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RESUMO

Recebido em:
21 de julho de 2024. O artigo analisa a recepg@o das politicas publicas implementadas na Argentina

durante a pandemia de COVID-19, com foco nas diferengas entre contextos
urbanos formais e informais. A partir da Pesquisa sobre Estrutura Social e
Politicas Publicas durante a Pandemia (ESAyPP), examina-se como as familias
receberam e se apropriaram das medidas de protecdo social, renda, habitacdo e
satde. Os resultados indicam que as politicas emergenciais — como o IFE, o
Potenciar Trabajo e os programas de assisténcia alimentar — alcancaram de
forma mais intensa os setores informais, mas permaneceram segmentadas em
relagdo ao trabalho formal e a protecdo universal. O estudo evidencia o papel
das redes comunitarias na media¢do entre Estado e populagdo e destaca que a
efetividade das politicas depende tanto de sua capacidade institucional quanto
das dindmicas territoriais e sociais. Conclui-se que a pandemia expds as
limitagdes de um modelo de protecdo fragmentado e a necessidade de politicas
universais e territorialmente sensiveis.

Aceito em:
27 de fevereiro de 2025.
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The Reception of Public Policies during the COVID-19 Pandemic
ABSTRACT

This article analyzes the reception of public policies implemented in Argentina
during the COVID-19 pandemic, focusing on differences between formal and
informal urban contexts. Using data from the Survey on Social Structure and
Public Policies during the Pandemic (ESAyPP), it examines how households
perceived and appropriated social protection, income support, housing, and
health policies. Findings reveal that emergency programs—such as the Ingreso
Familiar de Emergencia (IFE), Potenciar Trabajo, and food assistance—had a
stronger impact in informal settlements but remained segmented regarding
formal employment and universal coverage. The study highlights the role of
community networks as mediators between the state and society, showing that
policy effectiveness depends on both institutional capacity and territorial
dynamics. The pandemic exposed the limits of a fragmented welfare model and
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(online) underscored the need for universal, territorially sensitive social policies.
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La recepcion de las politicas publicas durante la pandemia de COVID-19
RESUMEN

El articulo analiza la recepcién de las politicas publicas implementadas en la Argentina durante la
pandemia de COVID-19, centrandose en las diferencias entre contextos urbanos formales ¢ informales. A
partir de la Encuesta sobre Estructura Social y Politicas Publicas durante la Pandemia (ESAyPP), se
examina como los hogares recibieron y reinterpretaron las medidas de proteccion social, ingresos,
vivienda y salud. Los resultados muestran que las politicas de emergencia —como el IFE, Potenciar
Trabajo y la asistencia alimentaria— tuvieron mayor impacto en los sectores informales, pero mantuvieron
una cobertura segmentada respecto al trabajo formal y la proteccion universal. El estudio subraya el rol de
las redes comunitarias como mediadoras entre Estado y sociedad y concluye que la efectividad de las
politicas depende tanto del disefio institucional como de las capacidades territoriales y sociales. La
pandemia reveld los limites de un modelo de proteccion social fragmentado y la urgencia de politicas
integrales y universales.

Palabras clave: politicas publicas; pandemia; proteccién social; informalidad urbana; desigualdad;
Argentina.

INTRODUCAO

A literatura que analisa politicas publicas tem se concentrado amplamente — sob a perspectiva
das relagdes intergovernamentais (RIG) e das redes de politicas — em compreender como os

diferentes niveis de governo e os atores envolvidos no processo de implementagio de
politicas se relacionam, coordenam, articulam (ou competem) entre si. No entanto, dentro da
estrutura da andlise de politicas, a questio de como os cidaddos e a populacdo em geral interagem
com o Estado é abordada com muito menos frequéncia. Ou seja, como os cidaddos percebem,
questionam ou reinterpretam as iniciativas que emanam da esfera publica e como essas iniciativas
pretendem afeta-los.

A pandemia de COVID-19 teve um impacto profundo no cotidiano das familias. Em resposta,
diversos niveis de governo empreenderam uma série de agdes com o objetivo de enfrentar a crise
sanitiria e minimizar seu impacto na vida didria das familias — principalmente em termos
economicos. As politicas publicas desenvolvidas como consequéncia da pandemia tiveram um
duplo propésito: por um lado, prevenir infeccGes em massa por meio de lockdowns mais ou menos
rigorosos e isolamento social; e, por outro, mitigar os efeitos negativos dessas medidas sobre a
economia familiar, desenvolvendo um conjunto de politicas que garantissem a subsisténcia dessas
familias. Assim, um aspecto central da analise das politicas publicas no contexto da pandemia de
COVID-19 ¢é examinar como essas politicas foram recebidas pelas familias e como impactaram seu
cotidiano.

