgimento de multiplas abordagens
voltadas para a sua analise.

Ja o campo das politicas sociais globais ganhou for¢a a partir
de meados da década de 1990 e tem se consolidado enquanto area
de estudo diferenciada (KAASCH; KOCH; MARTENS, 2019; YEATS;
HOLDEN; 2022). Esta area surge do reconhecimento da relevancia
de dindmicas internacionais na condugao de programas e politicas
diversas. Pode ser definida do seguinte modo:

(...) a practice of supranational actors [which]
embodies global social redistribution, global
social regulation, and global social provision
and/or empowerment, and... the ways in
which supranational organisations shape na-

tional social policy (DEACON et al, 2007, p.
195 apud YEATES; HOLDEN; 2022).

De acordo com Deacon (2007), a globalizagdo acentuou estas
dimensoes externas na medida em que refor¢ca o papel de atores
externos diversos - organizag¢des internacionais, consultores,
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coalizdoes de defesa com atuagao a nivel internacional, entre
outros -, permite que discussdes sobre politica social ocorram em
foruns supranacionais, aumenta a competi¢do entre os estados,
permite a circulacdo de pessoas, aumenta os desafios de provisao
de protegdo e promove o surgimento de alternativas privadas.

A construgao desta area de estudos tem dado espago para o
surgimento de diferentes abordagens. Parte delas procura contri-
buir para a melhor compreensdao do papel desempenhado por
organizacdes internacionais, destacando os seus contributos
na criagdo e disseminagdao de normas, no acompanhamento do
cumprimento destas regras por parte dos estados, na produgao de
conhecimento sobre um determinado tema e na difusao de licdes
e de praticas (KAASCH; KOCH; MARTENS, 2019).

A circulagao de ideias e modelos de politicas (sociais) globais e a
sua introdugdo a nivel nacional também tém suscitado o interesse
de diversos estudiosos. Com efeito, estas politicas tém sido objeto
dos estudos da difusao - corpo de literatura que se tem densificado
e que aglutina quadros que permitem examinar a transposi¢ao de
ideias e de modelos de politicas publicas. Estas lentes possibili-
tam a compreensao dos diferentes processos de “mobilidade” da
politica, bem como os atores envolvidos, os fatores que explicam
a replicagdo e os formatos que esta pode assumir, entre outras
tematicas ligadas a “viagem” de ideias e modelos de politicas.
Porém, ao examinarem apenas 0s canais de disseminagao e o0s
momentos de mudanga de agenda e de formulagdo da (nova) poli-
tica, estes estudos tendem a ignorar particularidades do desenho,
a existéncia de outros fatores que influenciam a formulagao e os
processos de implementacao (OLIVEIRA, 2018). A mobilizagao de
abordagens provenientes do campo da analise de politicas publi-
cas, por seu turno, permite-nos compreender a entrada na agen-
da, o desenho e a implementagdo da politica publica. Contudo, ao
mesmo tempo que esta literatura ilumina fendmenos marginali-
zados pelos estudos da difusdo, ela também apresenta limites, na
medida em que tende a ignorar os efeitos que dimensdes interna-
cionais podem ter nas politicas (OLIVEIRA, 2018). Para colmatar
as insuficiéncias presentes nas duas literaturas e de modo a possi-
bilitar uma andlise mais completa de politicas globais, a autora
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sugere combinar elementos provenientes dos estudos da difusdo
com referéncias da analise de politicas publicas, particularmente
aquelas que dizem respeito aos processos de inclusdo na agen-
da, formula¢do e mudanga e que destacam o papel das ideias,
isto €, as abordagens cognitivas em politicas publicas. Assim, é
importante considerar o papel dos fluxos de ideias nas mudangas
de agenda, bem como aferir a sua transformac¢ao em elementos
concretos da politica publica.

Além disso, e em linha com as sugestoes de Oliveira (2018),
considera-se necessario abordar outras etapas além do processo
inicial de elaboracao da politica, de modo a compreender fatores
€ processos que se dao a jusante, bem como evolucdes ao longo
do tempo. E, portanto, fundamental compreender os processos de
mudancga (ou de auséncia da mesma) ao longo do curso de vida da
politica e averiguar de que forma as se relacionam com eventos e/
ou atores internacionais.

Além disso, importa também incorporar os ensinamentos ja
consolidados no campo dos estudos de implementagao, reconhe-
cendo que essa etapa também €, em si, um processo pleno de deci-
soes e possiveis transformagdes (FARIA, 2012; MENICUCCI, 2006;
SABATIER, 2007). Ha, potencialmente, grande distdncia entre
agendas formuladas e os processos de implementagao - devido a
fatores como discordancias existentes entre os atores envolvidos
(burocratas, politicos, atores da sociedade civil), assimetrias de
informacdo, necessidade de adaptagdes aos diferentes contextos
institucionais e arranjos de atores envolvidos, disputas por recur-
sos, ideias, interesses e visoes de como a politica deve ser imple-
mentada (HILL; HUPE, 2009; WINTER, 2006).

O CSG, objeto deste estudo, insere-se num grupo de medidas
conhecidas por transferéncias monetarias. De forma genérica,
podem ser definidas como presta¢des em dinheiro atribuidas pelo
Estado a individuos ou familias em situagao de vulnerabilidade e/
ou pobreza. Na década de 1990 reapareceram como um instru-
mento-chave no combate a pobreza, pois passam a ser aplica-
das em larga escala em paises em desenvolvimento (HANLON;
BARRIENTOS; HULME, 2012). Em alguns casos, assumiram novos
formatos - por exemplo, transferéncias condicionadas, como é
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0 caso do Bolsa Familia brasileiro, cujo modelo esta presente na
maioria dos paises latino-americanos e caribenhos, bem como
noutros paises. Dentro desta classificagao cabem iniciativas muito
distintas no que se refere aos grupos elegiveis, a duragdo e ao
valor das prestag¢des, a eventuais contrapartidas exigidas a troco
do beneficio, entre outros.

As transferéncias monetarias sao politicas globais, uma vez que
coexistem processos de difusdo e de transferéncia que concorrem
para disseminar a sua utiliza¢do no Sul Global a partir de meados
dos anos 1990 e que sao identificados e tratados sob diversas lentes
de analise por um conjunto de estudos (PECK; THEODORE, 2015;
SUGIYAMA, 2011; OSORIO, 2018, 2020; OSORIO; VERGARA, 2019;
OSORIO; OLIVEIRA; VERGARA 2020; OLIVEIRA; BICHIR, 2021;
OLIVEIRA; ALMEIDA CRAVO, 2021; OLIVEIRA, 2018; HOWLETT et
al., 2018, LEITE; PERES, 2013; LEITE; PERES; BELLIX, 2013; FOLI
et al., 2017; BELAND et al., 2018, entre outros). Além disso, os
mesmos estudos reconhecem a relevancia de organizagoes regio-
nais e internacionais - tais como o Banco Mundial, a Unido Africana
€ 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento -, de agéncias de
cooperagao internacional - como ¢ o caso das agéncias britani-
ca, holandesa ou alema -, e de organizagdes ndo-governamen-
tais com atuagdo supranacional — como a HelpAge International
e a Save the Children - na produgao e disseminagdao de conhe-
cimentos sobre este tipo de programas. Mais ainda, em alguns
€asos, estes mesmos organismos internacionais intervém dire-
tamente na formulagdo, gestao e financiamento dos programas,
como sinalizado por Garcia e Moore (2012) e por Oliveira (2013)
relativamente a diversos paises no continente africano, mas nao
s6. Nao obstante, a influéncia de atores externos pode encontrar
resisténcias diversas — por exemplo, o processo de implementa-
¢ao pode enfrentar bloqueios (OLIVEIRA; ALMEIDA CRAVO, 2021)
ou podem ser colocadas em pratica estratégias que contornam as
orientac¢des externas (OLIVIER DE SADRAN; PICCOLLI, 2021).

Como exposto mais adiante, o artigo examina o CSG em
dialogo com este quadro analitico.
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3 Metodologia

Esta se¢do descreve sumariamente o caminho percorrido para
recolher informagao que permitiu a elaboragéo do artigo. Uma vez
que o estudo investiga os debates que originam o CSG, 0 processo
de formula¢do do programa e a sua evolugdo até a atualidade,
foram combinadas duas abordagens - process tracing, que possi-
bilita a identificagdo de mecanismos causais € implica a aquisi¢do
de conhecimentos detalhados sobre o objeto de estudo (BEACH;
PEDERSEN, 2013), € a estratégia batizada de “follow the policy”
(PECK; THEODORE, 2012), utilizada para mapear processos de
difusdo e de transferéncia de politicas e requer também que se
proceda a uma analise detalhada do objeto, acompanhando-o ao
longo da sua “viagem”.

Desta forma, a construcao do texto foi inicialmente baseada
na revisao da literatura. Esta foi complementada por informacdes
provenientes de documentos oficiais e também obtidas por meio
de entrevistas realizadas com individuos centrais para compreen-
der a formulagdo do programa em analise. Estas entrevistas foram
feitas no quadro da pesquisa doutoral desenvolvida pela OLIVEIRA
(2018)2. As entrevistas obedeceram a um roteiro semiestruturado,
que foi adaptado a cada um dos entrevistados. As conversas, que
decorreram em inglés, aconteceram presencialmente ou por tele-
fone — quando o encontro ndo foi possivel. Foram realizadas um
total de 17 entrevistas com individuos sul-africanos com envolvi-
mento nas discussoes em torno deste programa. Estas entrevistas
foram realizadas em Joanesburgo, Pretéria, Cidade do Cabo ou por
Skype/telefone, entre abril e outubro de 2016. A estas entrevis-
tas somam-se outras sete conversas com consultores internacio-
nais, realizadas na Inglaterra nos meses de fevereiro e margo de
2017, que permitiram recolher novas informagdes sobre o caso
sul-africano, bem como obter uma visdo mais ampla das discus-
soes sobre transferéncias monetarias. Por razdes de privacidade
e de seguranca, ndo serao reveladas as identidades das pessoas

2 Esta pesquisa recebeu financiamento 141370/2014-9, que possibilitou a
realizagdo de trabalho de campo. As autoras gostariam de agradecer a agéncia
CNPQ pela concesséo desta bolsa de doutorado a Maria Clara Oliveira.
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entrevistadas. Assim, sempre que for utilizado um dado prove-
niente destas conversas, aparecera apenas uma mengao sinali-
zando que este foi obtido por meio de entrevista.

4 Criagdo do Child Support Grant na Africa do Sul

A instauragdo do apartheid (1948-1994) tornou oficial uma
hierarquia de base racial.> A populagéo dividia-se em dois grupos:
1) os brancos, que controlavam o poder € a maioria dos recur-
sos; € 2) 0s nao-brancos, separados em a) indianos/asiaticos, b)
coloured e c) negros, estando estes ultimos na base da piramide.
Os ndo-brancos enfrentavam limites ao exercicio da cidadania € a
segmentagdo entre grupos era visivel em todas as areas da vida.

Durante o regime do apartheid, o grau de prote¢do a que um indi-
viduo tinha direito dependia do grupo de pertenga. Sao do come-
¢o do século XX as primeiras iniciativas de protegdo, instituidas
com o intuito de reforgar o estatuto dos brancos (SEEKINGS, 2006).
Eram elas: 0 apoio a criangas vulneraveis que ¢ substituido pela
State Maintenance Grant, em 1937; a Old Age Pension / Old Persons
Grant (OAP/OPG), inclui os coloured ainda que recebessem valores
menores; € as pensoes para invalidos e cegos (PAUW; MNCUBE,
2007; SEEKINGS, 2006, 2015). Em 1944, a OAP/OPG foi alargada
a todos os grupos, mantendo-se a diferencia¢do nos valores trans-
feridos. Nos anos 1970, a manutencao do crescimento econdmi-
co implicou a utilizagdo de mao-de-obra ndo-branca, gerando um
novo momento de expansao da protecao (SEEKINGS, 2007).