Embora a pandemia tenha afetado todos os grupos sociais, em uma sociedade altamente
estratificada ¢ crucial identificar como o contexto pandémico impactou diferentes populagdes. Em
particular, um aspecto fundamental dessa diferenca relaciona-se as disparidades territoriais,
especialmente a diferenca entre assentamentos informais e o restante da cidade. Propomos
investigar os processos de recepcio, levando em consideracio uma caracteristica das aglomeracoes
urbanas que medeia entre as a¢oes publicas e as condi¢Ges em que as familias vivem seu cotidiano: a
escala urbana. A escala das cidades influencia diversos aspectos funcionais. Estd também associada
a diversificacdo de suas atividades economicas e a acumula¢ido de vantagens inerentes as economias
de aglomeragdo. Por fim, implica mudangas nos estilos de vida. Além disso, no contexto especifico
da pandemia, a integracio das familias na producdo e no consumo explica grande parte das
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diferentes condi¢des em que as famfilias vivenciaram a pandemia. Nesse contexto, embora o artigo
ndo se aprofunde nas diferencas entre classes sociais, analisa algumas das dimensdes associadas a
escala de acordo com a posicdo das familias na estrutura social.

Dessa perspectiva, o objetivo deste artigo é caracterizar como as familias receberam as politicas
publicas implementadas pelos diferentes niveis de governo na Argentina em resposta a pandemia de
COVID-19. Nesse contexto, questionamos: Qual foi o alcance e a forma de recep¢iao das politicas
implementadas para mitigar os impactos da pandemia no ambito das familias urbanas na Argentina?
Qual foi o efeito da diferenca entre ambientes urbanos formais e informais?

A hipétese que norteia nosso trabalho é a existéncia de uma recepgao diferenciada de politicas
publicas em fun¢do da formalidade o/informalidade dos ambientes urbanos. Com base em dados
da Pesquisa sobre a Estrutura Social da Argentina e Politicas Piiblicas durante a Pandemia de Covid-19
( ESAyPP ), descrevemos a recepc¢do e a apropriagdo de politicas publicas implementadas para
mitigar os impactos da pandemia em nfvel domiciliar por populagdes urbanas na Argentina.
Utilizando uma metodologia descritiva, analisamos a recep¢do e a apropriacio dessas politicas,
levando em consideragdo as caracteristicas do ambiente urbano e distinguindo entre ambientes
urbanos formais e informais.

O restante deste artigo esta estruturado da seguinte forma. Primeiro, apresentamos uma breve
visao geral da literatura sobre a capacidade das politicas piblicas de moldar o cotidiano das familias,
bem como as maneiras pelas quais as familias recebem, se apropriam e/ou confrontam essas
politicas. Em seguida, descrevemos os dados e a metodologia utilizados para a andlise. Por fim,
apresentamos os resultados. un analisis de la recepcion de las politicas publicas resultados baseados
em los entornos urbanos. Finalmente, uma se¢io é apresentada com as principais conclusdes que
surgiram da analise.

O LABIRINTO DAS POLITICAS PUBLICAS E DA GOVERNANCA
DOMESTICA

As politicas publicas tém um efeito inegavel no cotidiano das familias. Como nos lembra Gauthier
(2001), as politicas publicas regulamentam as condi¢oes de trabalho, definem a elegibilidade para
beneficios sociais, fornecem servigcos de educagio e saude e definem direitos e responsabilidades.
Elas também definem as regras e sangdes associadas ao recebimento de beneficios. Dessa forma, as
politicas publicas moldam o cotidiano das familias, contribuindo para a organizacao das estruturas de
oportunidades. 1O acesso a essas estruturas de oportunidades constitui um fator de heterogeneizacio entre
os grupos sociais, na medida em que possibilita ou limita as possibilidades efetivas das familias de
responder as demandas da vida cotidiana. Assim, as estruturas de oportunidades que as intervengoes

LAs estruturas de oportunidade sio definidas aqui como “as probabilidades de acesso a bens, servigos ou a
realizacdo de atividades. Essas oportunidades afetam o bem-estar familiar, seja possibilitando ou facilitando o
uso de recursos existentes pelos membros da familia, seja fornecendo-lhes novos recursos. O termo estrutura
refere-se ao fato de que os caminhos para o bem-estar estdo intimamente ligados, de modo que o acesso a
certos bens, servicos ou atividades fornece recursos que, por sua vez, facilitam o acesso a outras

oportunidades” (KATZMAN , 1999, p. 9).
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publicas possibilitam (ou nao) estido associadas a processos microssocioldgicos que contribuem para a
(re)producio de desigualdades.?

Contudo, as relagoes entre as politicas publicas e a forma como as familias as recebem e se
apropriam delas estdo longe de ser mecanicas. Na verdade, sdo fortemente mediadas por condiges
contextuais e pelo modelo de governanga definido pela prépria politica. De uma perspectiva de
analise de politicas, identificam-se dois modelos classicos. Estudos pioneiros sobre a implementagio
de politicas publicas explicavam o processo de implementacio de iniciativas publicas como
processos de cima para baixo. De acordo com o modelo classico, os politicos tomam decisoes
politicas e atribuem tarefas as agéncias governamentais (WILSON, 1887 ). Em consonancia com
essas diretrizes gerais, as burocracias criam procedimentos que atendem as inten¢Ges emanadas da
lideranga politica. Por sua vez, segundo essa visdo, os cidadaos aderem passivamente ou recebem as
diretrizes e/ou os beneficios das iniciativas publicas. No entanto, essa visio do processo de
implementac¢io de politicas tem sido fortemente contestada. Estudos mais recentes (WILLIAMS,
2000; SABATIER, 1986; PRESSMAN & WILDAVSKY, 1984; SABATIER & MAZMANIAN) Os
estudos de 1978 destacam que o processo esta longe de ser linear. Além das caracteristicas inerentes
a0 proprio processo, existem também aquelas especificas dos sistemas federais (como é o caso da
Argentina). Assim, as estruturas, instituicGes e atores que mediam o processo de implementacio —
incluindo a cidadania — tém a capacidade de reformuld-lo e reescrever (discursivamente e na
pratica efetiva de seus agentes) os objetivos e/ou significados das intervencoes. Essa segunda
abordagem ¢ conhecida como abordagem de baixo para cima.’