No fim dos anos 1980, o crescimento econdmico travou, o que
contribuiu para intensificar o desagrado face ao regime e contri-
buiu para a escalada da violéncia. Paralelamente, a pressao inter-
nacional contra o apartheid era cada vez mais forte. Neste contex-
to de tensao elevada, teve inicio a negociagao da transicdo para a
democracia e as distingdes raciais foram eliminadas oficialmente,
embora as diferengas entre grupos perdurem até a atualidade.

3 As categorias usadas para identificacdo de individuos sdo nativas e
mantidas pelo governo no pos-apartheid.
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Nasprimeiras elei¢deslivres, em 1994, 0 ANC de Nelson Mandela
conquistou o poder. O governo foi confrontado com duas ques-
tdes urgentes: superar as fraturas sociais resultantes do apartheid
e responder a crise econdmica. Foram imediatamente adotadas
acoes afirmativas na sele¢ao de funcionarios publicos, a estratégia
de Black Economic Empowerment* e o Programa de Reconstru¢do
e Desenvolvimento (PRD). Este ultimo visava o combate da pobre-
za e da desigualdade e a garantia de acesso a servigos € infraes-
trutura (HAARMANN, 1998). No entanto, o potencial do PRD foi
limitado pelo surgimento da estratégia Growth, Employment and
Redistribution (GEAR), em 1996, uma iniciativa que se aproximava
de programa de ajustamento estrutural autoimposto, com vista a
impulsionar o crescimento econdmico € gerar novos empregos,
por meio da captagdo de investimento privado, da liberalizagdo
do mercado e da promocgao das exportacdes (HAARMANN, 1998;
LEHLOESA, 2000; OSBORN, 1997). O resultado da sua aplicagao
foi desastroso: fraco crescimento econdmico, destrui¢do de postos
de trabalho, diminui¢do do consumo privado (OSBORN, 1997;
FERGUSON, 2015) e criagao de tensoes com atores que tradicio-
nalmente apoiavam o ANC (NOYOO, 2015).

Neste quadro, a protecao social €, em particular a assistén-
cia social, surgiu como um importante instrumento de combate
a pobreza e de superacdo da fragmentacdo social (SEEKINGS,
2015; BARRIENTOS, 2013), refletindo uma preocupacdo crescen-
te inscrita na agenda internacional a partir dos anos 1990 com
a questao da pobreza e da desigualdade. Apesar da importancia
atribuida ao setor, este contava a época com poucos recursos € as
suas agoes eram segmentadas (PELLISSERY; BARRIENTOS, 2014;
LUND, 2008): a articulagdo entre programas era reduzida, havia
multiplos intervenientes na gestdo e a implementacdo variava no
terreno. Além disso, o igual acesso de todos os grupos aos progra-
mas, mantendo-se as mesmas condi¢oes, era inviavel por motivos
orcamentais (entrevistas). Foram introduzidas diversas alteracdes
para melhorar o funcionamento do sistema. Os valores da OAP/

4 Atribui um estatuto preferencial aos grupos marginalizados no acesso ao
emprego € a formagao, entre outros.
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OPG passaram a ser os mesmos, reduzindo-se o montante atri-
buido aos brancos (PAUW; MNCUBE, 2007). O programa SMG néo
s6 deixou de ser exclusivo para familias encabegadas por mulhe-
res, como diminuiu o numero maximo de criangas por familia que
podiam receber o beneficio (LUND, 2008). Mais tarde este progra-
ma foi descontinuado e deu lugar ao CSG.

A nova Constitui¢do, assinada em 1996, instituiu a protegao
social como direito, assumindo o Estado o compromisso de o
assegurar em fungao dos recursos financeiros disponiveis. Ainda
digno de nota foi o White Paper for Social Welfare, publicado em
1997, que avangou a ideia de developmental social welfare (PATEL;
HOCHFELD, 2012) e serviu de orientagdo para a reforma do siste-
ma de protec¢do social, destacando a urgéncia do combate as desi-
gualdades, atribuindo um lugar-chave a assisténcia social e crian-
do o Flagship Progtamme for Unemployed Women with Children 0-5°
(PAUW; MNCUBE, 2007).

A protec¢do das criangas assumiu desde logo particular impor-
tancia, como demonstrado pelas constantes mengdes a necessi-
dade de revisdo dos programas de assisténcia social, discussao
iniciada ainda antes da transi¢do, e pela criagdo do programa de
alimentagao escolar em 1994 (LUND, 2008; entrevistas).

A protecdo de criangas em situagdo de vulnerabilidade era
assegurada pela SMG, que foi repensada apOs a redemocratiza-
¢do. Primeiro, o programa continha um viés geografico, dado que
nao atingia a integralidade do territorio e a sua aplicagdo variava
consoante as provincias. Segundo, ainda que no discurso o progra-
ma fosse com frequéncia associado aos brancos, verificou-se que
cobria essencialmente coloured e indianos (LUND, 2008; entrevis-
tas). Mais ainda, a populagao negra estava praticamente ausente
no programa, apesar de ser o grupo mais vulneravel (LUND, 2008).
O valor transferido pela SMG era elevado € o aumento conside-
ravel do numero de beneficiarios, mantendo-se as condigoes, era
incompativel com o or¢amento disponivel (VAN DER BERG, 2002).

5  Programa piloto para mdes desempregadas que procurava atribuir-lhes
formagao e auxilia-las na entrada no mercado de trabalho (LUND, 2008).
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O debate sobre a continuidade da SMG e as alternativas dispo-
niveis iniciou-se em 1995, tendo sido constituido o Lund Committee
for Child and Family Support (CL), cuja missao era avaliar as medi-
das em vigor e propor solu¢des (LUND, 2008). Composto por
consultores indicados pelo governo e por organizagdes da socie-
dade civil, com formacoes diversas, como economistas € assis-
tentes sociais, atuava do seguinte modo: encomendava pesquisas
especificas a consultores externos, promovia reunides de grupo e
um encontro prolongado aberto a um numero maior de especia-
listas (LUND, 2008). De um modo geral, a Africa do Sul toma deci-
soes em matéria de assisténcia social de um modo relativamente
autdbnomo e sem envolvimento maior com atores externos, ainda
que reconhega a importancia de observar medidas implementadas
noutros contextos (entrevistas). Dada a urgéncia da questdo, o CL
comegou a exercer fungoes em 1996.

Parte das novas orientagoes foram definidas num encontro
com participacdo de especialistas sul-africanos e consultores
externos. Foi neste momento que se reconheceu que a SMG teria
que ser suspensa, uma vez que era extremamente excludente e
que uma reforma para alarga-la a um numero maior de beneficia-
rios era inviavel no quadro da GEAR (LUND, 2008). Foi sugerido,
apos consulta juridica e realizacdo de simulacdes, que o programa
fosse descontinuado progressivamente no prazo de 5 anos (LUND,
2008).

Em seguida, teve inicio uma discussao sobre alternativas a
SMG que permitissem responder a pobreza na primeira infancia e
a desnutri¢do. Foram discutidas possibilidades, como programas
para a primeira infancia e fundos sociais, chegando-se a um acor-
do favoravel ao uso de transferéncias monetarias, tendo alguns
membros manifestado reticéncias (LUND, 2008; entrevistas). A
nova proposta introduz mudangas importantes relativamente ao
programa anterior. Se a SMG tinha a familia como unidade de
analise, a proposta era que a transferéncia passe a acompanhar
a crianca (LUND, 2008), permitindo ao programa acomodar-se a
realidade sul-africana e evitando possiveis exclusdes. Com efeito, a
familia tradicional tem conhecido mudangas consideraveis devido
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ao sistema migratorio® instituido pelo apartheid (LUND, 2008); aos
efeitos do HIV/SIDA (entrevista); e a existéncia de multiplas confi-
guragOes familiares (entrevista). Uma segunda alteragao deriva da
premissa de “acompanhamento da crianga”: a transferéncia deve
ser feita para o/a cuidador(a) principal, reconhecendo que este/a
pode nao ser a mae ou o pai (LUND, 2008). Foi também discutida
a incidéncia do programa: quem deveria estar coberto? Refletindo
uma tendéncia geral (MKANDAWIRE, 2005), optou-se por limitar
0 acesso a bolsa (LUND, 2008). Na sequéncia de um debate sobre
os meios de selecao dos beneficiarios, foi decidida a aplicacéo de
testes de meios aos cuidadores (LUND, 2008), ja usados para sele-
cionar beneficiarios de outros programas, como o OAP. O excerto
abaixo sumariza as propostas elaboradas no Encontro de Itala:
The key decisions taken at Itala were the re-
form of the private maintenance system, the
introduction of a child benefit to replace the
SMG, starting a low level but with mechanis-
ms in place for incremental increases; leaving
the FCG and CDG as they were; and a range
of other more minor recommendations which
indicated a commitment to linking with de-

velopmental social welfare services and with
other departments (LUND, 2008, p. 34).

A GEAR foi implementada enquanto decorriam os trabalhos do
CL, que foi informado da existéncia de um quadro de contengao da
despesa (LUND, 2008; entrevista). Apos verificagao da impossibili-
dade de aumentar o orgamento disponivel para esta intervengdo e
tendo descartado recorrer a financiamentos externos (entrevista),
o programa foi repensado a luz dos novos limites (LUND, 2008).
Foram cogitados varios cenarios, alterando-se os seguintes fato-
res: 1) idade de corte; 2) valor da bolsa; € 3) modos de inclusao no
programa (HAARMANN, 1998; LUND, 2008). As organizacoes da
sociedade civil, que ja se tinham mostrado insatisfeitas diante da
sugestao de eliminagdo da SMG (parte das familias anteriormente
apoiadas passavam a nao ser elegiveis), criticaram os valores a

6  Durante o apartheid, homens negros foram movidos das suas zonas de
residéncia habituais para trabalhar, devendo as familias permanecer no local de
origem.
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transferir no d&mbito do novo programa (0 montante proposto era
muito baixo e inferior ao da SMG) € pressionaram por um aumen-
to do beneficio, que veio a acontecer (HAARMANN, 1998; LUND,
2008).

O relatorio final do CL recomendou: 1) nao incluir novos bene-
ficiarios e eliminar de modo progressivamente € no prazo de 5
anos a SMG; e 2) prioridade no acesso a formagao e ao mercado
laboral de mulheres afetadas pela extingdo da SMG. O CL suge-
riu que a SMG fosse substituida por um novo programa com as
seguintes caracteristicas: a) pagamento do beneficio ao cuidador
principal da crianga mediante comprovagao da condi¢do de recur-
sos; b) cobertura da crianga desde o nascimento até a idade esta-
belecida como teto maximo; c¢) alinhamento do calculo do bene-
ficio aos valores necessarios para subsisténcia; d) transferéncia
condicionada ao registo de nascimento da crianga e a realizagdo
de cuidados de saude basicos; €) transferéncia para uma conta a
movimentar sempre que necessario (AFRICA DO SUL, 1995).

As recomendagdes que emanaram do CL foram aceitas pelo
poder executivo, em 1997, apOs apresentacdo do relatorio ao
Parlamento. Contudo, este processo nao foi isento de embates -
o relatorio recebeu criticas de vozes conservadoras preocupadas
com um aumento da taxa de natalidade e o desincentivo ao traba-
lho (entrevista).

No seguimento da aprovagao, foi criado um grupo de trabalho,
composto por funcionarios publicos e consultores externos, para
encontrar formas de implementar as recomendag¢des. Em cima
da mesa estavam questdes ligadas a legislacdo, ao or¢camento, a
forma de entregar o dinheiro, estratégias de comunicagdo, inte-
gracdo do programa na estratégia de developmental welfare avan-
¢ada no White Paper de 1997 e a suspensao da SMG (LUND, 2008).

O CSG foi anunciado em 1998. O desenho final do programa
era bastante proximo das recomendagdes apresentadas pelo CL,
podendo ser observadas algumas alteragdes. Primeiro, o CL suge-
riu 9 anos como idade maxima para pertencer ao programa, mas a
linha de corte foi estabelecida nos 7 anos (LUND, 2008). Foi também
recomendada a criagao de pontes com a area da saude, por meio
do cartdo Road to Health, que contém informagdes pessoais em
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matéria de saude. Contudo, o desenho final do programa n&o
contemplou esta questdo, dado que o Ministério da Saude tinha
outras prioridades (LUND, 2008). Assim, as menc¢des ao Road (o
Health limitaram-se a sua inclusdo na lista de documentos a apre-
sentar quando da inscri¢do no programa.