Embora os sistemas de governancga de cima para baixo predominem em contextos de crise, 4as
medidas emanadas dos governos centrais, mesmo quando formuladas com uma abordagem de cima
para baixo , exigem uma abordagem de baixo para cima em sua implementagdo. Assim, contextos de
crise, como o imposto pela pandemia de COVID-19, tensionam severamente as relagdes entre os
diferentes nfveis de governo e entre esses niveis e os cidadios. Por um lado, colocam os governos
centrais no centro das atenc¢des, exigindo que empreendam iniciativas urgentes e de alto impacto.
Da mesma forma, os governos provinciais e municipais devem apoiar a implementagdao de suas
proprias iniciativas, coordenando-se com aquelas emanadas do nivel central, conforme exigido pelo

2Referimo-nos aqui especificamente as intervengdes sociais estatais que se caracterizam pelo seu foco direto
nas condi¢oes de vida — e na reproducdo da vida — de diferentes setores e grupos sociais, e que operam
particularmente durante a distribuicdo secundaria de rendimentos. Assim, as politicas de bem-estar social
representam “momentos de pico de atividade na regulagdo e na formacdo de padroes diferenciais de
reprodugio social” (DANANI, 1997:138 ), obrigando-nos a considerar as media¢Ges entre estrutura e sujeito,
modelos de sociedade e vida quotidiana, e entre estruturas socioeconémicas e familiares.

3A logica de cima para baixo implica um processo centralizado que tende a negligenciar “iniciativas estratégicas
que vém de [...] outros subsistemas de politicas”, enquanto a implementagao de baixo para cima é um processo
descentralizado no qual “a politica ¢ determinada pela negociagio entre os membros da organizagdo e seus
[destinatarios]” (LESTER & STEWART 1996, 103-5 ). No entanto, como apontam Peters e Pierre (2002) , as
relagGes entre os niveis de governo nio sio organizadas exclusivamente por logicas de cima para baixo ou de
baixo para cima , mas sdo praticas fluidas e negociadas que devem necessariamente levar em conta o contexto
especifico em que se desenvolvem. s

4Um exemplo disso é o sistema que foi posto em funcionamento no Quebec (Canada) em 2009, para lidar
com a epidemia de gripe no ambito do Plano de Controle da Pandemia de Gripe do Quebec (GAUTHIER,
THIBAULT & BOWEN, 2012).
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contexto da pandemia, >prestando especial aten¢do as interfaces entre a esfera dos servicos e/ou
provedores e as praticas dos cidadiaos. Como argumenta Thompson ( 2000 ), a abordagem de cima
para baixo tem limitagbes quando as iniciativas visam modificar praticas e impactar atores no nivel
microssocial. Neste contexto, parece necessatio reconhecer um certo grau de poder aos cidadaos e
as familias, na medida em que os destinatarios das politicas podem - dentro da estrutura de
oportunidades que as proprias politicas defendem - exercer a sua capacidade de acio,
reinterpretando, adetindo e/ou confrontando os objetivos que as iniciativas definem (LONG &
AIMEE , 2004).

Dessa forma, as familias se envolvem em uma apropriacdo material e simbdlica que transforma
o significado da politica. Longe de ser um ato privado e sem importincia, ¢ justamente esse
processo que determinard o destino das politicas. No que diz respeito as formas de apropriacdo das
politicas publicas, um aspecto central ¢ que elas diferem de acordo com as caracteristicas da
popula¢ao beneficiaria. Nesse sentido, os contextos territoriais e sociais frequentemente funcionam
como elementos-chave na recepcdo das politicas publicas, impondo um limite pratico ao
desenvolvimento de politicas universais. No contexto da pandemia de COVID-19, a escala das
intervengoes levou a efeitos indiretos, que muitas vezes interagiram com os efeitos diretos da
propria politica. Nesse sentido, enquanto as politicas de restricio de circulagdo serviram como
forma de prevenir o contigio, elas abriram uma série de problemas relacionados a manutengdo das
condi¢Ges materiais das familias, o que exigiu novas politicas voltadas para o enfrentamento do

novo normal.

DADOS E PROCEDIMENTO METODOLOGICO

Retomando essas consideracSes, no restante deste artigo analisaremos os efeitos diretos e indiretos
de diversas politicas publicas implementadas durante a pandemia de COVID-19 sobre familias em
contextos urbanos formais e informais. Para analisar essa situacdo, utilizamos dados da Pesquisa
sobre a Estrutura Social da Argentina e Politicas Piiblicas durante a Pandemia de COVID-19 (ESAyPP).6 A
amostra inclui 5.239 domicilios e 16.392 pessoas de todos os domicilios urbanos da Argentina
( Tabela 1 ). Para fins de analise, as politicas publicas sdo organizadas de acordo com os eixos de
intervencao apresentados na Tabela 2.

5 Em um sistema de governo federal como o da Argentina, as tensdes interjurisdicionais na implementacio
de politicas publicas sdo um fenémeno recorrente. No entanto, uma questio critica no contexto da pandemia
de COVID-19 é que indmeras iniciativas do governo nacional invadem fung¢des que sio de competéncia
exclusiva das provincias.

0A ESAyPP é uma pesquisa probabilistica realizada entre outubro e dezembro de 2021, utilizando uma
abordagem de métodos mistos (presencial e por telefone). Foi desenvolvida como parte de uma colabora¢io
entre dois projetos PISAC - COVID-19, financiados pela Agéncia Nacional de Promocdo da Pesquisa,
Desenvolvimento Tecnolégico e Inovacio (Agéncia I+D+i). Os projetos participantes sdo: “A
implementacio de politicas publicas para responder a crise desencadeada pela pandemia de COVID-19 : uma
perspectiva das relacoes intergovernamentais e redes politicas” (TRIP - COVID), dirigido por Mercedes Di
Virgilio; e “Programa de Pesquisa Regional Comparativa (PIRC): mudancas recentes na estrutura social
argentina: trabalho, renda e desigualdade social em tempos de pandemia e pos-pandemia” (PIRC - ESA),
dirigido por Pablo Dalle. A pesquisa teve como objetivo analisar o impacto da pandemia em diferentes
dimenséGes da estrutura social argentina, mantendo um desenho comparativo com o ENES - PISAC. Para um
desenvolvimento abrangente das caractetisticas da pesquisa, ver o artigo de Dalle e Di Virgilio (2023).
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Tabela 1. Tamanho da amostra e populagio de referéncia

Amostra Populagio
Ambiente urbano Casas  Pessoas Casas > 18 anos Pessoas
resto da cidade 4.966 15.477 9.854.922 18.986.310  26.676.516
Bairro de origem informal 273 915 509.788 995,873 1.686.215
Utrbano Total 5.239 16.392 10.364.711 19.982.184  28.362.731

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do ESAyPP .

Tabela 2. Dimensdes da analise de politicas publicas

Dimensio

Indicador ESAyPP

Mobilidade

Habitagao ¢ habitat

Fortalecimento da renda

Politicas de protecao social
¢ alimentar

Testes e monitoramento de
casos positivos

Mudangas nos habitos de mobilidade para compras de alimentos. Mudangas nos
locais que as pessoas frequentam (ALIM_LUGAR)

Mudangas nos habitos de mobilidade para compras de alimentos. Mudangas no
transporte utilizado (ALIM_MOVIL)

ModificagGes nos meios de transporte para a atividade principal (PPAL_TRANS)
Petrcepcio da tarifa social de eletricidade e/ou gas em casa (M9.8)
Modificagdes na casa para adapta-la as novas condi¢des (RENOVACOES)

Problemas com o pagamento do aluguel (M9.15)

Recebimento do Auxilio Emergencial Familiar, IFE (M5.2_IFE)
Recebimento de rendimentos através do Potenciar Trabajo (M5.2_PT)
Recebimento de rendimentos através do ATP (M5.2_ATP)

Recebimento de empréstimos para cobrir despesas extraordinarias resultantes da
pandemia (EMPRESTIMOS e M8.9_*)

Incapacidade de todos os membros da familia terem acesso a alimentos

(LIM_MENOS)

Recebimento de ajuda alimentar (ALIM_AYUDA?2)
Presencga de postos comunitatios a nivel local (M10.8_1)
Presenca de operacio de teste em nivel local (M10.8_2)

Presenca de promotores de saude a nivel local ou nos domicilios (M10.10)

Fonte: Elaboracio propria.
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Com base nesses dados, o estudo utiliza uma metodologia descritiva. Para tanto, examina o
acesso a cada uma dessas politicas em relagio a forma como foram recebidas em ambientes
urbanos formais e informais.

Em seguida, analisaremos a recepg¢io das politicas relacionadas a prote¢io social e alimentar, ao
fortalecimento da renda e ao setor de saude (Se¢do 4.1), bem como aquelas destinadas a abordar os
problemas de habitacio e moradia (Sec¢ido 4.2) das familias.

Politicas alimentares, reforco de renda e saude
Politicas destinadas a fortalecer as rendas

Durante a pandemia, um aspecto central das politicas publicas diretas foi a criagdo de programas de
subsidios e apoio salarial para sustentar a renda. Dadas as restricdes impostas pela pandemia a
geracdo de renda, essas politicas estiveram entre as mais importantes em nivel nacional. Trés dessas
politicas se destacam em termos de desenvolvimento e abrangéncia: a Renda Familiar Emergencial
(RFE), o Programa Nacional de Inclusio Socioprodutiva e Desenvolvimento Local "Potenciar
Trabalho" (PT) e o Auxilio Emetgencial pata Trabalho e Producio (ATP).