O programa entrou em vigor em abril de 1998. Na fase inicial, os
candidatos ao programa encontraram alguns obstaculos, designa-
damente devido as exigéncias em matéria de documentos a apre-
sentar. Por exemplo, 0 acesso ao cartdo Road to Health era limitado
€ a obrigatoriedade da sua apresentagdo constituia uma barreira,
pelo que este deixou de ser um requisito (entrevista). Esta difi-
culdade estendia-se também a outros documentos, nomeadamen-
te aos que comprovavam a tutela da crianga (GARCIA; MOORE,
2012), pelo que foram revistas as exigéncias a este nivel (LUND,
2008; entrevista) e, a partir de 1999, houve uma articulagdo com
Department of Home Affairs para facilitar o acesso a documen-
tos (BICHIR, 2015). Com o objetivo de facilitar a inscrigdo no CSG,
foi criada a possibilidade de submeter os documentos apods a fase
inicial de candidatura ao programa, mudanga que segue a reco-
mendagdo emitida pelo Tribunal Constitucional, chamado a emitir
um parecer sobre este assunto apds apresentacao de uma queixa
por parte de um grupo de organiza¢des da sociedade civil (entre-
vista). Era ainda solicitada a apresentacdo de um certificado de
matricula numa instituicdo de ensino, para criangas em idade de
escolarizagdo, ponto que tem sido apontado como inconsistente
com o carater nao condicional do CSG (entrevista). Interpretagoes
estritas desta exigéncia geraram varios casos de supressao do
beneficio para aqueles que ndo conseguiam apresentar prova de
matricula, obrigando o governo a relembrar a incondicionalidade
do programa (entrevista).

Trata-se de uma prestagao com condi¢ao de recursos, ou s€ja,
para ser elegivel € necessario estar abaixo da linha de corte. Sao
os requerentes do beneficio que declaram a sua renda, devendo
apresentar provas. Ainda no plano da facilitacdo do acesso, ha
que se mencionar a alteragao ao calculo da condigdo de recursos,
introduzida em 1999, que determina que se deixe de ter em conta
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a renda conjunta da familia e passe apenas a ser considerada a
renda do/a cuidador(a).

Com o passar do tempo, o CSG foi alvo de altera¢des. Desde
logo, no plano da gestdo, ha que se referir a introdu¢éo de novas
estruturas institucionais. Na anterior configuragao, vigente duran-
te o apartheid e na primeira fase do CSG, a politica de assistén-
cia social era formulada a nivel nacional e implementada pelas
provincias, o que originava desigualdade na entrega, dadas as
diferencas em termos de recursos financeiros € humanos e de
interpretagao das diretrizes dos programas. A partir de 2004, o
governo central assumiu responsabilidade pela condugdo das
iniciativas deste setor (GARCIA; MOORE, 2012; PAUW; MNCUBE,
2007). Em 2006, entrou em funcionamento a SASSA, que passou
a operacionalizar a assisténcia social (entrevistas; MAKHETHA,
2015). A SASSA procura assegurar a gestao do sistema de bolsas
de forma eficiente. Entre as principais mudangas que decorrem da
instituicdo da agéncia esta a padroniza¢do do modo de funciona-
mento dos programas ao longo do territorio sul-africano, por meio
do investimento no desenvolvimento e divulga¢do de normas, da
formacao de recursos humanos, e do acompanhamento da imple-
mentagdo dos programas (entrevistas).

Também o desenho e a implementagdo do programa foram
sofrendo ajustes e continuam a ser alvo de debates. Uma discus-
sdo lateral, mas com efeitos no CSG, é a questdo da criagdo de
uma renda basica universal e incondicional (RBI). No ano 2000,
foi constituido o Comité Taylor, que estava mandatado para apre-
ciar a possibilidade de reformar o sistema de prote¢ao social para
que se tornasse mais compreensivo. Se o RBI ja era amplamente
debatido no plano internacional e estava em discussdo na Africa
do Sul desde os anos 1990 (SEEKINGS; MATISONN, 2012; entre-
vistas), a proposta ganhou forca ao figurar no relatério do Comité.
A sugestdo era a atribui¢do de uma RBI a todos os individuos, de
forma faseada e com prioridade a ser atribuida aos mais jovens. A
proposta recebeu o apoio de um grande numero de atores nacio-
nais (conectados com féruns internacionais de discussao desta
alternativa), como sindicatos, igrejas e organizag¢des da sociedade
civil, que constituiram a BIG Coalition € promoveram ativamente
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a ideia (SEEKINGS; MATISONN, 2012), bem como de alguns
membros do governo e de parte do Ministério do Desenvolvimento
Social (entrevistas; NOYOO, 2015; SEEKINGS, 2015). Por outro
lado, enfrentou também resisténcias, em particular da parte do
Tesouro € do Ministério das Finangas, que invocaram o eleva-
do custo financeiro da proposta para a bloquear, alegando que
causaria dependéncia (SEEKINGS; MATISONN, 2012; entrevis-
tas), ponto que ja havia sido levantado durante o debate sobre o
CSG. Contudo, apesar do papel ativo de alguns membros da BIG
Coalition, a proposta ndo logrou obter o apoio necessario para ser
viabilizada, ficando relegada a um plano de discusséo intelectual,
segundo Seekings (2020). O surgimento de outras tematicas, como
o regresso da preocupagao da instituigdo de um salario minimo
nacional (entrevista), contribuiram para que a proposta de renda
basica fosse recebendo menor atencao. Nao tendo sido adotada,
a RBI teve, contudo, efeito nos programas de assisténcia social,
nomeadamente no CSG, que foram expandidos para responder
a necessidade de incorporacdo de mais pessoas (GARAY, 2010;
SEEKINGS; MATISONN, 2012; entrevistas).