Cada uma dessas politicas tinha suas proprias caracteristicas e foi concebida para mitigar o
impacto da pandemia e do isolamento social obrigatério sobre a renda de diferentes setores sociais.
O Renda Familiar Emergencial (RFE) foi uma renda emergencial destinada a apoiar o poder de
compra de trabalhadores sem renda formal ou autdonomos. Esses setores foram especialmente
afetados pelas restricoes de mobilidade, portanto, a politica buscou garantir uma renda
extraordinaria. O RFE também foi concedido a beneficiarios de programas de assisténcia social,
aposentados de baixa renda e trabalhadores domésticos. Durante 2020, foram realizados trés
pagamentos do RFE, alcancando aproximadamente 9 milhdes de pessoas. Além disso, foram
criadas politicas direcionadas a grupos sociais especificos. O programa "Potenciar Trabalho" (PT) é
uma politica que vai além da emergéncia sanitiria e unificou alguns programas de assisténcia social
ja existentes. Esse programa visa promover a inclus@o social de pessoas em situagdo de
vulnerabilidade socioeconémica. Para tanto, foi criado um complemento salatial para auxiliar na
continuidade de projetos socioprodutivos, sociocomunitarios, sociolaborais e de conclusio
educacional. Segundo fontes oficiais, houve aproximadamente 700 mil beneficiarios deste programa
em 2020. Por fim, o ATP (Auxilio para Trabalho e Produc¢ao) foi uma politica desenvolvida no
ambito da emergéncia sanitaria para auxiliar pessoas fisicas e juridicas. O programa incluia
beneficios fiscais, acesso a empréstimos com juros de 0% e o pagamento de um salario
complementar para funcionatios do setor privado (0 que permitiu aos empregadores reduzir os
custos trabalhistas). O programa esteve em vigor durante 2020, quando foi substituido por outros
programas (principalmente o programa Repro II).

A Tabela 3 mostra o impacto dessas politicas de apoio a renda. Primeiramente, observa-se que
os programas IFE (Renda Familiar Emergencial) e Potenciar Trabajo (Fortalecimento do Trabalho)
tiveram um impacto muito forte em bairros de baixa renda de origem informal, em comparagdo
com o restante da area urbana. Em particular, o Potenciar Trabajo teve um impacto
significativamente maior nesses bairros (mais de seis vezes maior), o que é esperado, visto que esses
bairros estdo associados a populacoes desempregadas e subempregadas. Por outro lado, o programa
ATP (Auxilio Emergencial para Trabalho e Produgdo) teve um impacto maior na area urbana
formal, com quase metade do seu impacto em bairros informais. Essa diferenca no impacto dessas
politicas de apoio a renda ¢ interessante, uma vez que as duas primeiras (IFE e Potenciar Trabajo)
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sao voltadas para trabalhadores informais ou subempregados, enquanto a ultima (ATP) esta ligada
20 setor de trabalho formalizado. Nesse sentido, o fato de os moradores de bairros informais terem
uma maior associagao com politicas de apoio a renda relacionadas a trabalhadores informais parece
corroborar a observacio de Kaztman . (2001) sobre o feedback entre diferentes esferas da
informalidade, que leva a uma segmentacdo e a um gradual “isolamento dos pobres urbanos”.

Tabela 3. Politicas destinadas a fortalecer a renda (% de familias beneficiarias)

Aumente
Ambiente urbano IFE o trabalho ATP
resto da cidade 22% 0,7% 4,3%
Bairro de origem informal 53,2% 4,3% 2,4%

Fuente: Elaboracao propria.

Acesso a empréstimos e utilizagdo de poupangas

Em rela¢do ao exposto, as dificuldades na geracio de renda devido as restricGes de mobilidade
levaram as familias a considerar o acesso a empréstimos bancatios ou o eluso de poupancas como
estratégia central de subsisténcia (Tabela 4). Para compensar a falta de renda, mais de um quarto da
populagio recorreu a poupancgas anteriores e cerca de um terco a empréstimos de diferentes tipos.
Embora a estratégia de utilizacdo de poupangas tenha sido semelhante nos assentamentos informais
e no restante das dreas urbanas (embora ligeiramente superior nos primeiros), a procura por
empréstimos fol muito maior nos bairros informais. Nesse sentido, cerca de 45% das familias em
assentamentos informais relataram ter recorrido a empréstimos, enquanto no restante das areas
urbanas essa percentagem foi de 31%. Por sua vez, a diferenca é ainda mais acentuada quando
consideramos quem concedeu esses empréstimos as familias. Enquanto familiares e amigos foram
os principais credores em ambos os ambientes urbanos, nos assentamentos informais o papel dos
familiares é muito maior do que o de outros credores. Em particular, os empréstimos bancarios siao
muito baixos para as familias nesses ambientes urbanos, refor¢ando as dificuldades enfrentadas
pelos setores informais no acesso ao crédito e ao sistema financeiro formal.

Tabela 4. Acesso ao crédito/utilizagdo de poupangas durante o ano de 2020

Utilizagdo Empréstimo concedido por...
das Acesso a
Ambiente urbano economias empréstimos ... banco ...especial . amigo .. Jamiliar
Resto da cidade 25,8% 31,1% 6,1% 3,4% 8,5% 23.3%
Bairro de origem informal 29,7% 44 8% 1,2% 4,9% 12% 38,2%

Fonte: Elaboracio propria.
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Ajuda alimentar e problemas de alimentagao

Ainda relacionado aos problemas de geragdo de renda, um aspecto critico durante a emergéncia
sanitaria foi a dificuldade enfrentada pelas familias para garantir a seguranca alimentar de seus
membros. Nesse sentido, a Tabela 5 apresenta a porcentagem de familias que tiveram dificuldade
em garantir a seguranca alimentar de pelo menos um membro durante as restri¢bes , bem como o
recebimento de auxilio alimentar. De acordo com esses resultados, 30,9% das familias residentes em
assentamentos informais sofreram com a inseguranca alimentar, enquanto essa porcentagem foi
metade da observada em outras familias urbanas (um ndmero ja bastante elevado). Quanto ao
recebimento de auxilio alimentar, o governo parece ter levado em consideragdo essa disparidade,
visto que 39,9% das familias em assentamentos informais receberam tal assisténcia, enquanto em
assentamentos formais essa porcentagem foi de apenas 15,5%.

Cabe destacar que, apesar da significativa ajuda estatal ter alcancado entre 15,5% e 30,9% dos
domicilios (dependendo do bairro), essa assisténcia nao patece ter sido suficiente para suprir as
necessidades alimentares da popula¢io. Uma andlise mais aprofundada revela que, em
assentamentos informais, 21,4% dos domicilios sofreram com inseguranga alimentar mesmo
recebendo essa ajuda, enquanto 9,5% sofreram com inseguranca alimentar sem receber qualquer
assisténcia alimentar. Por outro lado, para 18,5% dos domicilios, a ajuda recebida parece ter evitado
a inseguranca alimentar. Nos demais bairros formais da cidade, 6,7% dos domicilios sofreram com
inseguranca alimentar mesmo recebendo algum tipo de assisténcia, enquanto 7,5% sofreram com
inseguranca alimentar sem acesso a essa ajuda. Em contrapartida, 8,8% dos domicilios relataram ter
recebido ajuda que teria evitado a inseguranca alimentar.

Tabela 5. Problemas alimentares e politicas de prote¢io alimentar

ajuda alimentar

Sim Nio Total
resto da cidade
Sim 6,7% 7,5% 14.2
Problemas Nio 8,8% 76,9% 85,7
alimentares
Total 15,5% 84.,4% 100%
Bairro de origem informal
Sim  214% 9,5% 30,9%
Problemas Nio  185% 50,6% 69,1%
alimentares
Total 39,9% 60,1% 100%

Fonte: Elaboragao propria.

Politicas territoriais de saude

Um aspecto crucial das politicas piblicas para a prevencao de infec¢oes foi o desenvolvimento de
operacdes locais voltadas para auxiliar e informar a populagio, além de facilitar o acesso a cuidados
médicos. Nesse consentido, a Tabela 6 apresenta a porcentagem de domicilios que relataram ter
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visto Eagentes estatais promovendo a saude em seus bairros. Nesse caso, os domicilios residentes
em dreas urbanas informais relataram uma maior presenca de programas estatais, embora as
operagdes de testagem parecessem ter sido implementadas de forma mais consistente em diferentes
ambientes urbanos.

Tabela 6. Politicas de acesso a satide

Postagem da Operagio Promotor
Ambiente urbano comunidade de teste de satde
resto da cidade 12,7% 28,5% 12,7%
Bairro de origem informal 24.1% 28,4% 31%

Fonte: Elaborac¢io propria.

Politicas de habitagdo e problemas urbanos (habitagio, tarifas, mobilidade)
Efeitos da mobilidade urbana

Com as restri¢oes de mobilidade, as familias viram seus padroes habituais de uso urbano e acesso a
servicos da cidade serem interrompidos. Em Di Virgilio et al. (2023), analisamos como a
mobilidade foi significativamente impactada, particularmente durante os meses iniciais de
confinamento, quando as restricGes eram consideravelmente mais rigorosas. Além do efeito
imediato na mobilidade, a pandemia também teve um impacto a médio prazo, alterando os héabitos
de mobilidade das familias. Como resultado da pandemia, muitas familias decidiram modificar onde
e como se deslocavam para suas atividades diarias. A Tabela 7 descreve essas modificagdes de
acordo com a formalidade dos ambientes urbanos, com foco, em primeiro lugar, na porcentagem
de familias que mudaram seus locais de compras de supermercado e meios de transporte e, em
segundo lugar, na porcentagem de individuos empregados com mais de 18 anos que mudaram seu
meio de transporte para o trabalho. Em todos os casos, as familias residentes em ambientes
urbanos formais fizeram as mudangas mais significativas em seus habitos de mobilidade. Isso pode
ser explicado por sua maior capacidade de lidar com as externalidades positivas trazidas pela
pandemia.
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Tabela 7. Mudangas nos habitos de mobilidade de familias e individuos.

Modificagoes
...do local ...de transporte ...do
de compras do para compras do  transporte ao
Ambiente urbano dia a dia dia a dia trabalho*
resto da cidade 12,3% 8,4% 17%
Bairro de origem
informal 6,6% 5,5% 7,2%

Fonte: Elaboraciao propria. Obs.: * Apenas respondentes que estavam ocupados no

momento da pesquisa.