O alargar das bolsas também pode ser entendido como uma
tentativa de colmatar a questao do desemprego (SEEKINGS, 2019),
que assumiu propor¢oes muito elevadas com a aplicacdo da GEAR
(OSBORN, 1997; LEHLOESA, 2000), e da pobreza generalizada.
Assim, a idade de minima de elegibilidade para a OAP/OPG foi
revista em baixa, enquanto o CSG viu o teto maximo subir diversas
vezes - inicialmente sete anos, correspondendo a primeira infan-
cia, em 2004 passou para 11, em 2009 para 14, e em 2013 para
18 (BICHIR, 2015; GARCIA; MOORE, 2012). O aumento da idade
limite traduziu-se na explosao do numero de beneficiarios: cerca
de 1 milhdo em 2001, em 2006 passa para 8,8 milhdes (GARCIA;
MOORE, 2012) e 12,4 milhdes em 2018 (SEEKINGS, 2019). As alte-
racdes ao CSG permitiram a protecdo de um numero maior de
pessoas, mas representam um afastamento do objetivo inicial do
programa, pensado para proteger a primeira infancia (LUND, 2008;
entrevista).

O valor da transferéncia também foi alterado, tendo sido incre-
mentado por diversas vezes, de forma a conferir um maior grau de
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protecgao e a diminuir os efeitos adversos da inflagdo na renda dos
mais vulneraveis. Com efeito, ja havia uma tendéncia crescente
e que se intensificou, com a ideia de usar o programa como um
escudo contra os efeitos da crise de 2008 (BARRIENTOS, 2013).
No entanto, o aumento do or¢amento destinado a este programa
- € também a outras bolsas - tem gerado algumas preocupagoes
quanto a sustentabilidade futura (BICHIR, 2015; entrevista).

A partir de 2005, em resultado de evidéncias positivas da apli-
cacao de condicionalidade noutros contexto, voltou a ser consi-
derada a possibilidade de adotar medidas deste tipo. Para avaliar
este cenario e com o intuito de trazer novas ideias e de repensar
0 CSG, foram realizados estudos sobre programas implementados
em paises selecionados - como México, Brasil, Chile e Cuba - e
visitas presenciais para observacao de outras experiéncias in loco
(entrevistas). A proposta de associar condicionalidade na area de
educagdo ao CSG foi descartada dado que: 1) aumentava a pressao
sobre a oferta, que ja enfrentava problemas; 2) representava eleva-
dos custos e uma carga administrativa consideravel; 3) a frequén-
cia escolar era bastante elevada e o potencial ganho marginal ndo
justificava o esfor¢o adicional (entrevistas). Vale salientar que os
programas sul-africanos servem de inspira¢@o para outros paises,
principalmente da regido da Africa Austral (GRANVIK, 2015;
entrevista).

Nos ultimos anos, tem crescido a preocupagdo com a inte-
gracdo de alguns grupos que se encontram excluidos do progra-
ma — por exemplo, recém-nascidos, que podem enfrentar espe-
ras longas decorrentes da demora na emissao de documentos e
no tratamentos dos processos de candidatura (entrevista). Além
disso, muitas criangas que seriam elegiveis ndo se inscrevem
devido ao desconhecimento das regras do programa por parte dos
cuidadores (entrevista). A perda de beneficiarios a medida que a
idade avanga também levanta preocupagdes (entrevistas).

Ao mesmo tempo que a Africa do Sul apresenta niveis eleva-
dos de desemprego, de informalidade e de pobreza, ela carece
de formas de garantir a prote¢do da populacdo em idade ativa.
A atual configuragao dirige as agdes a grupos vulneraveis (crian-
cas, deficientes e idosos), deixando sem cobertura um numero
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muito elevado de pessoas em idade ativa fora do mercado formal
de trabalho. Também estdo desprotegidos trabalhadores pobres,
isto €, individuos que pertencem a categorias profissionais com
baixos salarios € que experimentam situagdes de (quase) pobre-
za (entrevista). Neste contexto, o CSG (e outras medidas como
0 OAP/OPG) assumem um papel central no combate a pobreza
(SASSA, 2022). A criagdo de um sistema de prote¢ao mais abran-
gente e compreensivo tem suscitado debate, apoiado nomeada-
mente por académicos e sindicatos (BICHIR, 2015; PELLISSERY;
BARRIENTOS, 2014). A resposta a esta necessidade passa igual-
mente por pensar uma maior articulagdo com outros setores de
politica publica (BICHIR, 2015).

A pandemia teve impactos nocivos, com expressao mais acen-
tuada entre os grupos vulneraveis e sem prote¢do. Diante da neces-
sidade de proteger a populacao dos efeitos do coronavirus, bem
como para mitigar os impactos socioecondmicos negativos decor-
rentes das medidas de contengdo, optou-se por reforcar o siste-
ma ja existente, bem como por adotar uma medida temporaria, o
programa Special Relief of Distress (SRD), que atingiu cerca de seis
milhdes de beneficiarios (GRONBACH; SEEKINGS; MEGANNON,
2022). Face a estes desafios adicionais, voltou a emergir o debate
sobre a revisdo premente do sistema, com a proposta de adogao
do RBI a ecoar novamente. Cabe mencionar que, a semelhanga
do que se verificou noutros paises, a pandemia serviu de gatilho
para colocar em pratica inovagdes e para acelerar o processo de
transicao digital. No caso do CSG (e também de outras prestagdes),
a SASSA promoveu a introdugdo de um sistema online de candi-
daturas ao programa (SASSA, 2022).

5 Dinamicas internacionais das politicas sociais

As dinadmicas internacionais devem ser consideradas aquando
da analise do programa, dado que este se insere num movimen-
to amplo de adogdo de transferéncias monetarias. Com efeito, o
programa esta sujeito a influéncias externas. Apesar da relativa
autonomia do governo sul-africano no que concerne a tomada
de decisao relativamente as politicas sociais (entrevista), ha que
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notar a participagdo de atores externos em momentos decisivos
do processo decisorio - por exemplo, a presenga de consulto-
res estrangeiros em alguns dos encontros dinamizados pelo CL
(entrevistas; LUND, 2008). As informagdes recolhidas por meio
das entrevistas também apontam para uma abertura dos atores
sul-africanos as ideias em circulagdo no plano internacional,
quer devido a leituras e ao estudo de dados oriundos de outros
contextos, quer devido ao proprio processo de socializa¢ao destes
individuos.

Além disso, como demonstrado, ideias provenientes do exte-
rior tém impacto na condugdo do programa ao longo do tempo.
Por exemplo, as evidéncias de efeitos positivos na aplicacao de
condicionalidades na area de educagao em paises latino-america-
nos motivaram a procura por mais informagoes e abriram espago
para que se considerasse esta possibilidade. A aquisi¢ao de conhe-
cimento sobre alternativas possiveis € o envio de delegagdes para
estudar outros programas € assim repensar o CSG permite ainda
discutir a questao da aprendizagem a partir de experiéncias exter-
nas, sinalizada por Rose (1991). O autor entende o processo de
aprendizagem como algo racional e intencional e podemos consi-
derar que o caso sul-africano, em certa medida, corresponde a
esta visdo, uma vez que foi colocada em pratica uma estratégia
deliberada e abrangente de recolha de informacdes. Entretanto,
trabalhos mais recentes criticam o quadro analitico proposto por
Rose (1991), argumentando que os atores que intervém na formu-
lagdo de politicas ndo sdo dotados de recursos infinitos que lhes
permitam observar multiplas realidades e racionalmente selecio-
nar as melhores opc¢oes. Weyland (2005) sugere que a racionali-
dade dos atores € limitada € que uma série de barreiras (tempo-
rais, de conhecimento, de acesso a informagao e outras) levam
a que tomem atalhos no processo de decisdo. No caso sul-affi-
cano, os paises selecionados como mananciais de informagoes
julgadas uteis para repensar as caracteristicas do CSG serviam de
casa a best practices e/ou a experiéncias consideradas inovado-
ras, o que tornava os dados mais acessiveis, mas nao significava
necessariamente que estas eram as melhores referéncias para o
contexto nacional. A observacao das condicionalidades no setor
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da educagdo implementadas por outros paises reforcou a ideia de
que o programa sul-africano devia manter um formato incondi-
cional. Este processo esta em linha com a seguinte afirmacao de
Dunlop (2009, p. 307): “(...) policy learning is not synonymous with
policy adoption; decision-makers can learn ‘negative lessons’ where
learning from the ideas that are diffused help crystallize what ideas
and policy paths they do not wish to follow”.

E também pertinente colocar o programa em perspectiva inter-
nacional, partindo do angulo oposto, ou seja, considerando que o
CSG alimenta o debate sobre assisténcia social a nivel supranacio-
nal e serve de inspiragdo para outros paises. Efetivamente, o CSG,
a par de outras medidas de protegao social, tem contribuido para
informar os debates sobre programas de transferéncia de renda
incondicional e tem capturado a atencao de diversas organiza¢oes
regionais e internacionais, bem como de outros governos, nomea-
damente na zona de vizinhanga.

Entender o funcionamento de uma politica (social) global
requer ir além dos momentos em que existem evidéncias de inter-
secao dos planos nacional e internacional. Assim, para avangar na
analise do programa sao necessarias outras ferramentas, ofereci-
das por trabalhos na area de analise de politicas publicas. Segundo
Béland (2005) as ideias — independentemente da sua origem, dos
foruns em que se encontram em discusséo e dos atores que as
promovem - podem contribuir para a mudanga drastica do curso
da politica ou, contrariamente, para reforgar o que ja existe. O CSG
permite observar estes dois efeitos. Por um lado, o momento de
transicdo democratica tornou evidente a necessidade de rever o
sistema de protecao social, o que abriu uma janela de oportunida-
des para mudanga (KINGDON, 1984). Criou-se, assim, espago para
introduzir ideias inovadoras, tais como a passagem da unidade de
intervencao da familia para a crianca e a atribuicdo do beneficio
diretamente a crianga. Por outro lado, saem reforcadas praticas
em vigor, dado que tendo considerado outras medidas possiveis
de combate a pobreza, optou-se por criar um programa de trans-
feréncia monetaria incondicional, modelo ha muito presente no
contexto sul-africano e que ganhava forca no contexto de valori-
zagao deste instrumento nas arenas de discussao internacionais.
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A andlise das discussdes mais recentes ao redor do programa
CSG e da recomendacao de instituicao de um RBI - também ele uma
proposta amplamente difundida no plano internacional - mostram
que € necessario ter em consideragdo uma série de outros fatores
que possibilitam que (novas) ideias influenciem politicas publicas.
Hall (1989) menciona a necessidade de considerar a viabilidade
administrativa, econdmica e politica das ideias. Com efeito, limi-
tes econdmicos foram por diversas vezes invocados para justificar
determinadas decisdes. Desde logo, a Constituicdo menciona que o
Estado garante a protecao social dos seus cidadaos na medida em
que os recursos disponiveis o permitam. Ainda durante a fase de
elaboracdo do CSG, a necessidade de conter a despesa associada a
implementagdo da GEAR foi determinante para que se chegasse ao
desenho final (LUND, 2008; entrevistas). Ja no que concerne o RBI, 0
peso demasiado grande que tal medida representaria relativamente
ao produto interno bruto foi um dos argumentos usados para travar
a ideia. O caso do RBI ilustra também os embates entre atores com
visdes e interesses distintos: tendo recebido apoio da parte de alguns
membros do governo, a proposta encontrou fortes resisténcias por
parte do Tesouro (entrevistas; SEEKINGS; MATISONN, 2012). O
poder que este orgdo detém no quadro sul-africano (SEEKINGS,
2007) impossibilita a concretizagdo desta proposta, ou seja, 0 peso
politico dos atores pode facilitar ou bloquear as mudangas.

Ha ainda que ter em consideragdao o modo como as propostas
sao apresentadas. Como ressalta Béland (2005, p. 12):

The ability to frame a policy programme in a
politically - and culturally — acceptable and
desirable manner is a key factor that can help
explain why some policy alternatives trium-
ph over others (...). Additional factors include
support from key political constituencies, te-
chnical feasibility in the context of established
policy frameworks, and the relative simplicity
of policy ideas themselves — very complex po-

licy ideas are difficult to explain to the public
and even to elected officials.