Nesse sentido, a Tabela 8 detalha as mudancas nos habitos de compra de alimentos por
localizacdo. Essa tabela mostra que, tanto em contextos formais quanto informais, os grandes
estabelecimentos comerciais (supermercados) foram os mais afetados nos habitos de compra,
embora essa tendéncia seja ligeiramente mais acentuada em domicilios em contextos formais. Além
disso, em domicilios residentes em contextos informais, o uso de plataformas online cresceu um
pouco mais do que em contextos formais, o que pode ser atribuido ao seu uso limitado antes da
pandemia. Enquanto isso, a escolha de lojas e mercados locais (mercados de bairro ou de economia
social) apresentou um crescimento moderado apenas em contextos formais. Em contextos
informais, ndo parecem existir mudancas na escolha desses locais de compra.

Tabela 8. Alteragées no local de compra utilizado

Descanso formal da cidade Bazrros de origem informal
Eles s o Eles s o
Sforam . Equilibrio Sforam . Equilibrio
meorporaramn meorporaram

embora. embora.
Plataformas virtuais 1.2 1.9 0,7 0,0 1,5 1,5
Lojas locais 2.9 38 0,9 2.2 2.2 0,0
Supermercado 4.6 2.8 -1,9 14 0,4 -0,9
Feiras de bairro 1.2 1.4 0,2 24 1.8 -0,6
Feiras de economia social 0,1 0,8 0,6 0,0 0,0 0,0

Fonte: Elaboracio propria.

Politicas destinadas a habitacao

Devido as restricbes de mobilidade, o lar tornou-se um espago central na dinamica familiar, levando
a uma partilha muito mais intensa dos espacos habitacionais. Muitas atividades, como o trabalho e a
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educacio, passaram a ser realizadas em casa. Nesse contexto, as familias enfrentaram novas
necessidades e um aumento das despesas relacionadas ao maior tempo gasto em casa.

Apesar dessa realidade, ndo existiam politicas publicas integradas e de grande escala destinadas a
atender a essas necessidades. Entre as politicas existentes, podemos destacar a implementacio de
uma "tarifa social" para servicos de eletricidade e gas para familias de baixa e média renda’. Como
mostra a Tabela 9, ndo existem diferencas significativas entre os ambientes formais e informais, o
que deve ser qualificado pelo fato de que, nos ambientes informais, as ligagdes nao formais ou os
medidores coletivos (que sio pagos pelos municipios) sao comuns, de modo que as politicas de
tarifas sociais nao se aplicam.

Por sua vez, as familias desenvolveram respostas individuais realizando reformas. Os resultados
mostram uma porcentagem semelhante entre moradias formais e informais. No entanto, esses
resultados devem ser interpretados com cautela. E importante considerar que as familias nio se
encontravam nas mesmas condicdes de moradia antes da pandemia. Primeiro, nem todas as casas
eram inadequadas para as novas exigéncias e, portanto, nem todas necessitavam de reformas para se
adaptarem a nova situacdo. Além disso, nem todas as casas sio adequadas para modificagdes,
especialmente quando se considera a ampliacio ou a construcdo de novos espagos. Nesse sentido,
as casas localizadas em areas urbanas densamente povoadas ou em prédios de apartamentos
apresentavam limitacGes muito maiores em termos desses tipos de reformas. Por fim, a situacio
economica causada pela pandemia fez com que nem todas as familias pudessem arcar com essas
modifica¢oes, o que contrasta com o fato de que, possivelmente, as familias mais pobres tinham as
maiores necessidades habitacionais (sem conseguir atendé-las). Nesse ponto, a falta de politicas
publicas de grande escala voltadas para o apoio a “autoconstrucdao” patrece ter sido uma das
principais deficiéncias durante esse periodo.

Tabela 9. Acesso a subsidios para servigos e reparos domésticos.

% de familias que

% Acesso a tarifa fizeram pegas de
Ambiente urbano social reposigao
resto da cidade 25,8% 10,5%
Bairro de origem informal 27,4% 11,5%

Fonte: Elaboracio propria.

Uma situacdo particular diz respeito as familias inquilinas, visto que as dificuldades econdmicas
associadas as restricdes de mobilidade fizeram com que muitas tivessem problemas para pagar o
aluguel. Embora medidas tenham sido implementadas para limitar os despejos durante a pandemia,
essas medidas nem sempre foram eficazes devido a falta de controles ou mecanismos para garantir
o cumprimento das mesmas. A Tabela 10 apresenta a situacdo das familias inquilinas durante os
meses em que as frestricbes de mobilidade estavam em vigor. As familias residentes em

7 F importante esclarecer que essa politica ndo surgiu como resposta as necessidades geradas pela pandemia.
Pelo contrario, sua concep¢do remonta aos desequilibrios existentes nas tarifas de servicos, que foram
seguidos pela desregulamentacdo durante o governo de Mauricio Macri, causando um aumento consideravel
nos custos desses servigos para os usuarios. Nesse contexto, uma das politicas do governo de Alberto
Fernandez foi propor um sistema de subsidios segmentado para diferentes setores sociais. La propuesta
avanzoé finalmente, pero fue tardia y no exenta de conflictos.
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assentamentos informais apresentaram a maior porcentagem de problemas com o pagamento do
aluguel, em um contexto que frequentemente envolve contratos de aluguel informais. Essas familias
foram particularmente caracterizadas por problemas de refinanciamento e acumulo de dividas. O
pagamento do aluguel foi um problema ligeiramente menos significativo para as familias em areas
urbanas formais, embora os problemas com o aluguel ainda afetassem 25% dessas familias.
Curiosamente, essas familias também apresentaram a maior porcentagem de despejos.