A utilizacdo de estratégias de comunica¢ao simples & impor-
tante ndo apenas para colocar um determinado topico na agenda
ou para moldar o formato que a politica tera, mas também para
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garantir que a implementagao esteja alinhada com as orientacgoes.
A analise do CSG aponta para a necessidade de colocar em pratica
boas estratégias de comunicagdo e de informagdo dos profissio-
nais de nivel de rua que atuam na entrega da politica na ponta, que
vém depois a ser reforgadas com a criagdo da SASSA e a oferta
de formagao aos técnicos envolvidos no programa, para garantir
que a operacionalizagdo deste decorre em conformidade com as
regras e evitar problemas como a solicitagdo de documentos e/
ou do cumprimento de condicionalidades que ndo estdo previstas.

A andlise ao longo do tempo também permite atentar para a
evolugdo do programa. Varios autores tém estudado mudanga
em politicas publicas, prestando atencdo a momentos de profun-
das alteracoes (SABATIER: JENKINS-SMITH, 1993; HALL, 1993;
KINGDON, 1984), a pequenas mudancas sequenciais (LINDBLOM,
1959) ou sugerindo ainda que a politica € marcada por altera-
¢oes marginais que sdo pontualmente interrompidas por alte-
ragoes drasticas — teoria do equilibrio pontuado (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER, 1999). No ambito da protecdo das criangas
vulneraveis, podemos pensar a criagao do CSG como uma mudan-
¢a drastica, uma vez que este substitui a SMG e introduz ideias
e praticas muito distintas das anteriores, como € o caso do dire-
cionamento da transferéncia para a crianga. Ja as mudangas que
se dao em seguida, como o aumento do valor do beneficio ou a
elevagdo do teto maximo de elegibilidade, podem ser entendidas
como mudangas marginais, uma vez que ndo afetam as linhas
gerais de orientagdo do programa.

Ao recorrer as categorias de mudanga propostas por Howlett,
Ramesh e Perl (2013) - adicdo de camadas, deriva, conversao e
redesenho/substitui¢do — podemos considerar que no quadro da
politica dirigida a criangas vulneraveis, a substituicdo da SMG pelo
CSG corresponde a categoria redesenho, enquanto as alteragoes
vividas pelo CSG podem ser entendidas tanto como adicao de
camadas, se ao definir novos objetivos se dota a politica dos meios
necessarios para os cumprir, quanto como processos de deriva,
que consistem na alteragdo dos meios sem os vincular com os fins
da politica. Para avangar nesta discussao, a proposta de distin¢gdo
entre fins e meios avangada por Howlett e Cashore (2009) € util,
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embora continue a dar margem para estes dois entendimentos.
Por um lado, podemos verificar que ha processos de deriva, uma
vez que ocorrem alteragdes dos meios que os afastam dos fins
originais do programa. A titulo de exemplo, podemos notar que o
programa foi inicialmente concebido para garantir a prote¢éo da
primeira infancia, mas as subsequentes alteragoes da idade maxi-
ma para participacdo do programa € a pressao para o alargamento
a novos grupos ainda a descoberto nao estdo alinhadas com este
objetivo. Por outro lado, podemos perceber estas mudangas como
adigoes de camadas, se colocarmos o programa hum quadro mais
amplo de protecao social e entendermos que a inclusao de novos
grupos é um passo na dire¢do de um sistema mais compreensivo.
Em suma, recorrer ao quadro analitico anteriormente apre-
sentado permite estudar o CSG enquanto politica social global e,
por conseguinte, ter uma maior compreensao do encontro entre o
plano nacional e internacional no decorrer da sua evolugao.

6 Consideracdes finais

Este artigo analisou o Child Support Grant, um programa
sul-africano de prote¢do social dirigido a criangas vulneraveis.
E um programa de destaque no cenario sul-africano ndo s por
corresponder a unica mudanga significativa introduzida no siste-
ma de protegdo social no periodo democratico - excluindo as
medidas temporarias de resposta a pandemia - como também pela
sua magnitude. Tem atraido a atencdo de atores internacionais
variados — organizagdes regionais e internacionais, agéncias de
cooperagao para o desenvolvimento, organizagdes ndo-governa-
mentais -, de outros governos e de académicos.

O programa foi estudado desde a sua concegdo até aos dias
atuais, sendo discutidas questoes ligadas as diferentes etapas que
constituem uma politica publica. Mais ainda, este estudo procura
colocar o programa em perspectiva, inserindo a analise no sistema
de protecao social da Africa do Sul e também reconhecendo que
a adogao deste tipo de medidas se enquadra em processos larga-
mente reconhecidos e estudados de difusao de modelos de politica
publica, presentes no Sul Global desde os anos 1990.

98 | TensOEs MunDIAlS, FORTALEZA, v. 19, N. 41, p. 73-89, 2023



DINAMICAS NACIONAIS E INTERNACIONAIS NO CHILD SUPPORT GRANT DA AFRICA DO SUL

E demonstrado que o programa sul-africano € influenciado por
acontecimentos externos e por atores internacionais ou conecta-
dos de forma significativa aos debates internacionais. A0 mesmo
tempo o CSG constitui uma fonte de inspira¢do para outros gover-
nos e alavanca o debate no plano internacional. Porém, estas
influéncias ndo se limitam ao momento de insercao deste instru-
mento na agenda politica e de discussdo do desenho a assumir,
como frequentemente acontece na literatura. Elas continuam a
ser importantes noutras etapas do programa €, a par de dinami-
cas internas e de outros constrangimentos diversos, contribuem
para explicar a evolugdo da medida no tempo. O entendimento
do CSG enquanto politica global inserida num quadro nacional
implica entdo utilizar elementos originarios de teorias da difusdo
e também da analise de politicas publicas para examinar de modo
mais completo a “vida” do programa. Assim, o estudo atesta a
utilidade de combinar diferentes abordagens

Pesquisas futuras podem continuar a aprimorar este quadro de
analise, bem como utiliza-lo para examinar outros programas.
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