Tabela 10. Problemas com o pagamento do aluguel durante a pandemia

Problemas para pagar o aluguel... Niao ha

problemas em
Acumulagdo de pagar o

Ambiente urbano Refinanciamiento Despejo dividas aluguel.
resto da cidade 13,5% 3,7% 6,7% 76,1%
Bairro de origem informal 18,9% 0,4% 16,8% 63,9%

Fonte: Elaboracio propria.

Nota: Apenas os agregados familiares que alugavam iméveis no momento da pesquisa serdo

considerados. Os casos sem resposta ndo serdo considerados.

CONCLUSOES

A pandemia de COVID-19 representou um desafio sem precedentes para as politicas publicas na
Argentina, particularmente no que se refere a implementagdo e a recepcio de programas de
subsidios e auxilios salariais destinados a sustentar a renda dos domicilios urbanos. Este estudo
analisa o alcance e a efetividade dessas politicas em contextos urbanos formais e informais,
destacando as diferencas em seu impacto e na recep¢io.

Um dos principais achados refere-se a2 marcada diferenca na incidéncia dos programas conforme
o grau de formalidade do entorno urbano. O Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) e o programa
Potenciar Trabajo (PT) apresentaram maior incidéncia nos bairros informais, uma vez que foram
direcionados a trabalhadores informais ou subocupados. Em particular, o PT mostrou-se
significativamente mais relevante nesses territorios, com uma incidéncia seis vezes superior a
observada nos bairros formais. Esse resultado é coerente com o fato de que os bairros informais
concentram uma populagio desocupada e subocupada, publico-alvo central desses programas. Por
sua vez, a Asistencia de Emergencia al Trabajo y la Produccién (ATP), voltada a trabalhadores
formalizados, teve maior incidéncia nos bairros formais, sendo aproximadamente metade nos
bairros informais, o que reflete a segmentagdo e o isolamento dos pobres urbanos em contextos de
informalidade, conforme assinalado por Kaztman (2001).

A crise econémica decorrente das restricGes a mobilidade durante a pandemia levou muitos
domicilios a recorrer a poupancas prévias e a empréstimos para garantir a subsisténcia. Nos bairros
informais, a busca por empréstimos foi mais frequente e, nesses casos, familiares e amigos foram as
principais fontes de crédito, em contraste com os domicilios localizados em entornos formais, nos
quais os empréstimos bancarios desempenharam um papel mais relevante. Essa diferenca evidencia
as limitacGes de acesso aos servigos financeiros formais nos bairros informais.
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Outro aspecto critico durante a pandemia foi a dificuldade de garantir a alimentacdo dos
domicilios. Essa problematica mostrou-se mais acentuada nos bairros informais, onde as politicas
publicas voltadas a seguranca alimentar também apresentaram maior incidéncia. No que se refere a
mobilidade e aos habitos de consumo, os domicilios situados em entornos formais demonstraram
mudangas mais expressivas, possivelmente em funcio de uma maior capacidade de adaptacgdo as
restricOes e de ado¢io de novas modalidades de consumo, como o uso de plataformas digitais, que
também se expandiram nos bairros informais, ainda que de forma menos intensa.

No que diz respeito as condi¢Oes habitacionais, ndo foram implementadas politicas publicas
integradas e de grande escala destinadas a enfrentar as novas demandas surgidas durante a
pandemia. Diante disso, muitos domicilios desenvolveram respostas individuais por meio de
reformas em suas moradias, ainda que com limitagdes significativas. As habitagoes localizadas em
bairros informais, caracterizadas por elevada densidade urbana e por formas de propriedade
horizontal, enfrentaram maiores obstaculos para realizar modificagdes, aprofundando desigualdades
preexistentes.

Em sintese, a pandemia evidenciou e aprofundou as diferencas estruturais entre os contextos
urbanos formais e informais na Argentina. As politicas publicas de subsidios e de auxilios salariais
lograram mitigar parcialmente os impactos econdémicos da crise, porém de forma desigual. Os
programas direcionados a trabalhadores informais foram fundamentais nos bairros informais,
enquanto aqueles destinados a trabalhadores formalizados tiveram maior incidéncia nos bairros
formais. As respostas individuais as novas demandas habitacionais também refletem essas
desigualdades, ressaltando a necessidade de politicas publicas mais integradas e orientadas ao apoio
dos setores mais vulneraveis. A pandemia ndo apenas colocou a prova a capacidade de resposta do
Estado, como também evidenciou a urgéncia de enfrentar as disparidades associadas a
informalidade urbana, com vistas a constru¢ao de uma sociedade fundada em politicas publicas
mals equitativas e coerentes com as realidades, necessidades e capacidades de a¢ao da cidadania.
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